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RESUMO

A possibilidade de instaurar novas praticas de planejamento e gestdo democréatica nas
politicas urbanas no Brasil vem se tornando mais factivel desde a Constituicdo de 1988 e
posterior a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001. A retomada dessa discussdo assume
uma grande importancia, tendo em vista o quadro de desigualdades socioespaciais e de crise
urbana presentes nas cidades. Esta dissertacdo insere-se sobre campo tematico da democracia
participativa e dos processos de democratizagdo das politicas urbanas e focaliza sua atencéo
nas transformacdes na gestdo e planejamento municipal protagonizadas por atores sociais e
politicos ndo-estatais e estatais, em especial, nos arranjos de participacdo popular nas politicas
urbanas. Esta dissertacéo realizou um estudo exploratorio nas leis de Planos Diretores de 25
municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Na analise foi considerado,
especialmente, o sistema de intermediacdo de interesses entre sociedade civil e Estado,
previsto e descrito no Estatuto da Cidade. Buscou-se identificar e compreender as diretrizes e
0s instrumentos de participacdo popular prescritos no Estatuto da Cidade e manifestos nos
referidos planos. Os resultados dessa analise foram utilizados na reflexdo critica sobre os
impactos e a real contribuicdo das Leis de Planos Diretores operarem a construcdo de
instrumentos de participacdo nas politicas urbanas diante de um passado recente de atitudes,
comportamentos e valores ndo democraticos, proprios da velha (ou tradicional) cultura

politica de governo local no Brasil.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade, planejamento urbano e participacdo popular



ABSTRACT

The possibility of establishing new planning practices and democratic management in Brazil's
urban policies have became more factual since the Constitution of 1988 and the later approval
of the City statute in 2001. The conversation has been retaken and gained great importance,
hence the cities' socio-spacial inequalities and urban crisis. This dissertation inserts itself in
the theme of participatory democracy and urban policies' procedures of democratization,
focusing its attention in the transformations that took place in municipal management and
planning, where social actors and non-state and state policies play an important role,
especially in arranging popular participation in urban policies. This dissertation carried out an
exploratory study of the City Plan of 25 municipalities of the Greater Belo Horizonte area. In
the analysis, the system of intervening in the societies' interests and the State's interests as
they were anticipated and described in the Cities' statute was especially considered. An
attempt was made to identify and understand the directories and instruments of popular
participation prescribed in the Cities' statute and in the manifests of the refereed plans. The
results of this analysis were used in the critical reflexion about the impact and the real
contribution of the City Plan laws, and how they operate the construction of instruments of
participation in urban politics faced with a past of non-democratic attitudes and behaviors

typical of the old (or traditional) political culture of local governance in Brasil.



LISTA DE TABELAS

TABELA 1 Planos Diretores dos municipios da RMBH e estagio de aprovacdo em
NOVEMDI0 de 2009-----=====mmm e 7

TABELA 2 Populacéo, taxa de crescimento e densidade demogréafica dos municipios da

1= 79
TABELA 3 Grau de integracdo metropolitana, ano de incorporacdo a RMBH e
distancia da Capital-----=-=====mmmmm e 81
TABELA 4 Indicadores para ldentificacdo da Condicao Social dos Municipios--------- 82
TABELA 5 Investimentos do Governo Federal em Politicas Urbanas (2008)------------- 83

TABELA 6 Estimativa de Déficit Habitacional Basico 2000/2007 e repasses FHNIS
(2009) === mmm e - 84

TABELA 7 Realizaram processos diversificados e descentralizados de debate do Plano
Diretor no processo de elaboragéo dos Plan0s-------=-=======-=mmmmmmmmmmmm oo 86

TABELA 8 Composic¢éo dos Conselhos prescrita no Plano Diretor------------------------- 94



LISTA DE QUADROS

QUADRO 1 Divulgacao Publica de atividades para discussao da elaboracdo do PD----88

QUADRO 2 Instrumentos e mecanismos de controle social prescritos no Plano Diretor--

-------------------------------------------------------------------------------------------------------------- 89
QUADRO 3 Criagao de Conselhos prescritos nos Planos Diretores------------------------- 92
QUADRO 4 Atribuicdo do Conselno----=-========m=mmmm oo 96
QUADRO 5 Defini¢éo da forma de eleicdo dos Conselheiros-------------=-=-----=-mcemumeu- 97
QUADRO 6 - Previséo de audiéncias publicas prescritas nos Planos Diretores---------- 99
QUADRO 7 Definicdes relativas as Conferéncias prescritas no Plano Diretor---------- 100

QUADRO 8 Definicéo de criacéo de instancias de participacdo popular para a discussao
do Orgamento PUbliCO----~--~~==~=-m=mm=m=mm= e 101



LISTA DE SIGLAS

ABEA — Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo

AGB - Associa¢do dos Geografos Brasileiros

AGEM - Agéncia de Desenvolvimento Metropolitana

ALMG — Assembléia Legislativa de Minas Gerais

AMBEL — Associa¢do Metropolitana de Belo Horizonte

ANSUR — Articulacdo Nacional do Solo Urbano

ANTP — Associagdo Nacional dos Transportes Publicos

BNH — Banco Nacional de Habitacao

CAAP — Centro de Assessoria a Autogestdo Popular

CEB — Comunidades Eclesiais de Base

CENDHEC — Centro Dom Helder Camara

CMP — Central dos Movimentos Populares

CNBB — Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil

CNDU - Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano

CNPU — Comissao Nacional de Politica Urbano e Regides Metropolitanas
CONFEA - Confederacdo Nacional dos Engenheiros, Arquitetos e Agrénomos
CREA - Conselho Regional dos Engenheiros, Arquitetos e Agrénomos

ECO — Confederacdo das Na¢6es Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
FASE — Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional;

FENAE — Federacdo Nacional das AssociacGes dos Empregados da Caixa Econémica
FENEA — Federacdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo
FISENGE - Federacdo Interestadual dos Sindicatos de Engenharia

FNA — Federacdo Nacional dos Arquitetos Brasileiros

FNHIS — Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social



FNRU — Férum Nacional de Reforma Urbana

IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil

IBAM — Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal

IBASE — Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdmicas;
IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas

ICH — indice de Caréncia Habitacional

ICMS — Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo de Servigos
IDH — indice de Desenvolvimento Humano

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

IPPUR — Instituto de Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional
MNLM — Movimento Nacional de Luta por Moradia

MNRU — Movimento Nacional de Reforma Urbana

ONGs — Organizagdes ndo governamentais

OP — Orcamento Participativo

OPH — Orcamento Participativo da Habitagéo

PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento

PD — Plano Diretor

PIB — Produto Interno Bruto

PLAMBEL - Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
PND — Plano Nacional de Desenvolvimento

RMBH — Regido Metropolitana de Belo Horizonte

SEDRU - Secretaria de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana
SERPHAU - Servico Federal de Urbanismo e Habitacdo

SFH — Sistema Federal de Habitacéo

SNPU - Secretaria Nacional de Programas Urbanos

UFRJ — Universidade Federal do Rio de Janeiro

UNMP — Uni&o Nacional por Moradia Popular;



URBEL — Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte

ZEIS — Zona Especial de Interesse Social



SUMARIO

1 INTRODUGAQ ----nmmmmmmmmmm e e 14
2 PROCESSO DAS POLITICAS URBANAS NO BRASIL, PARTICIPACAO E

CONFIGURACAO DE NOVOS MARCOS LEGAIS ----mmmmmmmmmmm e 20
2.1 O Urbanismo: contribui¢des para o debate da reforma urbana ------------------------ 21

2.2 Planejamento e Gestdo Urbana no Brasil: o longo percurso até o Estatuto da Cidade23
2.3 Movimentos Sociais Urbanos e Participacdo Popular --------------==-mmmmommemmmo 33

3 ESTATUTO DA CIDADE E PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS: O SISTEMA
DE GESTAO DEMOCRATICA --mm e 43

3.1 A trajetoria do movimento pela reforma urbana no planejamento e gestao urbana -44
3.2 A cidade e seu estatuto: contribui¢fes para a questdo urbana brasileira -------------- 54
3.3 Sistema de Gestdo Democratica a partir do Estatuto da Cidade ----------------------- 59

4 PLANOS DIRETORES E A INSTITUCIONALIZACAO DE CANAIS DEMOCRATICOS
DE PARTICIPACAO POPULAR: AVALIACAO DE 25 PLANOS DIRETORES DA RMBH

------------------------------------- 66
4.1 Regido Metropolitana de Belo Horizonte: foco de analise empirica ------------------ 66
4.2 Estratégias adotadas para analise dos dados da pesquisa empirica -------------------- 73

4.3 Conhecendo os arranjos institucionais de participacdo popular, prescritos nos Planos
Diretores, de 25 municipios da RMBH -----=-=-=mmmmmm oo 75

4.3.1 Perfil dos MUNICIPI0S---=-==-======nmmmmm oo oo e oo 77
4.3.2 Processos participativos para a elaboracéo e discussdo dos Planos Diretores ----- 84
4.3.3 Os instrumentos de participacdo popular prescritos nos Planos Diretores --------- 87

5 CONSIDERACOES FINAIS: POSSIBILIDADES E LIMITES DOS ARRANJOS DE
PARTICIPACAO POPULAR DOS PLANOS DIRETORES DA RMBH ------------- 102

o ] =N 0] 109



14

1 INTRODUCAO

As ciéncias sociais tém conferido aos movimentos sociais, associagdes civis e outras
formas de participagcdo popular um importante papel, como agentes transformadores da
realidade social, no sentido de se constituirem em atores da sociedade civil organizada
capazes de dialogar, reivindicar e pressionar o Estado por demandas mais imediatas ou ndo,
por politicas puablicas, que tém incidéncia sobre suas vidas e/ou de uma parcela grande da
sociedade.

No Brasil, a participacdo dessas organizag0es civis nas cidades trouxe visibilidade
para diversos conflitos e contradi¢Ges vividas no espago urbano e, diversas vezes, resultou na
conformacéo de novos marcos legais e canais de intermediacdo de interesses entre Sociedade
Civil e Estado.

A dramatica situacdo atual das cidades brasileiras, como tem demonstrado a literatura,
ndo é apenas fruto da irregularidade fundiaria, do déficit habitacional e da habitacédo
inadequada, da precariedade e deficiéncia do saneamento ambiental, da baixa mobilidade e
qualidade do transporte coletivo e da degradacdo ambiental, mas, sobretudo, de uma pratica
de gestdo urbana, caracterizada, historicamente, ou pela auséncia de planejamento, ou pela
adocdo de um planejamento urbano despolitizado, ou seja, que ndo reconhece a cidade como
uma arena onde uma diversidade de agentes e de interesses interagem. Com efeito, em geral,
em tal pratica de planejamento, a ado¢do de instrumentos e politicas de regulacdo urbanistica
ndo é resultado de um processo participativo.

Tomando como ponto de partida essas ideias, essa dissertacdo tem como tema a
relacdo entre a participacdo e o planejamento urbano. A elaboracdo de Planos Diretores, lei
municipal que institui as diretrizes fundamentais de desenvolvimento urbano e que
regulamenta os instrumentos de uso e ocupacao do solo urbano, tomou uma nova importancia
com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a aprovacédo do Estatuto das Cidades, em 2001.
Com esta lei, a sua abrangéncia foi ampliada e seu contetdo vinculado ao conceito da funcao

social da cidade e da propriedade, previstas no artigo 182 da Constituicéo:

Art. 182. 81° - “O Plano Diretor, aprovado pela cdmara municipal, obrigatorio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansio urbana” (BRASIL, 1988).
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O Estatuto da Cidade previu a obrigatoriedade da elaboracdo ou revisdo de Planos
Diretores em municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes e/ou integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracfes urbanas e integrantes de area especial de interesse
turistico. Isto resulta em um universo em torno de 1.700 municipios brasileiros, dentre os
quais temos 150 municipios mineiros.

Ainda segundo o Estatuto das Cidades, o Plano Diretor é o instrumento basico da
politica urbana e deveréa ser elaborado com participacdo da sociedade e conter, conforme o art.
42, inciso 111, “o sistema de acompanhamento e controle” (BRASIL, 2001, grifo nosso). Mas,
como outras legislacbes, os Planos Diretores, sdo resultados de um conflituoso campo de
disputa entre forcas politicas que envolvem interesses antagbnicos em um espaco urbano em
que interagem diversos agentes sociais, econdmicos e politicos. Pode-se afirmar, numa
primeira analise, que o Estatuto abre perspectivas muito interessantes no que se refere ao
controle social sobre o processo de planejamento urbano, conduzido historicamente no pais
com métodos centralizados, quando ndo autoritarios, organizados de forma tecnocréatica. A
literatura sobre o tema vem apontando as inegaveis contribui¢des do Estatuto, destacando seus
novos paradigmas e 0s aspectos da participacdo popular na gestao urbana.

Com o objetivo de impulsionar o processo de elaboracdo dos Planos Diretores de
forma participativa, em abril de 2004, a Secretaria Nacional de Programas Urbanos — SNPU —
do Ministério das Cidades, langou o “Programa de Fortalecimento da Gestao Urbana” visando
apoiar 0s municipios na implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade,
especialmente, na elaboracdo dos planos diretores. Em setembro do mesmo ano, o Conselho
das Cidades, por meio da Resolucdo n.° 15, decide realizar uma campanha nacional de
sensibilizagdo e mobilizagdo: “Plano Diretor Participativo: cidade de todos™?.

A campanha impulsionou a criacdo de 26 nlcleos estaduais, constituidos pelo poder
publico e movimentos sociais. Neste processo, iniciaram-se atividades de sensibilizacdo e
capacitacdo por todo o Brasil para elaboracdo dos Planos Diretores e o saldo da campanha
mostrou-se, pelo menos em principio, intrigante. Em 2006, segundo o Ministério das
Cidades?, cerca de 92,6% dos municipios em situacdo de obrigatoriedade com seus Planos

concluiram ou estavam em processo de elaboracdo. Ao todo foram realizadas cerca de 390

! Esta campanha tinha 3 grandes eixos, em que se pode conferir & importancia dada o sistema de gestdo
democrética, em uma delas: (i) a promogdo da inclusdo territorial, de forma a assegurar que os melhores lugares
da cidade possam ser compartilhados pela populacéo de baixa renda; (ii) a posse segura e inequivoca da moradia,
com 0 acesso a terra urbanizada para todos e (iii) a gestdo democrética da cidade, com a instituicdo de canais e
mecanismos para a participacao de quem vive e constrdi a cidade nas decisdes e na implementacdo do Plano.

? Fonte: www.cidades.gov.br.
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atividades, entre seminarios, cursos e oficinas, em mais de 1.350 municipios, reunindo cerca
de 21.300 pessoas, com um publico alvo diversificado, desde os técnicos do executivo e
legislativo dos governos locais, as liderancas de associages, movimentos sociais, sindicatos,
dentre outras organizagoes civis.

Segundo o relatério do ndicleo mineiro®, ao final do projeto em Minas Gerais, foram 46
cursos fornecidos para técnicos do poder publico legislativo e executivo, sociedade civil e
movimento popular; 225 municipios atendidos e, no total, 3.821 pessoas capacitadas.
Especificamente na RMBH, aconteceram 13 cursos, 29 municipios atendidos e 973 pessoas
capacitadas.

Dos municipios brasileiros alcangados pelo Gltimo levantamento do Ministério das
Cidades/CONFEA, realizado entre novembro e marco de 2007, 38,9% (562) j& haviam
concluido os seus planos, 24% (346) estavam em aprovacdo nas Camaras de Vereadores,
29,6% (427) estavam em processo de elaboracéo e apenas 7,42% (107) dos municipios ainda
ndo tinham iniciado a elaboragdo ou revisdo dos seus Planos Diretores Participativos. Em
Minas Gerais, 53,6% (81) ja haviam concluido seus planos, 21,9% (32) estavam em
aprovacdo nas Camaras de Vereadores, outros 21,9% estavam em processo de elaboracdo e
apenas 3,9% (06) ainda ndo tinham iniciado a elaboragéo ou revisao.

Ainda que por meio de uma analise preliminar, esses dados apontam para a insercao
dos Planos Diretores nas agendas locais, no entanto ndo se sabe em que medida é possivel
vislumbrar uma mudanca de paradigma em relacdo ao planejamento urbano e a participagédo
popular. Ainda mais se levarmos em conta um historico recente de regime militar de traco
centralizado e impositivo, essa tradicdo pode refletir, atualmente, uma visdo por demais
tecnicista sobre as cidades e seus problemas. Para que os desafios atuais possam ser
problematizados e enfrentados, torna-se necessario avaliar em que medida estes Planos
permitem responder as questdes suscitadas pela sociedade civil organizada e pelas pesquisas
recentes sobre o tema.

Em 2008, o Ministério das Cidades, por meio de uma parceria com o IPPUR/UFRJ,
organiza a Rede Nacional de Avaliacdo dos Planos Diretores Participativos, composta por
nicleos estaduais coordenados por pesquisadores responsaveis por constituir equipes
estaduais visando avaliar uma amostra de planos diretores definidas no plano nacional. Tendo
coordenado o Ndcleo Estadual da Pesquisa em Minas Gerais, 0 autor desta dissertacao teve a

oportunidade de desenvolver a pesquisa em torno dos planos diretores de diversos municipios

® Elaborado pelo CREA e cedido para esta dissertacéo.
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deste estado. Em todo esse processo, nossa principal indagacdo se relacionava ao carater e
contedo dos instrumentos de participacdo que tinham sido adotados, cujos resultados
incidiriam na efetividade das politicas urbanas expressas nestes Planos Diretores.

Nesse contexto, a presente dissertacdo tem como objetivo avaliar os avangos e limites
dos instrumentos de participacdo no planejamento e na gestdo urbana, a partir do estudo de
caso de 25 planos diretores de municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
tomando como referéncia as diretrizes previstas no Estatuto da Cidades.

Para alcancar os objetivos estabelecidos, a presente dissertacdo esta organizada em 5
capitulos, incluindo essa introducdo e as consideraces finais, descritos a seguir.

O segundo capitulo, “Processos das Politicas Urbanas no Brasil, participagdo e
configuracdo dos marcos legais”, trard, inicialmente, uma leitura sobre as cidades sob a Otica
do Urbanismo, ligado a um projeto de reforma social que considera 0S processos
socioculturais, econémicos e as novas relagdes de poder que se estabelecem nas cidades.
Ainda neste capitulo, serdo discutidos, por meio de um resgate histérico bibliografico, os
modelos de planejamento urbano implementados no Brasil, da concepcdo tradicional ao
modelo atual, e seus respectivos efeitos, 0s processos de exclusdo e segregacdo no espacgo
urbano. Em seguida, sera tratado, como foram se moldando e reconfigurando as praxis sécio-
politicas dos Movimentos Sociais Urbanos frente a este processo espoliativo. Em que medida
colaboraram para o avanco da politica urbana, em especial na expressao e institucionalidade
em diversos marcos legais até o Estatuto da Cidade.

O terceiro capitulo dard uma atencéo especial ao mais importante arcabouco legal da
politica urbana, o Estatuto da Cidade e de seu “instrumento basico da politica urbana”
(BRASIL, 1988, grifo nosso), os Planos Diretores. Serdo abordados os avangos juridicos e
urbanisticos que regulamentam e redefinem os instrumentos da politica urbana, em especial, o
sistema de gestdo democratica, bem como os limites e contradicdes que permeiam o tema.

O quarto capitulo é dedicado a uma analise empirica de Planos Diretores de
municipios da RMBH, notadamente, dos arranjos de participacdo popular prescritos nos
planos. No primeiro momento, haverd um resgate sobre o histérico do desenvolvimento e
institucionalizacdo da RMBH até a conjuntura mais recente, com a criacdo de Orgdos de
gestdo metropolitana. Sdo destacados outros dados importantes, como o perfil dos Conselhos
setoriais na regido. Para a dissertacdo no decurso deste mestrado, serdo feitos alguns recortes
e alargamentos sobre a amostra da pesquisa supracitada: i) recorte espacial: Regido

Metropolitana de Belo Horizonte e; ii) tematico: o sistema de gestdo democratica.



18

Optou-se por trabalhar com todos os municipios da RMBH que se encaixem no
seguinte critério: municipios com Planos Diretores aprovados e sancionados apés a Lei
10.257/2001: Estatuto das Cidades até 30 julho de 2008, o ultimo prazo do Ministério das
Cidades para a aprovacdo das Leis dos Planos Diretos. Esse critério justifica-se na medida em
que se buscara identificar e compreender as diretrizes e os instrumentos de participacdo
popular prescritos no Estatuto da Cidade manifestos nos referidos Planos. Dado o recorte,
serdo 25 municipios que terdo seus Planos Diretores avaliados.

Cabe esclarecer que a metodologia do presente projeto compartilhara, parcialmente, os
procedimentos adotados pela pesquisa da “Rede Nacional de Avaliagdo, Capacitagdo para
Implementagdo dos Planos Diretores Participativos com acesso a terra bem localizada para
todos™.

Dadas as justificativas metodologicas e opgdes de escolha da amostra, serad
apresentado o perfil sécio, econdmico e demografico dos 25 municipios, com Planos
Diretores avaliados, a partir de dados secundarios de diversas fontes. O objetivo é levantar
dados que permitam uma avaliacdo da realidade local que contribuam para a avaliacdo e
entendimento de determinados contextos dos Planos. O ponto seguinte consiste em analisar a
influéncia dos diversos formatos de instrumentos de participacdo popular nos Planos, como
estdo organizados, o que estes possibilitam institucionalmente como arenas politicas de
intermediacdo de interesses. Os contetidos a serem utilizados séo: a) processos participativos
na elaboracdo e discussdo dos Planos; b) instrumentos e mecanismos de controle social
prescritos nos planos; ¢) institucionalizacdo do Conselho das Cidades; d) instituicdo de outros
conselhos ligados a politica urbana; e) definicbes relativas as Conferéncias; f) definicbes
relativas as consultas pablicas; g) previsdo de audiéncias publicas obrigatorias e; h) definicdo
de criacdo de instancias de participacdo popular para discussao do Orcamento Publico.

Por fim, nas consideracdes finais, serdo tratados os limites e avancos dos arranjos de
participacdo popular nos Planos Diretores dos municipios avaliados, em que medida o0s
elementos contidos nos Planos traduzem e/ou refletem os instrumentos prescritos no Estatuto

da Cidade e como se adaptam a partir de diferentes realidades.

* A Pesquisa é financiada pelo Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Programas Urbanos.
E coordenada em ambito nacional pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos/Ministério das Cidades,
Observatério das Metrdpoles/IPPUR-UFRJ e as ONGs FASE e POLIS e possui coordenacBes estaduais
formadas pelos Conselheiros Nacionais das Cidades daquele estado, bem como Conselheiros Estaduais e
segmentos representativos da sociedade civil. E importante mencionar que o autor da presente dissertagio
compds 0 quadro de pesquisadores em Minas Gerais e possui a permissdo da coordenagdo executiva para
compartilhar a metodologia e utilizar todos os dados disponiveis por esta pesquisa.
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Acredita-se que o estudo destes cenarios permite contribuir e incentivar a discussdo
das condigdes de constituicdo de arranjos institucionais de participagdo popular no
planejamento e na gestdo urbana das cidades a partir dos novos Planos Diretores. Espera-se
que estes novos arranjos, quando analisados conjuntamente com as teses de participacao e dos
movimentos sociais, apontem para um quadro instigante e promissor que permitira avaliar se
0s novos Planos Diretores tém permitido a criacdo de espacos de intermediacdo de interesses
entre sociedade civil nos 25 municipios avaliados da RMBH.
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2 PROCESSO DAS POLITICAS URBANAS NO BRASIL, PARTICIPACAO E
CONFIGURAGCAO DE NOVOS MARCOS LEGAIS

Ainda que as primeiras grandes intervengdes urbanas nas cidades brasileiras datam do
inicio do século XX, apenas em 1988 com a Constituicdo Federal e, principalmente, 2001
com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, o tema das politicas urbanas obteve devido
tratamento juridico e urbanistico. Mas até a conformacgdo desses marcos legais, 0 que a
literatura sobre o tema demonstra sdo décadas de acdes e iniciativas, por parte dos governos,
de um controle urbano institucional, nem sempre comprometido com uma politica
universalista e um planejamento politizado.

As cidades ocupam hoje um importante papel na vida politica e na cena econémica,
social e cultural. Com o processo de globalizagdo econdmica e o0 avango das novas
tecnologias, a tendéncia a retracdo do emprego e o aumento da exclusdo social tem refletido
diretamente na precariedade das condicdes de vida urbana, na falta de habitacdo, saneamento,
salde, transporte e lazer.

Esse processo deflagrou uma grande movimentacdo da sociedade civil organizada por
melhores condi¢des de vida na cidade. A mobilizacdo civil se traduziu em reivindicacoes,
pressdes e proporcionou novas leituras sobre a cidade, deu visibilidade para conflitos e
tensbes vividas nos bairros, vilas e favelas e contribuiu para a configuracdo de diversos
marcos regulatérios da politica urbana. Varios indicios provam essa presenca protagonista,
marcada pela mobilizacdo dos principais atores urbanos em busca de qualidade de vida nas
cidades e pela reacdo dos governos locais.

O presente capitulo pretende tratar do processo historico das politicas urbanas no
Brasil. Para isso, o capitulo sera divido na seguinte estrutura: na primeira secdo, serao
discutidas as concep¢des do urbanismo, que subsidiam o estudo cientifico das cidades e dao
visibilidade as diversas problematicas urbanas.

A segunda sec¢do ¢ destinada ao percurso histérico do planejamento e gestdo urbana no
Brasil, os primeiros planos e programas urbanos, a consolidacdo das politicas urbanas frente a
negacdo dos direitos fundamentais nas cidades até o Estatuto da Cidade.

Por ultimo, a terceira secao debaterd, de forma mais conceitual, 0s movimentos sociais
urbanos e a participacdo, as dificuldades de se tratar o tema, as ambiguidades e limitacGes
presentes na literatura. Além disso, a luz do tedrico Robert Putnam, serdo feitas algumas

consideracOes sobre como os graus de participacdo se diferenciam de modo complexo no
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espaco e no tempo, diferenciando-se a partir do governo e das condigdes institucionais para
garantia dessas necessidades.

2.1 O Urbanismo: contribuicdes para o debate da reforma urbana

A urbanizacdo tem sido um dos fenémenos mais importantes do periodo industrial,
ndo so porque envolve o deslocamento de milhGes de individuos do campo para as cidades,
mas também por significar radicais mudangas qualitativas nos modos de vida e na dindmica
econdmica, social e cultural. Na medida em que o urbano passa a ser tema e objeto de
conhecimento e de acgdo, os problemas urbanos passam a ter visibilidade como uma questéo
social.

Segundo Pechman (1991), a insercdo do tema urbano na ciéncia social s6 pode ser
compreendida se vista numa perspectiva de ruptura histérica da cidade. Epistemologicamente,
o0 urbano deve ser visto como corte, momento novo, em que os discursos sobre a cidade seréo

a tentativa de formar um novo objeto — o urbanismo.

“Urbanismo... esse neologismo corresponde ao surgimento de uma realidade nova:
pelos fins do século XIX, a expansdo da sociedade industrial da origem a uma
disciplina que se diferencia das artes urbanas anteriores por seu carater reflexivo e
critico e por sua pretensao cientifica (CHOAY, 1979, p. 26)

Foi a partir do questionamento da cidade industrial e da propria cidade capitalista
moderna que o urbanismo surgiu, face ao contexto tecnoldgico e cultural dos paises
desenvolvidos. O urbanismo, além de um novo pensamento sobre a cidade, passa a significar
um espaco de reformulacdo dos métodos de andlise e intervencdo utilizados nas cidades que
passam, entdo, a se pretender cientificos (SANTOS JUNIOR, 1995).

O termo urbanismo, assim como outros termos e conceitos, ndo esta livre das
ambiguidades e leituras mais generalizantes, sendo, geralmente, utilizado como sinénimo de
urbanizacdo. Nos Estados Unidos, o termo é frequentemente empregado como sinénimo de
planejamento urbano “(town planning, tal como a palavra francesa urbanisme)”
(BOTTOMORE e OUTWAITE, 1996, p.782).

O debate sobre as cidades, no inicio do século XX, passou a ter um carater mais amplo

do que uma construgdo artificial de ordem fisica, ou, meramente, o processo pelo qual as
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pessoas sdo atraidas a cidade pelas atividades industriais e comerciais, financeiras e
administrativas, culturais e profissionais. Autores como Luis Wirth (1987) e Robert Erza Park

> passaram a relacionar

(1987), bem como outros autores da conceituada “Escola de Chicago
outras caracteristicas ao urbanismo, como os diferentes modos de vida dos habitantes de uma
cidade ou de um bairro, e como os diversos grupos sociais interagem, modificam, afetam e
séo afetados pelo progresso das cidades.

E neste processo que Wirth percebe como o papel central do soci6logo na cidade a
tarefa de “descobrir as formas de agdo e organizagdo social que emergem em agrupamentos
compactos, permanentes, de grande nimero de individuos heterogéneos” (WIRTH, 1987, p.
91).

Com o passar do tempo, sob as diversas influéncias politicas e das ciéncias sociais, 0
urbanismo passou a ser atrelado, por autores como Coulon (1995), Becker (1996) e Topalov
(1988 e 1996) a um projeto de reforma social, levando em conta o desenvolvimento do
pensamento racional moderno e as novas relacdes de poder que se estabeleceram entre
dominantes e dominados. Essa andlise critica inseriu-se na ideia do planejamento urbano
como conjunto de técnicas com a premissa de intervir na cidade e na qualidade de vida da
populacéo.

Topalov (1988) acrescenta algumas caracteristicas do urbanismo: “deixa-se de aceitar
0 ambiente urbano como um dado ao qual os citadinos deveriam se adaptar individualmente, e
passa-se a considera-lo como um produto social, que resulta a0 mesmo tempo na dinamica de
acumulacdo capitalista e da agdo coletiva” (TOPALOV, 1988, p. 11). E complementa seu
pensamento, a partir do novo lugar em que coloca a cidade: “a cidade nao ¢ mais diferenciada
como um dado da natureza, um conjunto de mecanismos do mercado, um objetivo de
planejamento ou uma cultura: € o produto da estrutura social em sua totalidade, ao mesmo
tempo o resultado e os desafios das contradi¢des entre classes” (TOPALOV, 1988, p. 12).

O urbanismo coloca em pauta as contradicGes do espa¢co urbano, notadamente, o
progressivo enfraquecimento e a dificuldade de adaptacdo de contextos sociais,
especificamente aqueles de baixa renda, frente a expansdo da economia de mercado e a

concentracdo do seu excedente cada vez mais em pequenos grupos da populacéo.

> Por Escola de Chicago costuma-se designar “um conjunto de trabalhos de pesquisa socioldgica realizados,
entre 1915 e 1940, por professores e estudantes de Chicago. A expressdo foi utilizada pela primeira vez muito
tempo depois do comego desse movimento, mas precisamente em 1930, quando Luther Bernard apresentou as
diferentes escolas de sociologias existentes” (COULON, 1995, p.7).
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No Brasil, segundo Ribeiro e Grazia (2002), existe um gigantesco déficit de
urbanidade, isto é, um déficit de sociabilidade que, pela rapida urbanizacao, deveria permitir o
amplo acesso as oportunidades e recursos que foram historicamente concentrados na rede
urbana do pais. Esse déficit manifesta-se na forma de espagos segregados, sendo que alguns
territérios sdo penalizados e marginalizados pelos métodos de urbanizagdo, planejamento
urbano, distribuicdo de recursos sociais e de organizagdo de representacdo de interesses
politicos.

Dessa forma, o urbanismo passa a ter como foco de analise, também, 0s processos
socioculturais e econdmicos, tendo como 0s estratos sociais de baixa renda e os efeitos desses

processos sobre as desigualdades sociais no contexto desenvolvimento das cidades.

2.2 Planejamento e Gestdo Urbana no Brasil: 0 longo percurso até o Estatuto da Cidade

O Brasil, assim como outros paises da América Latina, apresentou intenso processo de
urbanizacdo, especialmente na segunda metade do século XX, que impulsionou um processo
de absorcdo da explosdo migratoria, sem precedentes, do campo para a cidade. Para se ter
nocdo da rapidez desse processo, basta analisar que em 1940, a populacdo urbana era de
26,3% do total; ja em 2000, a populacdo urbana passou para 81,2%, indicando uma
diminuicdo consideravel da populacdo rural. E possivel aferir, portanto, que em 60 anos os
assentamentos urbanos foram ampliados de forma a abrigar mais de 125 milhdes de pessoas
(MARICATO, 2008).

Esses dados chamam mais atencdo quando se isola espacialmente as regides
metropolitanas. Nelas vivem hoje cerca de 70 milhdes de pessoas, 37% da populacdo
brasileira, concentrando-se numa area de 167mil km?, ou seja, apenas 2% de todo o territ6rio
nacional. Essas mudancas foram acompanhadas da explosdo dos problemas urbanos, expressa
no fato de termos, entre as 11 principais metropoles, uma concentracdo de 78% da populacéo
moradora em favelas e um déficit habitacional acumulado de cerca de 2,2 milhdes de
moradias (RIBEIRO 2004, 2005 e 2007). A auséncia de politicas publicas e de um
planejamento urbano, compromissado com bem-estar social de seus moradores, tornou as

cidades “escravas da circunstancia” (MATUS, 1996, p. 14). E nesse cenario, iniciado no
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desenvolvimento do capitalismo brasileiro e no adensamento das metropoles, que se
expressam os mais significativos fendmenos e praticas sociais ilustrativas de um caos urbano.

Para buscar compreender o cendrio descrito acima, é fundamental resgatar,
historicamente, algumas opc6es dos governos brasileiros em relacéo ao planejamento e gestéo
urbana. Este capitulo objetiva um exercicio de sistematizacdo das passagens consideradas
mais emblematicas desse processo. Portanto, ndo é intencdo do autor esgotar a gama de
projetos, programas e politicas que o periodo comporta.

As primeiras intervengdes nas grandes cidades brasileiras datam do inicio do século
XX. Os urbanistas franceses A. Agache e Le Corbusier, marcos da institucionalizacdo do
urbanismo no Brasil, disseminaram a ideia de planos urbanos e marcaram as primeiras
tentativas de adocdo de um planejamento urbano como padréo de gestdo das cidades no Rio
de Janeiro. Cabe resgatar que esses planos urbanos que, em seguida, seriam conhecidos como
“planos diretores”, surgiram nos Estados Unidos, no inicio do século XX, diante dos
problemas que a urbanizacdo acelerada impunha, normalmente, no tocante a oferta de
servicos de consumo coletivo e a expanséo fisica das cidades (MONTE MOR, 2008).

Esses primeiros planos diretores e urbanisticos brasileiros tinham forte viés na
expansdo do comércio, bem como de higienizacdo publica. Tratavam, especificamente, de
grandes obras de saneamento das cidades portuarias, expressando o padrdo que foi
denominado posteriormente, pela literatura, de ‘“urbanismo sanitarista”. Esse modelo de
urbanismo foi o principal indutor de mudancas e de planejamento das cidades litoraneas
daquela época, que ainda ndo tinha a questdo habitacional, ou qualquer politica urbana

setorial, como prioridade:

A questdo da habitacdo de interesse social no Brasil ndo era colocada como um
elemento estratégico nos planos urbanisticos. A questdo de dotar a cidade de
infraestrutura urbana para os fluxos de circulacdo das mercadorias (complexo
agroexportador) fez com que a dimenséo social e os problemas de habitacdo fossem
colocados em segundo plano (QUINTO JUNIOR, 2008, p. 49).

Além de garantir que o fluxo das mercadorias ndo fosse interrompido para o0s
mercados externos, em funcdo dos problemas criados pelas epidemias e a falta de saneamento,
tais intervencdes tinham, também, a modernizacdo fisica e o embelezamento urbano como
objeto, através de agdes consideradas, pela literatura recente, como de “higiene publica”,
elaboradas por um corpo técnico formado, basicamente, por médicos e engenheiros
(STUCKRNBRUCK, 1996).
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As reformas urbanas, realizadas em diversas cidades brasileiras entre o final do
século XIX e inicio do século XX, langaram as bases de um urbanismo moderno ‘a
moda’ da periferia. Realizavam-se obras de saneamento bésico para eliminagdo das
epidemias, a0 mesmo tempo em que promovia o embelezamento paisagistico e eram
implementadas as bases legais para um mercado imobiliario de corte capitalista
(MARICATO, 2008, p. 17).

A industrializagdo, que ocorreu nos anos 1930 e vai até o fim da segunda guerra
mundial, constituiu-se um caminho de avanco relativo do fortalecimento do mercado interno,
com grande desenvolvimento das forgas produtivas, diversificacdo de producdo, maiores
oportunidades de emprego e crescente modernizagdo da sociedade. Por outro lado, comecava
a provocar grandes mudancas nas estruturas intraurbanas das aglomeracdes brasileiras. O
enfoque nesse tipo de plano urbanistico voltava-se somente para a questdo da circulacéo e dos
transportes, especialmente mercadorias, e ndo abordavam o0s problemas sociais e
habitacionais. Um urbanismo de mateéria despolitizada, quase um elemento fisico-espacial a
ser tratado segundo uma visao estética e comercial.

A politica urbana, até entdo, ausente de qualquer acdo governamental comeca a ser
inserida nos discursos da sociedade e do governo, ainda que desarticulada e isolada,
principalmente, a partir da década de 1940, pela politica habitacional, em que se podem
destacar algumas passagens emblematicas do periodo: i) em 1943, o0 Governo Federal criou a
Fundacdo da Casa Popular para a producdo de habitacdo popular. No entanto, 0s recursos
eram limitados e foram construidos poucos conjuntos habitacionais em cidades como Santos,
Olinda, Recife, Santo André e Distrito Federal; ii) nas elei¢des nacionais de 1945 a questdo da
habitacdo entrou na agenda dos candidatos, quando o futuro presidente Dutra propds a cria¢éo
de uma Caixa Nacional de Habitacdo. Apesar dessa proposta ja incorporar a dimenséo social,
ela efetivamente ficou restrita a debates politicos da época; iii) em 1954, o prefeito Armando
Arruda Pereira, ligado ao Movimento da Ac¢do Social da Igreja Catolica, contratou o Padre
Lebret, do Movimento Economia e Humanismo, que realizou um dos mais importantes
estudos urbanisticos da histéria sobre aglomeracdo urbana. Esse estudo sobre a cidade de Sao
Paulo funcionaria de fato como importante instrumento de capacitacdo técnica e de formacéo
da nova geracdo de urbanistas e planejadores urbanos voltados para os problemas urbanos
(SOUZA, 2008).

Mas é partir da década de 1950 que a questdo urbana passaria a se agravar diante das
grandes transformacBes sociais e econdmicas originadas pelo processo crescente de

industrializac@o nas grandes cidades.
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Com o apoio de uma politica de desenvolvimento econémico, foram implantadas
inimeras empresas tecnoldgicas, industrias e institui¢cfes financeiras nas grandes cidades que
impulsionaram um forte movimento de migracdo das areas rurais para as areas urbanas em
busca de emprego e melhores condi¢cdes de qualidade da vida. As empresas tiveram um
crescimento rapido e de destaque, gerando empregos e um enorme volume de excedente, mas,
ao mesmo tempo, os salarios da maioria dos trabalhadores, em particular dos segmentos, ndo
qualificados, deterioraram-se. Tal situacdo somou-se a baixa qualidade de vida nas grandes
cidades onde se encontravam grande parte dos trabalhadores, como destaca Kowarick na

passagem abaixo:

baixos salarios, o desgaste de longas jornadas de trabalho do periodo de expanséao
econémica ou desemprego e subemprego sdo causas que tém levado a enorme
dilapidacdo da energia fisica e mental dos trabalhadores, que sdo subnutridos,
moram em habitacGes precarias e desprovidas de infra-estrutura, ndo tem acesso a
servicos médicos adequados ou ao sistema educacional, elementos, entre outros,
fundamentais para a reproducdo da forca de trabalho (KOWARICK, 2000, p. 21-
22).

Essas consideracdes abrem a possibilidade de visualizar outro angulo que influencia o
padrdo de vida nas cidades e que, apesar de estar diretamente ligado ao processo de
exploracdo do trabalho, ndo pode ser reduzido a ele. Trata-se de um conjunto de situacGes

batizado por Kowarick (1979) de “espoliagdo urbana” que, nas palavras do autor:

E a somatéria de extorsdes que se opera pela inexisténcia ou precariedade de
servicos de consumo coletivo, que juntamente ao acesso a terra e a moradia
apresentam-se como socialmente necessarios para a reproducdo e agucam ainda
mais a dilapidagdo decorrente da exploracéo do trabalho ou, o que é pior, da falta
desta (KOWARICK, 2000, p. 22).

Esse conceito chama atencdo para uma leitura mais abrangente e sistémica sobre a
questdo urbana, até entdo, tratada de forma multifacetada. Essa leitura contribui, também, para
considerar outras variaveis com incidéncia sobre as condicdes de vida na cidade como a
questdo do acesso a terra, a moradia, da especulacdo imobiliaria, do transporte urbano, a
salide, a alimentacdo e tantos outros elementos que passaram a afetar a qualidade de vida dos
moradores de cidades em crescimento.

Essas variaveis, todavia, foram pouco consideradas e tratadas pelos governos nos
processos de modernizacdo e a industrializacdo brasileira que ja demandavam respostas a

varios problemas urbanos, como consequéncia do rapido crescimento do pais.
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Algumas iniciativas isoladas tentaram responder as questbes emergenciais como as
novas areas residenciais para operarios. O Governo Federal amplia, através das Caixas de
Aposentados e Pensdo, a producdo de conjuntos habitacionais para os bancérios, industriarios,
comerciarios, mas com um carater pontual e seletivo e ndo uma ac¢éo de maior impacto quanto
ao volume de demanda nos estados e municipios, que fica enfraquecida. Neste momento, a
implantagdo de uma lei de desenvolvimento urbano federal era importantissima para
instrumentalizar os municipios que estavam crescendo rapidamente ao lado dos problemas
sociais e urbanos. Porém, a concep¢do empregada, até entdo, privilegiava a construcdo de
cidades com uma légica do l6cus do capital especulativo.

Ainda na década de 1960 foi criado o primeiro 6rgdo federal para tratar da questao
urbana: o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERPHAU. A politica habitacional
passou a ser considerada o “carro-chefe” da politica urbana e muitas vezes assimilada ou
considerada como “politica urbana” — fato que prevalece em muitas politicas atuais.

Esse orgdo impulsionou um novo ciclo no processo de elaboracdo de planos
territoriais no Brasil, porém o questionamento levantado em torno desse periodo, pela
literatura, era relativo aos limites dos instrumentais urbanisticos e da legislacdo urbanistica
utilizados na elaboracdo desses planos urbanos. Existe um consenso na literatura, Santos
Junior (1995), Monte Mor (2008), Araujo (2008) e Quinto Junior (2008), de que esses planos
diretores acabaram assumindo um carater burocratico e tecnocratico, pois funcionavam,
fundamentalmente, como um relatorio técnico de como organizar a cidade de forma ideal sem
levar em consideracdo os problemas urbanos concretos, como a especulacdo imobiliaria, os
problemas habitacionais e de expansdo urbana. Efetivamente, a grande maioria desses planos
sequer foi aplicada, e esses funcionaram mais como um requisito burocratico para a liberacéo

de verbas e financiamentos publicos. O viés mercadoldgico acabava, ainda, por prevalecer:

A cidade ¢é pensada como espaco de apropriacdo dos setores hegemonicos que impde
seu projeto para toda a sociedade; a funcdo social da propriedade urbana é entendida
como instrumento de controle do estado e ndo para politica social (QUINTO
JUNIOR, 2008, p. 56).

Foi com o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), integrado ao sistema financeiro,
criado pelo regime militar em 1964, que as cidades brasileiras passaram a ser objeto de uma
politica destinada a mudar o seu padrdo de producdo. A drenagem de recursos financeiros
para 0 mercado habitacional, em escala nunca vista no pais, ocasionou a mudanca do perfil

das grandes cidades, com a verticalizagdo promovida pelos edificios de apartamentos. No
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entanto, o publico alvo era a classe média e a maior parte da populacdo, especialmente os
segmentos populares, continuaria sem uma politica que a abrangesse.

Neste periodo, entre 1974 e 1979, o governo federal criou o Sistema Federal da
Habitagcdo (SFH), que tinha como principal instrumento de captacdo e de gestdo de recursos o
BNH. A questéo territorial passa a fazer parte da agenda dos Planos de Desenvolvimento, em
especial, no 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (I1 PND), que enfatizava os objetivos de
reduzir as desigualdades regionais e consolidar a integracdo nacional. Nesse plano, a
dimensdo territorial toma formas explicitas como (i) a definicdo de regiGes para programas
especiais de crescimento; (ii) a destinacdo de recursos especificos para programas de
infraestrutura de saneamento e transportes e (iii) a criacdo institucional de um érgédo destinado
a formular a politica nacional de desenvolvimento urbano, a Comissdo Nacional de Politica
Urbana e Regies Metropolitanas — CNPU® (ARAUJO, 2008).

O ciclo de elaboracdo de planejamentos urbanos, na década de 1970, teve um papel de
difusdo nos municipios brasileiros da importancia da legislacdo urbanistica e de controle do
uso do solo urbano, mas a partir de uma concepgdo de controle urbano institucional nédo
comprometida com uma politica universalista. Por outro lado, faltava uma abordagem critica
de instrumentos de regulacdo socioespacial por meio de uma politica fundiaria urbana e
municipal que incorporasse 0s setores da populacédo excluida do mercado formal.

SO por volta de 1979, os problemas urbanos, como as favelas e seu crescimento bem
acima da media do crescimento urbano, comecam a colocar na agenda dos oOrgdos de
planejamento federal e estadual a questdo da problematica da urbanizacdo das favelas e do
crescimento das periferias nas grandes cidades, apontando a necessidade de um tratamento
institucional. O marco neste periodo ¢ a aprovacéo da Lei 6.766/79 em que o parcelamento do
solo passou a ter disciplina penal urbanistica e administrativa, além de regular melhor os
aspectos civis e propiciar maior garantia aos adquirentes de lotes. Na época, essa lei teve
como principal mérito a previsdo de tipos penais no caso de loteamentos irregulares e
clandestinos.

Ainda que pouco citado na literatura sobre o tema, o projeto de Lei de
Desenvolvimento Urbano, n.° 775/83, apesar de ndo ter sido aprovado, sinalizou para a

necessidade, da parte do poder publico e dos urbanistas, de se criar uma nova disciplina

6 Em 1979, essa Comissdao foi substituida pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano —

CNDU. Resultam desse periodo: (i) criacdo das regides metropolitanas em 1973 pela Lei Complementar
n°14/1973; (ii) o Programa Nacional de Apoio as Capitais e Cidades Médias, em 1976; e (iii) a promulgacéo de
legislacéo reguladora do parcelamento do solo, Lei n® 6766, de 19 de dezembro de 1979 (ARAUJO, 2008).
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juridica para o setor. Foi uma primeira tentativa de se estabelecer um marco regulatério para o
desenvolvimento urbano no Brasil, trazendo temas como a funcdo social da propriedade e
instrumentos inovadores como direito de superficie, parcelamento, edificacdo e utilizacdo
compulsorios e direito de preempgéo.

Na esteira dessa movimentacgdo legal no Brasil, a institucionalizagdo do planejamento
urbano nas administragdes municipais disseminou-se, principalmente na década de 1980, nas
capitais, quando comeca a ser incorporada a necessidade de promover o desenvolvimento
integrado em um contexto de explosdo do processo de urbanizagcdo. A concepcdo de
planejamento urbano, entdo em vigor, correspondia a idealizacdo de um projeto de cidade do
futuro — o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, que seria executado ano a ano até
chegar-se a um produto final (0 modelo de cidade desejada). Seu ponto de partida era a
definicdo de padrdes adequados ou aceitdveis de organizacdo do espaco fisico, que se
consubstanciavam em uma série de investimentos publicos e numa legislacdo de uso e
ocupacdo do solo condizente com o modelo adotado. No entanto, o distanciamento entre as
politicas adotadas e os beneficios eram grandes, ndo apenas pela auséncia de abertura de
canais de dialogo, mas de como o planejamento era tratado, algo que dizia respeito apenas aos

técnicos e ao poder publico. Como afirma Rolnik (2001, p. 38):

A adocdo de padrdes urbanisticos exigentes e de dificil compreensdo e a alta
complexidade dos planos fazem parte de um quadro de hegemonia de uma visdo
tecnocratica na legislagdo urbanistica. 1sso significa o tratamento da cidade como
um objeto puramente técnico, no qual a fungdo da lei seria apenas o de estabelecer
os padroes satisfatorios de qualidade para seu funcionamento. Ignora-se dessa forma
qualquer dimensdo que reconheca conflitos, e muito menos a realidade da
desigualdade das condicbes de renda e sua influéncia sobre o funcionamento dos
mercados imobiliarios urbanos (ROLNIK, 2001, p. 38).

Naquele momento, com as limitacbes do poder legislativo e a desarticulacdo da
sociedade civil, o planejamento urbano foi produzido “nos gabinetes”, enquadrado e limitado
pela visdo centralizadora e tecnocratica que dominava o sistema de planejamento do pais

como um todo. Mas,

por trds deste conceito de Plano e seus instrumentos, existem concepgdes politicas e
visfes do modo de organizagdo do espago urbano questionéveis. Em primeiro lugar,
do ponto de vista politico, a idéia de um Plano Diretor como projeto acabado de
cidade do futuro que dirige seu desenvolvimento presente, supfe a idéia de um
poder central associado a um Estado forte e capitalizado, que impde e controla este
projeto sobre o conjunto dos cidaddos. Por outro lado, ndo hé lugar para o conflito
(que efetivamente constréi e transforma a cidade): a utopia de um projeto concluido
de cidade corresponde a utopia de um Estado absoluto (ROLNIK, 2001, p. 39).
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Desta forma, era um projeto que se opunha a politica, compreendida como um campo
de conflitos e de diadlogo. E assim, foram se configurando cidades caracterizadas pelo
contraste entre um espaco contido no interior das cidades, moldado pela legislacdo urbanistica
e outro, que envolve a cidade real, normalmente trés vezes maior, situado numa zona
intermediaria entre o legal e o ilegal. Tal contradicdo apontava para a configuracdo de uma
crise urbana. Como afirmam Maricato e Santos Junior (2007, p. 167):

De fato, as condicGes de vida nas grandes cidades, principalmente nas metrdpoles,
tém-se deteriorado a olhos vistos, configurando o que podemos chamar de crise
urbana. De espago de mobilidade social e lugar de acesso a diversidade cultural,
melhores oportunidades de emprego e qualidade de vida, as cidades tém-se tornado
aglomeracGes, em grande parte deposito de pessoas, marcadas pela fragmentacao,
dualizacdo, violéncia e degradacdo ambiental. (MARICATO e SANTOS JUNIOR,
2007, p. 167).

O que Kowarick (1979 e 2000) e Maricato e Santos Junior (2007) chamam de
espoliacdo e crise urbana, respectivamente, tem nas desigualdades socioespaciais seu ponto
comum, demonstram a existéncia e diferenciacdo no espaco urbano de classes sociais e de
diferentes formas da apropriacdo da riqueza produzida, heranca de um processo rapido de
industrializacdo e de crescimento econdmico centralizado que ndo incorporou o0s setores da
populacdo excluida do mercado formal.

E nesse contexto que a auséncia de um planejamento urbano e de politicas urbanas,
comprometidas com a diminuicdo das condicdes de desigualdade e vulnerabilidade,
impulsiona um processo de negacdo dos direitos fundamentais que se apresenta, dentre outras
formas, na irregularidade fundiaria, no déficit habitacional e na habitacdo inadequada, na
precariedade e deficiéncia do saneamento ambiental, na baixa mobilidade e qualidade do
transporte coletivo, na degradacdo ambiental, dentre outras formas.

Efeitos dramaticos desta negacdo de direitos tém colocado, em especial, as grandes
cidades e as regides metropolitanas como foco, pois mantém forte relacdo com 0s processos
de segmentacdo socioterritorial em curso, que separa, por um lado, as classes e grupos sociais
em espaco de riqueza e acumulo e, por outro, espacos de concentracdo da populacdo vivendo
processos concomitantes de exclusdo social (RIBEIRO, 2004, 2005 e 2007). Nesse cenario, 0S
paradigmas hegemdnicos do urbanismo e do planejamento urbano, até entdo, tém revelado
seus limites e ndo estdo conseguindo dar respostas aos problemas contemporaneos das

grandes cidades.
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E preciso reafirmar que a espoliacdo urbana esta intimamente ligada a acumulagio do
capital e ao grau de pauperismo dela decorrente. O Estado tem um papel muito importante
porque o investimento que injeta no tecido urbano € fator de intensa valorizacéo diferencial da
terra, aparecendo como ator importante no processo de especulacdo imobiliaria e segregacao
social.

Mas € apenas com Constituicdo Federal de 1988 que a politica urbana vislumbra uma
mudanca de paradigma quando ganha reconhecimento legal. A constituicdo incorporou em
seus artigos 182 e 183, o contetido parcial da Emenda da Reforma Urbana’. A nova
Constituicdo Federal definiu o municipio como principal ente federativo, responsavel por
instituir o Plano Diretor, classificado como instrumento basico da politica urbana, devendo,
por meio dele, definir a funcdo social da propriedade e adotar instrumentos e programas de
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de assentamentos em condi¢Oes precarias de
habitabilidade como favelas, loteamentos clandestinos e corticos.

No periodo pds constituinte, especialmente nos anos 90, é importante destacar: i) o
Projeto de Lei n® 5788/89, quando o longo periodo de tramitacdo do Estatuto da Cidade no
Congresso Nacional teve inicio com este projeto de lei. Esse projeto tinha o proposito de
regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelecer as diretrizes gerais
para a politica urbana. O projeto tramitou em diversas comissdes legislativas e foi objeto de
audiéncias publicas que contaram com a participacdo dos mais variados setores da sociedade
civil; 1) o Projeto de Lei n® 2712/92, que foi resultado de uma iniciativa popular das
entidades nacionais que comp6e o Forum Nacional de Reforma Urbana e foi apresentado ao
Parlamento, subscrito por mais de um milhdo de assinaturas, em que se propunha a criacdo do
Fundo Nacional de Moradia Popular; iii) a Emenda Constitucional n.° 26/00, por meio da qual
o direito a moradia ganhou previsdo expressa no artigo 6.° da Constituicdo Federal, que
dispde sobre os direitos sociais. Aqui € preciso considerar que, para ter eficacia juridica e
social, o direito a moradia, como integrante dos direitos sociais, pressupde a acdo positiva do
Estado através da execucao de politicas pablicas, no caso, em especial, da politica urbana e
habitacional.

Apo6s mais de dez anos de reivindicacbes, audiéncias e pressdes movidas pelo
Movimento Nacional de Reforma Urbana foi aprovado no Congresso o Estatuto da Cidade

(Lei n.° 10.257, 10 de julho de 2001), que regulamenta o capitulo da politica urbana da

! Esta emenda popular contou com cerca de 200.000 assinaturas a partir de uma grande articulacdo do

Movimento Nacional de Reforma Urbana que seré tratada, com maior aprofundamento, nos préximos capitulos.
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Constituicdo de 1988 (artigos 182 e 183). Com ele, os municipios dispdem de um marco
regulatério para a politica urbana.

O Estatuto estabelece principios e diretrizes que expressam uma nova concepg¢do dos
processos de uso, desenvolvimento e ocupacao do territério urbano que deve orientar a acao
dos agentes publicos e privados na reconstrucdo das cidades sob a Gtica da justica, democracia
e sustentabilidade. O novo marco legal d& respaldo constitucional a uma nova maneira de
realizar o planejamento urbano. Sua funcdo é garantir o cumprimento da funcdo social da
cidade e da propriedade urbana por meio de uma gestdo democratica participativa.

Nesse sentido, quando se analisa a trajetéria do planejamento e da gestdo urbana
brasileira até aqui (década de 1920 aos anos 2000), é perceptivel que a politica urbana pouca
prioridade teve nos governos brasileiros. Mesmo com a instituicdo dos novos marcos legais,
persiste 0 quadro de reproducdo da historica dinamica de segregacéo socioterritorial, expressa
na precariedade de vida nas favelas, cortigcos, periferias, na coabitacdo familiar ou em casas
autoconstruidas em terrenos geralmente clandestinos e destituidos de servigos basicos. Os
sucessivos governos nunca tiveram um projeto estratégico para as cidades brasileiras
envolvendo, de forma articulada, as intervengdes no campo da regulacdo do solo urbano, da
habitacdo, do saneamento ambiental, da mobilidade e do transporte publico.

No proximo capitulo discutiremos, mais a fundo, as novas perspectivas do Estatuto da
Cidade e do Plano Diretor, especialmente, as perspectivas da gestdo democratica a partir da
nova conjuntura com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, no primeiro mandato do
Governo Lula.

Autores como Santos Junior (1995), Maricato e Santos Junior (2007), Ribeiro e
Cardoso (2003), Grazia (2003) apontam que as grandes transformacdes na politica urbana,
especialmente a partir dos anos 80, sdo consequéncia das articulagdes do movimento pela
reforma urbana brasileira que vem construindo um diagndéstico em torno da producdo e da
gestdo das cidades, e propondo uma agenda centrada em: i) na institucionalizacdo da gestdo
democratica das cidades; ii) na municipalizacdo da politica urbana; iii) na regulacdo publica
do solo urbano, com base no principio da funcdo social da propriedade imobiliaria; iv) na
inversdo de prioridade no tocante a politica de investimentos urbanos (SANTOS JUNIOR,
1995).

Nesta trajetéria de limites e avancos da politica urbana, um aspecto importante que
Kowarick (2000) leva em conta, e permite ampliar o leque de debate, € que a espoliacdo

urbana ndo decorre s6 do processo de acumulagdo do capital, mas também da dindmica de
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lutas e reivindicagdes em relacdo ao acesso a terra, habitacdo e bens de consumo coletivo.
Dessa forma, um dos pontos centrais da dinamica da segregacdo urbana reside na capacidade
de varios grupos e camadas sociais de pressionar e obter do Estado os elementos basicos de
sobrevivéncia nas cidades®.

As perspectivas abertas para as politicas urbanas no inicio do século XXI, com a
aprovacao do Estatuto da Cidade, a criacdo do Ministério das Cidades e a ampliacdo da
participacdo popular na gestdo da politica urbana, serdo tratadas no proximo capitulo. Mas,
antes, torna-se necessario abordar e definir alguns conceitos a respeito da participagao.

2.3 Movimentos Sociais Urbanos e Participacao Popular

No Brasil, uma vasta literatura trata do tema das associa¢des civis e da participacao
popular. Diversos autores, sobretudo a partir da década de 1980, utilizam a expresséo
“Movimentos Sociais” para nomear as articula¢des da sociedade civil que visam a mudancas
sociais mais amplas ou mesmo conquistas mais objetivas e pontuais de uma comunidade, ou
seja, para designar as formas de participacdo popular na gestdo publica de determinada época

e local, principalmente a partir da metade do séc. XIX. Como explica Gohn (2008, p.14):

Um movimento social é sempre expressdo de uma acéo coletiva e decorre de uma
luta sociopolitica, econdmica ou cultural. Usualmente ele tem os seguintes
elementos constituintes: demandas que configuram sua identidade; adversarios e
aliados; bases, liderangas e assessorias — que organizam em articuladores e
articulacdes e formam redes de mobilizacdo; préticas comunicativas diversas que
vao da oralidade direta aos modernos recursos tecnolégicos; projetos ou visGes de
mundo que ddo suporte a suas demandas; e culturas préprias nas formas como
sustentam e encaminham suas reivindicagdes (GOHN, 2008, p. 14).

Entende-se, a partir da conceituacdo de Gohn, que a expressdo de “Movimentos
Sociais” ¢ ampla e abrangente o que, por diversas vezes, pode torna-la bastante imprecisa e
gerar ambiguidades, principalmente pela excessiva variedade de fenémenos empiricos ao qual
essa nocdo se aplica. Dessa forma, ¢ preciso ter cautela quanto ao conceito, “como a maioria

das nogdes das ciéncias sociais, a de movimento social ndo descreve parte da realidade, mas é

8 Ainda que o autor faca uma ressalva de que grupos em situacdo extrema ndo levam necessariamente a

lutas pela terra, habitacdo ou bens de consumo coletivo (KOWARICK, 2000).
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um elemento de um modo especifico de construir a realidade social” (BOTTOMORE e
OUTHWAITE, 1996, p. 500).

Ainda que exista uma vasta literatura sobre o tema, Maria da Gloria Gohn (1985,
2000, 2003), no seu livro recente “Nova teoria dos movimentos sociais” (2008), aponta
grandes lacunas que permanecem na produc¢édo académica a respeito dos movimentos sociais,
tais como: i) o proprio conceito de movimento social; ii) o que os qualifica como novos; iii) 0
que os distingue de outras ac¢Oes coletivas ou de algumas organiza¢des como as ONGSs; iv) 0
que ocorre de fato quando um movimento social se institucionaliza; v) qual o papel dos
movimentos sociais neste novo século; vi) como podemos diferenciar um movimento social
criado a partir da sociedade civil, por liderancas e demandatarios, de acdes civis organizadas
em torno de projetos de mobilizagdo social e que também se autodenominam movimentos.

Tais lacunas demonstram o desafio de se tratar o tema, envolvendo a questdo dos
limites ténues quanto a sua diferenciacdo a outras formas de participacdo, da
institucionalizacdo, das suas formas de atuacdo e de relacdo com o Estado, a natureza das suas
demandas e reivindicacfes. Nessa direcdo, € necessario clareza e cuidado com a locacdo dos
conceitos.

E nesse sentido que diversos autores, entre os quais se destacam Ribeiro (2001), Gohn
(2008) e Souza (2006), criticam a literatura brasileira sobre o tema, especialmente a que foi
produzida nos anos 70 e 80, por considerarem que esta tem viés fortemente empirico,
destituida de teorias. Gohn (2008) considera que a maioria dos estudos foi “historico-
descritivo e pouco interpretativo” (p. 32), em que praticamente tudo passou a ser descrito de
movimento social: “de uma organizagdo paroquial e puramente reivindicativa de bairro, as
vezes até criada por politicos clientelistas, até organizacdes e mobilizagdes muito mais
abrangentes, contestatorias e capazes de contextualizar os problemas urbanos dentro de uma
preocupagao com a politica e a economia em escalas supralocais” (SOUZA, 2006, p. 273).

Outra critica feita ao estudo dos movimentos sociais € a excessiva ideologizacdo do
conceito movimento social, 0 que se torna pertinente nao aceitar qualquer acédo, desenvolvida
em cena publica, como movimento (RIBEIRO, 2001). Souza (2006) alerta que “um ativismo
ndo meramente reivindicatorio e orientado para transformacgdes sociais que vao além da
conjuntura imediata ndo &, necessariamente, um ativismo democratico, podendo ser animado
por valores fascistas (...) ou baseados em algum fundamento religioso” (SOUZA, 2006, p.
280).
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Dessa forma, torna-se necessario distinguir a atividade pablica organizada dos atores
sociais ou ativismo da ideia de movimentos sociais que envolveria, segundo destacam alguns
autores, um plano particularmente ambicioso de reivindicacdes e propostas. Para Souza
(2006, 2008), os ativismos sociais seriam um conjunto mais amplo de agdes publicas
organizadas, do qual os movimentos sociais seriam um subconjunto, como descreve o autor
(SOUZA, 20086, p. 278):

os ativismos, como agdes publicas organizadas e relativamente duradouras,
diferenciam-se de agBes coletivas efémeras e pouco organizadas ou desorganizadas
como quebra-quebras (vandalismo de protesto) (...); e como acdes publicas, em
sentido forte, diferenciam-se (...) grupos de pressbes e lobbies em sentido restrito,
que tendem a atuar nos corredores do “poder estatal”, pressionando parlamentares
ou administradores publicos (...) (SOUZA, 2006, p. 278).

E os movimentos sociais, da sua parte,

seriam uma modalidade especialmente critica e ambiciosa de ativismo social,
distinto de ativismos paroquiais. Estes encaminham reivindica¢fes pontuais, sem
articula-las com questionamentos mais profundos, relativos a problemas nacionais e
internacionais (...) (SOUZA, 2006, p. 278).

Existe, como se sabe, uma grande variedade de classificacdes e categorizacdes das
formas de organizacdes civis, ndo havendo consenso nem mesmo quanto a pertinéncia de se
classificar as organizacdes da sociedade civil de acordo com seus objetivos ou em funcéo de
sua forma de organizacdo e/ou de seu grau de institucionalizacdo. Convém esclarecer que,
nesse caso, lida-se com conceitos sensiveis a variagdes tanto geografico-culturais quanto
ideologicos. As grandes diferencas econémicas sociais entre paises centrais e semiperiféricos
determinam grandes diferencas de perfil entre ativismos, como resumiu Souza (2006) ao

comparar os Estados Unidos, Alemanha e Brasil:

ndo ¢ acidental que, nos Estados Unidos, pais cuja cultura politica é muito marcada
pela privatismo e pelo liberalismo, e onde a esquerda sempre foi um elemento
exdético na paisagem politica, haja uma tradicdo de se atentar mais para grupos de
pressao e lobbies do que 0s movimentos sociais propriamente ditos (...). Tampouco é
acidental que, na Alemanha, o conceito de Birgerinitiativen (literalmente, iniciativa
cidadas) compreenda, quase consensualmente, ativismos de vida curta, agenda
tematica muito pontual e cardter puramente reivindicativo, caracteristicas que o
aproximam muito mais claramente de grupos de pressdo do que seria pensavel
acerca de ativismos brasileiros, mesmo quando ndo sdo “verdadeiros” movimentos
sociais (SOUZA, 2006, p. 278-279).
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A expressdo “vida curta” (empregada no sentido circunscrito ao periodo entre o
encaminhamento de reivindicagdo especifica e satisfacdo desta) e a “agenda tematica muito
pontual” ndo podem ser vistas como caracteristicas universalmente validas para as
organizacfes do ativismo de bairro brasileiro, até porque a quantidade de problemas e a
demora em resolvé-los se encarregam de incentivar uma longevidade maior das organizacdes,
ainda que na base do clientelismo.

Deve-se admitir que a distingdo entre movimentos sociais ‘“paroquiais” ou
“clientelistas”, de um lado, ou “auténticos movimentos”, de outro, ¢ mais facil de fazer no
ambito conceitual que no momento da analise empirica. A extrema dificuldade para se
acharem fronteiras muito nitidas fazem com que, para além do nivel das impressdes e de
realidades muito contrastantes, a demarcacgdo de limites nem sempre seja tarefa trivial.

Mas, diante de tantas ambiguidades e contrasensos, um ponto comum que tem
chamada atencéo de boa parte da literatura sobre o tema é o surgimento de organizacoes civis
face aos efeitos das mudancas no mundo do trabalho, como também de outras situacfes de
vulnerabilidade econbmica.

Esses efeitos parecem levar os individuos a se apoiarem mais fortemente nos seus
vinculos comunitarios e a criar ou atualizar lagcos com associacdes e organizacdes civis. De
forma semelhante, a existéncia e a preservacdo de vinculos prévios, em suas redes sociais e
com associagoes civis, parecem conferir aos individuos melhores condicfes de reacdo ante a
eventualidade do aprofundamento de sua vulnerabilidade social. De forma reciproca,
“processos de exclusao teriam lugar de modo mais acentuado quando falhas nos mecanismos
de incorporacdo econémica ndo forem marcadas pela presenca de canais de integracdo
societaria como aqueles gerados colateralmente pelo exercicio de praticas associativas”
(LAVALLE e CASTELLO, 2004, p. 92-93).

Situacdes adversas como inseguranga econémica e a insuficiéncia da provisdo social
publica sdo elementos fomentadores (mais fortes ou mais brandos, dependendo do contexto
socioecondmico e politico) das organizacGes civis, da criacdo e dinamizacdo de um espaco
publico e ndo-estatal, dependendo do contexto socioeconémico e politico, como alternativa a
dicotomia entre as logicas do setor publico e do setor privado.

Esses diferentes contextos geograficos e culturais podem influenciar na formatacéo de
diferentes tipos de articulacdes civis. As transformagbes culturais ocorridas na América
Latina no altimo século tém correlacdo direta com 0 aumento expressivo nas praticas dos

atores sociais, segundo Avritzer (1997). Esse autor lista quatro fendmenos que influenciaram
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a emergéncia das organizacdes civis: (a) a renovagdo significativa na pratica do movimento
sindical; (b) a desresponsabilizacdo sobre as questdes sociais por parte do regime autoritario,
que teria contribuido para um expressivo aumento de praticas solidarias, com a construgéo, no
nivel local, da ideia da comunidade como autdbnoma e solidaria; (c) maior presenca e
visibilidade de organizac¢Bes da classe média, nos anos 1970, rompendo com a ideia de agdo
coletiva indiferenciada e restrita, evidenciando a pluralizagéo da representacdo de interesses
no espaco publico, consubstanciada em movimentos culturais, corporativos e também em
associacOes comunitarias especificas; (d) o espaco mais plural nos anos 70 e 80, com o
surgimento de organizacfes da sociedade civil com novas tematicas e mais especificas, tais
como defesa dos direitos humanos, grupos ecoldgicos, raca e género.

A maioria dos estudiosos do tema concorda que 0 movimento de transferéncia de boa
parte da responsabilidade social do poder publico para o setor privado e para a sociedade
civil, por meio, entre outros mecanismos, da Reforma do Estado, estaria também relacionado
a renovada motivacdo da participacao civil. Fontes (1999) aponta alguns dos processos que
teriam conformado as mudancas na organizacdo e mobilizacdo da sociedade civil

contemporanea, como, por exemplo:

(a) uma crise da esfera burguesa, resultando em mudancas na estrutura social; (b)
crise da sociedade de trabalho_provando o declinio da ideologia do trabalho e o
subsequente advento da ideologia da ciéncia e da técnica; (c) crise do Estado do
bem-estar social, cujo projeto torna-se probleméatico quando os meios burocrético,
administrativo e econdmico que estruturaram o sistema capitalista ndo mais déao
conta das complexas inter-relagcbes de uma sociedade global (FONTES, 1999, p.
243).

Quando se trata dos Movimentos Sociais Urbanos, esses tém ocupado espaco no
cenario publico chamando atencdo, por meio de suas demandas e reivindicacdes, para a
auséncia de infraestrutura para as condicdes de vida nas cidades. Essas demandas reprimidas
manifestam-se de diversas formas, como nos pleitos a bens de usufruto coletivo, tais como
creches, pragas transporte, saneamento, bem como nas questdes materiais como acesso a terra,
moradia, dentre outras.

No Brasil, como tem demonstrado a literatura, esses movimentos surgem, geralmente,

em uma situacdo de ameaca politica, de ndo-representagdo e de “pentria material”.

(...) 0s movimentos emergiram na auséncia de condi¢cBes que favorecessem um
espectro amplo de representacdo dos interesses de segmentos marginalizados da
sociedade ou de identidades reprimidas. Em outro nivel, as antigas estruturas ja nao
seriam mais satisfatorias para um encaminhamento eficaz das demandas. Tal
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situacdo levaria a busca de canais paralelos ou alternativos de acesso ao Estado
(BOSCHI, 1987, p. 33-34).

E na busca desse processo reivindicatorio, descrito acima por Boschi, que, no Brasil, a
partir da segunda metade do século XX, proliferaram-se diversos ativismos urbanos sociais no
Brasil. Foi, também, o periodo em que as experiéncias participativas, ndo oriundas das
relagbes produtivas ou ndo inscritas no universo operario sindical, foram, inicialmente,
concebidas pela literatura académica como movimentos sociais urbanos, movimentos de
reivindicacdo urbana, ou mesmo como lutas urbanas.

Nesse emaranhado de nomenclaturas, torna-se necessario delimitar, no dmbito do
presente estudo, 0 que se compreende por movimento social urbano, sob pena que toda
reivindicacdo que se processe nas cidades venha cair sobre essa designacdo. Compartilha-se
da discricdo de Kowarick (2000), em que 0s movimentos sociais:

serdo caracterizados como urbano na medida em que, ocorrendo uma base territorial
circunscrita as cidades, coloque em xeque a questdo da terra, habitacdo ou dos bens
coletivos de consumo coletivo. Assim, qualquer grupo — por exemplo, de mulheres
que clamam por creches ou de negros que se encontram espacial ou socialmente
segregados de modo particular — pode estabelecer como pauta de reivindicagdo um
problema urbano. (KOWARICK, 2000, p. 64).

Para o autor é preciso reafirmar que, na maior parte das vezes, 0s estudos que
analisaram 0s movimentos sociais urbanos deixaram de perceber as conexdes entre as lutas
que se operam no mundo do trabalho e aquela que se processa no ambito dos bairros.
Segundo Kowarick (2000), existe um “momento de fusdo” (grifo nosso) em que um confronto
que ocorre no mundo do trabalho se alimenta de multiplas situacfes de caréncia e exclusao
centradas nos bairros, onde vivem e reivindicam as populacdes pauperizadas que lutam pelas

melhorias urbanas. O autor entende que

as organizacdes de bairro ndo foram mera escola de conflitos que serviu para acionar
as lutas operario-sindicais (...). Além de alimentarem, como ja assinalei, as lutas
operarias, as aglutinagbes propriamente urbanas tiveram impacto social e politico
ndo desprezivel, como atestam as inimeras reivindicacfes em torno das melhorias
por transporte, agua, esgoto, creches e outros bens basicos para a vida nas cidades.
(KOWARICK, 2000, p. 37).

No Brasil, a ascensdo dos movimentos sociais urbanos, nos anos 1970, foi
impulsionado, principalmente, a partir dos problemas relativos ao ndo-atendimento de

demandas da populagéo relacionadas & sobrevivéncia imediata como acesso a terra, moradia,
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transporte, saneamento, saude, dentre outros. Em véarios pontos das grandes cidades, grupos e
associacOes reivindicavam melhorias as condicGes espoliativas da vida cotidiana,
pressionando de multiplas formas os poderes publicos e, mais do que isso, trazendo a tona
problemas que formaram uma consciéncia de exclusdo que passou ser um elo de
reivindicagdes entre moradores de numerosos bairros das periferias. Para Kowarick (2000, p.
38),

Esses processos incipientes, baseados numa lenta identificacdo de problemas que
afetam o cotidiano das pessoas, foram gerando reivindicacGes, construindo
agrupamentos e, sobretudo, despertando uma consciéncia de insubordinacdo que se
colocava contra o autoritarismo do sistema politico. (KOWARICK, 2000, p. 38).

O despertar dessa consciéncia de excluséo e de processos reivindicatorios encontrou
seu lugar nos bairros, especialmente naqueles mais distantes, onde existem diversas caréncias
em infraestrutura vinculadas a habitacdo inadequada, ao saneamento precario e deficiente, a
falta de pavimentacdo, a baixa qualidade do transporte publico, a auséncia de creches, postos
de salde, dentre outras, em que a necessidade por melhorias é imediata e urgente.

No inicio dos anos de 1970 até meados de 1980, a ideia de “povo como sujeito” ficou
forte no discurso de varios atores sociais relevantes, dentre eles, a Igreja Catolica. A
organizagdo acontecia por intermédio das Comunidades Eclesiais de Base (CEB), clube de
mées, associacdes de jovens e outras acOes ligadas as pastorais catélicas que, ainda de forma
embrionaria e fragmentada, comecaram a esbocar um campo de resisténcia e organizacdo
popular (DOIMO, 1995).

Nesse periodo, tornou-se forte, também, a ideia de “participacao popular” enquanto
possibilidade de transformacdo social, vinda de baixo para cima. Essa fase foi marcada,
também, como o tempo de inicio das organizacdes ndo governamentais (ONGSs), identificadas
como mais uma forma de participacdo sociopolitica e, entre seus objetivos, figurava o
compromisso com a educacdo popular e politica dos movimentos sociais urbanos.

O agravamento das desigualdades sociais e econbmicas, que se seguia, é um efeito,
amplamente reconhecido, da implementacdo de politicas neoliberais da década de 1990. As
reivindicacdes populares, até entdo centradas nas deficiéncias de infraestrutura bésica
(transporte, salde, educacdo, moradia, etc.) passam agora a girar em torno de demandas no
sentido da garantia de sobrevivéncia dos individuos (alimentos e terra, por exemplo),
fortemente relacionadas ao aumento da miséria, sobretudo nos centros urbanos (CHINELLI e
MEDEIRQOS, 2003).
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Viérios tedricos sociais utilizam da expressdo “novos movimentos sociais” com
referéncia a grande pluralizacdo nas agdes coletivas durante os anos 80 e inicio dos anos 90,
indicando uma ruptura com o padrdo homogeneizador e o surgimento de acbes sociais
pautadas por novas reivindicacbes, entre as quais caberia destacar aquelas relacionadas a
cultura, aos direitos humanos, ao meio ambiente e a questdo do género e da raca. Falando de
maneira ampla, esses movimentos formam uma rede informal de contestagdo e de estilos de
vida alternativos, mas também entraram na politica oficial.

Somam-se a isso outras novidades no cenario das agdes coletivas: o fortalecimento de
redes e estruturas nacionais de movimentos sociais, 0 surgimento dos movimentos
internacionais e o desenvolvimento tecnoldgico, principalmente na area da comunicacao e
disseminagéo de informagoes.

Além disso, é importante destacar que a partir da Constituicdo Federal de 1988, foram
abertos espacos institucionais na estrutura politico-administrativa dos municipios para a
participacdo de organizacdes civis no debate e deciséo acerca. A década de 90 é marcada por
um novo modelo de elaboracdo e gestdo de politicas publicas, vinculadas aos problemas
sociais e urbanos, especialmente expresso na institucionalizacdo dos conselhos municipais.
Obrigatorios por lei federal em diversos setores (saude, educacdo, crianca e adolescente,
assisténcia social), os Conselhos Municipais tornam-se a importante expressao dos canais de
interacdo entre governo e sociedade civil no @mbito local (SANTOS JUNIOR, 2001).

A ideia de democracia e participacdo com envolvimento direto nos canais abertos de
discussdo e deliberacdo tornar-se-ia condicdo para gestdo urbana eficiente, por uma série de

motivos, dentre eles:

e O adensamento das areas urbanas multiplica os problemas e aumenta as demandas
que, por sua vez, necessitam, para sua regulacdo, da insercdo de diferentes
mecanismos de participacdo e de atores socialis;

e A inadequacdo do Estado, para responder as crescentes demandas, abre espaco para
uma cooperacdo mais sistematica entre puablico e iniciativa privada para o
enfrentamento de determinadas questdes;

e Os processos de exclusdo social podem ser combatidos mais eficazmente por meio
da unido de esforcos governamentais e ndo governamentais, combinando atuagédo

institucional e solidariedade. Os atores governamentais passam a entender, neste
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contexto de demandas crescentes, que a cooperagdo € um recurso que aumenta a

eficacia.

Se de um lado, este processo, de canais institucionais consultivos e deliberativos,
abertos a participacdo popular, pode ser considerado um avanco, resultado de mobilizagdes e

reivindicagdes das Ultimas décadas, por outro, pode carregar uma contradi¢do em si, pois:

captura-se o sujeito politico e cultural da sociedade civil, antes organizado em
movimentos e acdes coletivas de protestos, agora parcialmente mobilizados por
politicas sociais institucionalizadas. Transformam-se as identidades politicas desses
sujeitos — construidas em processos de lutas contra diferenciagdes e discriminacdes
socioecondmicas — em politicas publicas, arquitetados e controlados por secretarias
de Estado, em parceria com organizacBes das civis — tipo organiza¢des ndo-
governamentais (ONGs), que desempenham o papel dos mediadores. Criam-se,
portanto, novos sujeitos politicos em cena (...) (GOHN, 2008, p. 13).

A afirmacdo da autora aponta para uma contradi¢do vivida nas bases dos movimentos
sociais: por um lado sédo eles os responsaveis pela abertura, a duras penas, de canais
democraticos de participacdo; por outro, percebe-se uma inércia desmobilizadora dos anos 90
alimentada por dois fatores principais: primeiro, assim como no sistema produtivo moderno, a
priorizacdo de poucos e capacitados militantes participando de esferas politicas como 0s
conselhos; segundo, a conjuntura politica do pais, de incertezas, violéncia, entre outros
fatores, atingindo diretamente alguns valores, entre eles o da participacdo (GODINHO, 2007).

Soma-se a essas questdes a afirmacdo de Ferreira (1999) que, apesar do significativo
incremento do nimero de associacdes civis no Brasil nas Gltimas décadas, o numero de
filiados ainda seria muito baixo. Nas palavras do autor “a sociedade brasileira continua
desarticulada” (p. 99). Essa desarticulacdo, segundo o autor, pouco teria a ver com questdes
de ordem socioecondmica, estando relacionada ao descrédito em relacdo a politica por parte
da sociedade civil, que muitas vezes consideram a politica apenas como espago e mecanismo
de redistribuicdo de recursos.

Se 0s impasses organizacionais colocados a participacdo, como tem demonstrado a
literatura, parecem intransponiveis, Pateman (1992) argumenta que niveis diferenciados de
participacdo podem se manifestar. Por exemplo, como demonstra a autora, corre-se o risco de
discursos aparentemente participativos remeterem-se a praticas de pseudoparticipacdo. Por
outro lado, mesmo processos manipulados de participacao teriam papel relevante, na medida
em que difundiram entre os individuos a ideia de quem pode participar, consolidando

“sujeitos” cada vez mais exigentes quanto ao processo participativo.
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Os “graus de participacdo” se diferenciam de modo complexo no espaco e no tempo,
sendo altamente sensiveis a variagcdes escalares. Deve-se tomar cuidado para ndo cair na
armadilha do formalismo, buscando fronteiras muito claras onde elas nem sempre existem,
ignorando-se que, em um mesmo municipio, em uma mesma administracdo e até no interior
de uma mesma institucionalidade, niveis distintos de participacdo possam coexistir, de modo
as vezes, bem contraditorio.

As condicOes institucionais necessarias para garantia da participacdo e da organizagao
da sociedade civil diferem-se muito a partir do tipo de governo e das condigdes institucionais
para garantia dessas necessidades. Da mesma forma, os governos também variam na
proporc¢do da populacdo habilitada a participar no controle e na oposicéo as acfes do governo,
0 que, nesse ponto, os diferenciaria segundo a amplitude do direito de participacdo na
contestacao politica (DAHL, 1993).

E importante, nesta discussdo, avaliar as peculiaridades dos municipios e suas
administracdes. Considerar suas singularidades, tanto na forma como sdo garantidos o0s
direitos sociais civis e politicos aos seus cidaddos, como no grau de desigualdades
socioecondmicas, em termos de renda, educacdo e acesso aos equipamentos e Servigos
urbanos. Essas diferencas provocam grandes consequéncias na proporcdo de pessoas
habilitadas a participar de esferas publicas e, portanto, nas possibilidades de se constituirem
governos locais com ampla participacdo na dindmica politica municipal.

A presenca mais significativa das organizagdes civis nas esferas publicas ndo concede
as mesmas, por si sO, uma independéncia frente ao Estado. Porém, é certo que ha uma busca
por redefinir os papéis do Estado e da sociedade, implicando maiores oportunidades, maior
capacidade de cooperacdo e novos desafios para a acdo coletiva a margem de ou em
colaboracdo com o Estado. A pressdao das diversas organizagdes da sociedade civil,
crescentemente organizadas em suas reivindicacdes frente ao Estado e ao mercado, colocou
na agenda estatal uma série de temas e modalidades de acdo politica até entdo consideradas

“externas” a esfera institucionalizada da politica como, por exemplo, a questdo urbana.
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3 ESTATUTO DA CIDADE E PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS: O
SISTEMA DE GESTAO DEMOCRATICA

A retomada da discussdo sobre o planejamento urbano no Brasil assume uma grande
importancia, tendo em vista o quadro de desigualdades socioespaciais e de crise urbana
presentes nas cidades. A possibilidade de instaurar novas praticas de planejamento e gestao
urbana no Brasil, em bases juridicas, urbanisticas e financeiras mais sélidas, vem se tornando
mais factivel desde a Constituicdo de 1988 e posterior a aprovacdo do Estatuto da Cidade em
2001. A exigéncia dos planos diretores para 0os municipios com mais de 20.000 habitantes
vieram reforcar essa importancia, disseminando certa expectativa positiva com respeito a
ideia de planejar e gerir cidades.

Este capitulo abordard, inicialmente, as inovac@es dos instrumentos urbanisticos de
planejamento e gestdo prescritos no Estatuto, bem como a conjuntura de implementacdo do
Estatuto nos municipios, 0s avangos e criticas apontadas pela literatura. Em seguida, sera
discutido, especificamente, o sistema de gestdo democratico a partir do Estatuto da Cidade. O
debate da influéncia do Estatuto da Cidade, dentre outros marcos legais, na construcdo de um
sistema de gestdo democratica nas politicas urbanas, a partir de um pressuposto que a cidade é
produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter sua acdo coordenada ndo em
funcdo de um modelo produzido em escritorios, mas a partir de um contrato socioterritorial,

de diversas leituras, que corresponda ao interesse publico da cidade.
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3.1 A trajetoria do movimento pela reforma urbana no planejamento e gestdo urbana

Embora o debate da questdo urbana tenha iniciado antes, em processos mais hibridos,
nos bairros e nas fabricas (KOWARICK, 2000) foi em meados de 1963, no governo federal
de Jodo Goulart, em que se discutiam as reformas de bases, que a expressdo reforma urbana
comecava a ser apropriada pela esquerda® no Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana,
promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB (SAULE JUNIOR, 2006). O
documento produzido no encontro ja abordava temas como a precariedade da habitacéo,
urbanizagdo predatéria e a especulacdo imobiliaria, bem como sinalizava para a necessidade
de construir processos participativos.

A participagdo popular no planejamento urbano até a decada de 1980 foi,
praticamente, inexistente. Somente a partir dos meados dessa década é que se pode, contudo,
falar de uma nova conjuntura; até entdo, “os preconceitos da parte da maioria dos
planejadores profissionais contra a participacao popular estavam ainda muito disseminados, a
despeito de sempre terem existido excecdes mesmo durante o regime militar (...) (SOUZA,
2008b, p. 219). A partir da abertura iniciada no governo Geisel houve mais espaco para a
reorganizacdo dos movimentos sociais e para o debate académico de esquerda e as posicdes
tecnocratas e contrarias a participacdo foram perdendo forga com o tempo.

Os temas da reforma urbana reapareceriam nos anos 1970 e 1980, numa época em
gue 0s movimentos sociais urbanos aos poucos ganhavam mais visibilidade e relevancia
politica, e eram capazes de construir um discurso e uma pratica social marcados por uma
plataforma de reivindicacdes e grandes mobilizacdes. Suas reivindicacdes comecavam a
aparecer como direitos, com o discurso de politizacdo da questdo urbana, compreendida como
um dos elementos fundamentais para o processo de democratizacdo da sociedade brasileira.
Com o fim do regime militar, a perspectiva de elaboracdo da nova Constituicdo passou a ser o
catalisador do processo de luta por uma reforma urbana no Brasil.

A Igreja Catdlica investiu na organizacdo dos moradores, especialmente, em torno da

questdo habitacional apoiando, em 1975, a criacdo do Movimento de Defesa do Favelado,

’ O que era chamado de reforma urbana, até entdo, estava mais préximo do que era chamado de “reforma

urbanistica”. Ao contrdrio da bandeira da reforma agraria, tradicionalmente vinculada a movimentos
contestatérios de ordem vigente, a expressdo “reforma urbana” comumente recobriu, até a década de 1980,
intervencdes estatais autoritarias de contetdo antipopular (SOUZA, 2003).
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com a realizagdo de congressos nacionais anuais a partir de 1981, que reuniu os diversos
Movimentos de Moradia, bem como os moradores de cortigos, 0s sem-terra, 0s mutirges e de
ocupacdes (DOIMO, 1995).

Em 1981, a Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) publicou na
“Colegdo de Estudos da CNBB n.° 30”, contendo material sobre o tema ‘“Propriedade ¢ Uso
do Solo Urbano”, ¢ dando continuidade ao tema principal da XVIII assembléia geral da
CNBB, realizado em 1982, que focava o problema social da realidade fundiaria, denunciando
como grave a situagéo do solo brasileiro (BALDEZ, 2003).

Inicia-se, entdo, uma nova conjuntura, entre 1986-1988, a partir da organizagdo do
Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) no bojo da plataforma de proposicoes e
emendas da reforma urbana, no contexto das discussdes publicas que antecederam a
Assembléia Nacional Constituinte. A principio, as reivindica¢cbes do Movimento tinham um
carater local, como a reivindicacdo por moradia. Mas com o fim do regime militar e com uma
série de debates e foruns realizados em varias partes do pais, que aglutinaram entidades de
classe, estudantes e outros tipos de organizagdes civis, 0 MNRU passou a incorporar a ideia
de cidade, a cidade de todos, a casa além da casa, a casa com asfalto, com servigos publicos,
com escola, com transporte, com direito a uma vida social.

Em 1986, em um dos foruns de discussdo promovidos pelo MNRU, € definido o

conceito da reforma urbana, como citam Saule Junior e Uzzo (2009):

Ccomo 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 denuncia do
quadro de desigualdade social, considerando a dualidade vivida em uma mesma
cidade: a cidade dos ricos e a cidade dos pobres; a cidade legal e a cidade ilegal.
Condena a exclusdo da maior parte dos habitantes da cidade determinada pela légica
da segregacdo espacial; pela cidade mercadoria; pela mercantilizacdo do solo urbano
e da valorizacdo imobiliéria; pela apropriacdo privada dos investimentos publicos
em moradia, em transportes publicos, em equipamentos urbanos e em servigos
publicos em geral (SAULE JUNIOR & UZZO, 2009, p. 4).

Essa nova ética social politiza a discussdo da politica urbana sobre a cidade e formula
um discurso e uma plataforma politica dos movimentos sociais urbanos que, em linhas gerais,
defende o acesso a cidade como um direito de todos os seus moradores e ndo de apenas
alguns, ou os mais ricos. A bandeira da reforma urbana se consolida ndo somente na
perspectiva da articulacdo e unificacdo dos movimentos sociais por meio de uma plataforma
urbana que ultrapassa as questes locais e abrange as questdes nacionais, mas também na

critica da desigualdade espacial, da cidade dual.



46

O processo de participagdo popular foi incentivado quando se estabeleceu no
regimento interno da Constituinte a utilizagdo do mecanismo da “iniciativa popular” para a
elaboracdo de emendas populares para o projeto da Constituicdo Federal de 1988. O numero
de assinaturas encaminhadas para as emendas populares, mais de 12 milhdes, dentre elas a
emenda da reforma urbana, organizada pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana®®, que
se organizava esteira do debate constituinte.

Com os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal aprovados, o direito publico
brasileiro passou ndo somente a garantir a propriedade privada e o interesse individual, mas a
assegurar o interesse coletivo quanto aos usos individuais da propriedade. Assim, a
propriedade deixou de ser somente vinculada ao direito civil, matéria de carater privado, e
passou a ser disciplina do direito publico (ARAUJO, 2008). Cabe destacar, também, outros
artigos da constituicdo que se relacionam diretamente com a questdo urbana, tais como maior
autonomia aos municipios e a ampliacdo de espacos institucionais de participacdo da
populacdo na gestdo das cidades, tanto com os mecanismos como plebiscito, referendo,
iniciativa popular e consulta publica, quanto em outras formas de participagédo direta como 0s
conselhos, os foruns, as audiéncias publicas.

Apos a Constituinte, a partir do MNRU, forma-se o Forum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU)', com o objetivo imediato de pressionar o Congresso Nacional para
regulamentar o capitulo da politica urbana, da Constituicdo Federal de 1988. O surgimento do
FNRU esta estreitamente ligado a realizacdo de féruns nacionais/regionais propagando o
debate sobre a politica urbana em todo pais. A organizacdo do FNRU expressa um momento
em que o MNRU ganha mais organicidade a partir de uma coordenacdo colegiada e uma

secretaria executiva.

1o A proposta da emenda popular escrita pelo Movimento Nacional de Luta pela Reforma Urbana contou

com a participacdo de seis entidades nacionais: Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Federacdo
Nacional dos Arquitetos (FNA), Federagdo Nacional dos Engenheiros, Coordenacdo Nacional das AssociagOes
de Mutuarios do BNH, Movimento em Defesa do Favelado, Instituto dos Arquitetos do Brasil, e ainda o apoio
48 entidades estaduais e locais.

1 O FNRU é composto, atualmente, pelas seguintes entidades: Central dos Movimentos Populares
(CMP); Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM); Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP);
Instituto Brasileiro de Anélises Sociais e Econdmicas (IBASE); Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(IBAM); Habitat para a Humanidade no Brasil; Action Aid Brasil; Observatério das Metrdpoles; Terra de
Direitos; Fundacdo Centro de Defesa dos Direitos Humanos Bento Rubido; Centro Dom Helder Camara
(CENDHEC); Centro de Assessoria a Autogestdo Popular (CAAP); Associacdo Nacional dos Transportes
Pablicos (ANTP); Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional (FASE); Polis; Associacio
Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo (ABEA); Federacdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e
Urbanismo (FENEA); Associacdo dos Geografos Brasileiros (AGB); Federacdo Nacional dos Arquitetos e
Urbanista (FNA); Federacgdo Interestadual dos Sindicatos de Engenharia (FISENGE); Federacdo Nacional das
Associagdes dos Empregados da Caixa Econdmica (FENAE) e Conselho Federal de Servigo Social.
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O Forum continha trés eixos basicos em sua plataforma (e os sustenta até os dias de
hoje), a saber: funcdo social da cidade e da propriedade urbana'?; direito & cidade e
cidadania®® e; gestdo democratica da cidade™.

Como demonstram alguns trabalhos sobre seu surgimento e desenvolvimento, o
MNRU e, em seguinte, o FNRU ndo é uma entidade com caracteristicas de movimento de
massas. Sempre contando com uma forte presenca das organizagdes ndo-governamentais, o
MNRU ¢ um “moviment0 descontinuo e fragmentado”, de “expressdo nacional” que se
“expressa de forma extremamente diversa de participagdo popular pelas varias cidades do
pais, ora de maneira articulada, ou simplesmente desarticulado enquanto movimento, em
outras localidades” (SILVA, 1991, p.33).

Os anos seguintes a aprovagdo da constituicdo, mais precisamente 1989 até meados
dos anos 90, foram de lutas pela regulacdo dos capitulos da Constituinte, que se iniciou com
apresentacdo do projeto de Lei 5788/89 — Estatuto da Cidade. Este periodo, em diante, €
batizado por Souza (2008b), em termos de participagdo popular, de “auto-engano”. Segundo o
autor, esse periodo coincide com o refluxo dos movimentos sociais urbanos nas principais
cidades. O autor constata que, nesse periodo, o investimento dos planejadores profissionais
em instrumentos técnicos foi muito mais intenso que o feito na discussdo das possibilidades
de democratizar o planejamento com os diversos setores envolvidos. Como destaca Souza
(2008b, p. 221)

a chance de se debaterem as condi¢Bes de uma democratizacdo consistente do
planejamento foi largamente desperdicada (em contraste com o que, na mesma
época, ocorria no tocante ao orcamento municipal [...]), e o tecnocratismo voltou-se
a fazer presente com inusitada forca, embora de maneira insidiosa e dissimulada, na

qualidade de um contraditorio tecnocratismo de esquerda” (SOUZA, 2008b, p. 221).

Para o autor, dos anos 90 em diante, a conjuntura é caracterizada como um
“tecnocratismo de esquerda” (SOUZA, 2006, 2008) com uma grande aposta em aspectos

formais como leis e planos, em detrimento do didlogo e colaboracdo com 0s movimentos

12 “Entendida como a prevaléncia do interesse comum sobre o interesse individual de propriedade, o que

implica no uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado no espaco urbano” (GRAZIA e RODRIGUEZ,
2002, p. 3).
13 “Entendido como uma nova légica que universalize o acesso aos equipamentos e servigos urbanos, a
condigBes de vida urbana digna e ao usufruto de um espaco culturalmente rico e diversificado e, sobretudo, em
uma dimensdo politica de participacdo ampla dos habitantes das cidades na condugdo dos seus destinos”
(GRAZIA e RODRIGUEZ, 2002, p. 3).

1 “Entendida como forma de planejar, produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e
participacdo social, destacando-se como prioritaria a participa¢do popular” (GRAZIA e RODRIGUEZ, 2002, p.
3).
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sociais (cujo refluxo parece ter dado ensejo a que se imaginasse que a luta institucional e os
instrumentos técnicos poderiam ser consequéncia da mobilizacdo popular).

Nesse periodo, ndo pode deixar se destacado, no que diz respeito a participacdo no
planejamento, o Orcamento Participativo (OP)*® de Porto Alegre e Belo Horizonte, que em
poucos anos se tornou uma referéncia ndo apenas nacional, mas verdadeiramente
internacional. O final da década de 90 em diante, caracteriza-se por uma acelerada expansdo
do orcamento participativo — no periodo entre 1993-1996 passava de 30 o numero de
prefeituras que afirmavam possuir algo como um orcamento participativo, ja entre 1997 e
2000, ja eram 140 as prefeituras que informavam ter produzido tal rotina (Ribeiro e Grazia,
2002). Cabe destacar que em Belo Horizonte, a partir de 1995, foi criado o Orgamento
Participativo especifico para a politica de habitacdo (OPH)*®.

No entanto, 0 que se observa na trajetoria do FNRU nos anos 90 € uma maior
visibilidade da plataforma da reforma urbana brasileira em espacos publicos, antes nunca
ocupados.

O FNRU produziu ativamente a interlocugéo da sociedade civil em muitos eventos
internacionais, entre eles a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ECO-92), em 1992, em que se elaborou consensualmente o “Tratado por
Cidades Justas, Democraticas e Sustentaveis”. Em 1995, o FNRU participou do Comité
Preparatorio para a Conferéncia Internacional Habitat Il e organizou, em conjunto com outras
entidades, a Conferéncia Brasileira da Sociedade Civil para o Habitat 11 — pelo Direito a
Moradia e a Cidade. Acompanhou, em julho de 1996, a Conferéncia Habitat I1, realizada em
Istambul, e participou da delegacdo oficial que representou o Brasil nesse evento, em que se
estabeleceu o direito a moradia adequada como direito humano — inscrito na Agenda Habitat
(SAULE JUNIOR, 2009).

Essas Conferéncias estabeleceram diversos compromissos com as autoridades em

relacdo aos direitos humanos e o desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos.

1 O Orcamento Participativo consiste em uma abertura do aparelho do Estado a possibilidade de a

populagdo (de um municipio ou mesmo de unidades territoriais administrativas supralocais) participar,
diretamente, das decisdes a respeito dos objetivos do investimento pablico. A populagdo, organizada com base
em bairros ou regionais (que agregam Varios bairros), debate e delibera, em assembleias, sobre as prioridades de
investimento para cada local, cabendo ao Executivo, anualmente, informar a disponibilidade de recursos para
investimentos e prestar contas sobre a execuc¢do do ano anterior.

16 0 OPH possibilitou a alocacdo e a distribuicdo de recursos para a producdo de moradia popular, ele cria a
possibilidade de ganho de unidades habitacionais para os nicleos dos sem-casa devidamente cadastrados na
Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL). Desde sua institui¢cdo no ano de 1995 até 2002, o OPH
produziu aproximadamente 1600 moradias populares e acumula um déficit de empreendimentos populares de
1450 unidades habitacionais (RIBEIRO, 2005). Sobre isso, ja existe extensa bibliografia, (AVRITZER, 2005);
(BOSCHlI, 2005), dentre outros, embora ndo se constitua foco dessa dissertacao.
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Foi a partir da Conferéncia dos Assentamentos Humanos (Habitat I1), realizada em Istambul,
que 0s compromissos assumidos pelo governo brasileiro com o direito a moradia
possibilitaram, por pressdo dos movimentos populares urbanos, o reconhecimento do direito a
moradia na Constituicdo Brasileira como um direito fundamental, no ano 2000; e,
consequentemente, contribuiu a aprovacéo do Estatuto da Cidade, no ano de 2001.

A aprovagdo do Estatuto da Cidade encontrou grandes resisténcias, em especial,
devido as posi¢des dos grupos econdmicos que atuam no mercado imobiliario e na construcao
civil e dos tradicionais tecnocratas do planejamento e da gestdo urbana. O FNRU, desde 1990,
realizou um processo continuo de pressdo, mobilizacdo de atores, com distribuicdo de
manifestos no Congresso e nas entidades envolvidas com a tematica urbana, visitando
prioritariamente os deputados das comissfes e pressionando a imprensa para divulgar o
assunto. No entanto, a midia desconhecia totalmente a matéria e ndo demonstrava interesse
em divulgar o projeto. A partir de 1999, o advento da internet contribuiu para ampliar as
campanhas publicas, possibilitando a participacdo de um maior nimero de entidades no
processo de mobilizagdo. O FNRU reuniu outras entidades e atores importantes para
acompanhar o processo diretamente nas comissdes, bem como no plenario da Camara e do
Senado. Em janeiro de 2000, no Férum Social Mundial, mais especificamente na Oficina
Cidades Justas, Democréaticas e Sustentaveis, 0 FNRU redigiu um manifesto que se
transformou num grande abaixo-assinado que foi encaminhado ao congresso. No final de
2000, a Comissdao de Constituicdo e Justica, do Congresso Federal, finalmente apoiou as
propostas e o projeto foi aprovado. Em abril de 2001, chega ao Senado o projeto, aprovado
por unanimidade.

O FNRU conquistou todos os deputados e senadores de diversas comissfes. Em
10/07/2001, o projeto teve sancao presidencial (GRAZIA, 2003).

Com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, o estagio da luta pela reforma urbana passou
a ter dois grandes desafios. O primeiro foi capacitar os atores sociais sobre o significado e as
perspectivas abertas pelo Estatuto da Cidade para a promoc¢éo de politicas urbanas, com base
na plataforma da reforma urbana nas cidades brasileiras. Em 2001 e 2002, foram produzidos
diversos materiais didaticos com uma linguagem popular sobre o Estatuto da Cidade, além de
duas oficinas nacionais de multiplicadores, organizadas pelo FNRU, que contaram com a
participacdo de duzentas liderancas dos movimentos populares urbanos.

O segundo desafio foi disseminar e popularizar o Estatuto da Cidade, para que de fato

fosse implementado nas cidades brasileiras. Um dos meios para enfrentar este desafio tem
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sido a participacdo das entidades e organizagOes populares do FNRU na campanha nacional
do Plano Diretor Participativo.

A criagdo do Ministério das Cidades, ainda no ano de 2003, pode ser considerada
como um marco na gestdo urbana. Ainda que autores como Souza (2008b) considerem esse
periodo como “uma mistura de cooptagdo e decepcao” que “agravou ainda mais o quadro,
fragilizando um pouco mais a ja combalida cena progressista” (SOUZA, 2008b, p. 221-222),
por outro lado, autores como Maricato e Santos Junior (2007) creditam ao surgimento do
Ministério, no inicio do governo Lula, em 2003, o inicio da “construgdo de um novo modelo
de gestdo publica participativa” (SANTOS JUNIOR e MARICARTO, 2007, p. 165).

Alguns dados ilustram esse novo momento da gestdo participativa. Apenas nos anos
de 2003 a 2006, foram realizadas 29 conferéncias nacionais (que envolveram anteriormente
conferéncias municipais e estaduais) na discussdo de diversos temas: cidades; crianca e
adolescente; direitos humanos; agricultura e pesca; assisténcia social; politicas para mulheres;
dentre outras. Estima-se que mais de 2 milhdes de pessoas, liderangcas sociais ou
representantes de organizagdes governamentais e nao-governamentais, se envolveram na
realizacdo das conferéncias nos trés ambitos da federacdo (MARICATO E SANTOS
JUNIOR, 2007). Como afirmam Maricato e Santos Junior (2007, p.171)

Este processo leva em consideracdo, a principio, que a politica nacional ndo se
esgota na politica federal. A definicdo da politica nacional vai além quando exige
uma construcdo que incorpora os trés niveis do governo e outros poderes do Estado,
alétm da chamada sociedade civil. A cooperacdo federativa é fundamental
especialmente se considerarmos a politica urbana que tem as competéncias
institucionais distribuidas pelos municipios, governos estaduais e governo federal. A
participacdo da sociedade civil por meio da representacdo de interesses diversos tem
o papel de garantir, em primeiro lugar, a inclusdo, no debate democratico, daqueles
que estiveram historicamente alijados das discussdes sobre 0s rumos do pais e, em
segundo lugar, fazer aflorar os conflitos de interesse e dar a eles um tratamento
democratico, o que é inédito em nossa sociedade, na escala considerada
(MARICATO E SANTOS JUNIOR, 2007, p.171)

Ainda no ano de 2003, foi realizada a primeira Conferéncia Nacional das Cidades,
tendo como tema “Cidade para Todos” e como lema “Construindo uma politica democratica e
integrada para as cidades”. Segundo 0 decreto de convocagéo, a conferéncia tinha por objetivo
propor alteracdes e atribuices para o Conselho das Cidades, opinar sobre estrutura e
composicdo, indicar os membros titulares e suplentes, bem como sugerir a formacdo de

comités técnicos e sua composicdo. Apesar do Ministério das Cidades, recém-criado, ainda
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estar se estruturando, a avaliacdo é positiva se levarmos em conta o grau de mobilizacdo de
municipios e estados em torno da questdo urbana, como demonstram os dados.

Os trabalhos foram desenvolvidos a partir do lema Cidade para Todos e do tema
Construindo uma politica democratica e integrada para as cidades. Dos 5.560 municipios
existentes no Brasil, 3.457 participaram de conferéncias preparatorias a Nacional, sendo que
1.430 realizaram conferéncias municipais e 2.027 municipios participaram através de 150
encontros regionais, além das 26 conferéncias estaduais e uma do Distrito Federal.

A Conferéncia, que contou 2500"" delegados dos 27 estados, avaliou cerca de 3850
propostas originarias das conferencias municipais e estaduais e aprovou: i) principios,
diretrizes, objetivos e acdes da politica urbana; ii) as atribuicdes, a estrutura de funcionamento
e a composicdo do Conselho Nacional das Cidades; iii) as diretrizes, os objetivos e as a¢des
das politicas especificas da habitacdo, saneamento ambiental e mobilidade e trénsito. Por fim,
ainda na Conferéncia, foi eleito o Conselho das Cidades formado por 71 membros e 27
observadores. Sua composicdo inclui representantes de trés niveis do governo, movimentos
sociais, empresarios, sindicatos, universidades, ONGs, entidades profissionais e
pesquisadores.

A segunda Conferéncia Nacional das Cidades foi realizada em Brasilia em 2005. Com
o lema “Reforma Urbana: Cidade para Todos” e¢ o tema “Construindo uma Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano”. Com a participagdo de 1820 delegados e 410 observadores de
todos os Estados Brasileiros e de diferentes segmentos (em anexo), foram discutidas as
formulacdes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU, no processo de
planejamento e articulagdo para construcdo e transformacdo das cidades brasileiras em
espacos mais sustentaveis. O decreto presidencial, acolhendo a decis@o do Conselho Nacional
das Cidades, convocou a conferéncia, atribuindo-a as seguintes finalidades: i) propor
diretrizes para a politica nacional de desenvolvimento urbano; ii) propor a periodicidade, a
convocacdo e a organizacdo das proximas conferéncias nacionais das cidades; iii) avaliar a
atuacdo dos Conselhos das Cidades, propondo alteracdes na sua natureza; e iv) propor

orientacdes e recomendac¢des quanto a aplicacdo do Estatuto da Cidade.

o 999 administradores publicos e legisladores, 626 militantes de movimentos sociais e populares, 251

representantes de entidades sindicais de trabalhadores, 248 representantes de operadores e concessiondrios de
servigos publicos, 193 delegados de ONGs e entidades profissionais, académicas e de pesquisa, e 193

representantes de empresarios relacionados a producéo e ao financiamento do desenvolvimento urbano.
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Mantendo regras similares a primeira edi¢do, a Segunda Conferéncia foi antecedida de
conferéncias municipais, regionais e estaduais. No caso das conferéncias estaduais, apenas
nos estados do Para e Rio de Janeiro a conferéncia ndo foi convocada pelos governos, diante
dos prazos estabelecidos pelo Ministério das Cidades e da “falta de vontade politica” para o
com tema nesses estados, as conferéncias foram convocadas pela sociedade civil organizada.

Entre suas principais deliberacbes, a Il Conferéncia definiu que a Politica de
Desenvolvimento Urbano deve conter um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
estruturado nas varias esferas da Federacdo e contar com instancias de representacao do poder
publico e da sociedade civil descentralizadas, permanentes, consultivas, deliberativas e
fiscalizadoras, conforme suas atribuicdes, visando a articulacdo das politicas e acOes das areas
setoriais de desenvolvimento urbano, expressas por conferéncias, conselhos, foruns de
integracdo setorial e fundos de desenvolvimento urbano, envolvendo os trés ambitos do
governo. O resultado desse trabalho subsidiou as discussdes da 2.2 Conferéncia Nacional das
Cidades na formulacdo e debate de propostas para a resolucdo dos problemas urbanos.
Também elegeu a nova composicado do Conselho das Cidades, agora com 86 membros.

No ambito do que foi aprovado no Conselho das Cidades, vale a pena destacar a
campanha Plano Diretor Participativo: cidade de todos, lancada em maio de 2005 pelo
Conselho das Cidades, a qual representou uma experiéncia de articulacdo intersetorial
interessante. A campanha definiu como seus eixos: i) promogéo da incluséo socioterritorial,
de forma a assegurar que os melhores lugares das cidades possam ser compartilhados pelos
pobres; ii) a posse segura e inequivoca da moradia, com acesso a terra urbanizada para todos;
e iii) gestdo democrética da cidade, com a instituicdo da participacdo de quem vive e constroi
a cidade nas decises e na implementacdo do Plano.

Com o objetivo de impulsionar o processo de elaboracdo dos PDs, com a nova
concepcao, em abril de 2004, a Secretaria Nacional de Programas Urbanos — SNPU do
Ministério das Cidades, langcou o Programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana visando
apoiar 0s municipios na implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade e na
elaboracdo dos planos diretores. Em setembro de 2004, o Conselho das Cidades, no ambito
nacional, por meio da Resolucdo n.° 15, decide realizar uma campanha nacional de
sensibilizacdo e mobilizacdo em torno do tema, iniciada em maio de 2005 — Campanha Plano
Diretor Participativo: cidade de todos. Os eixos definidos foram: (i) a promocdo da inclusao
territorial, de forma a assegurar que os melhores lugares da cidade possam ser compartilhados

pela populacdo de baixa renda; (ii) a posse segura e inequivoca da moradia, com 0 acesso a
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terra urbanizada para todos e; (iii) a gestdo democrética da cidade, com a instituicdo de canais
e mecanismos para a participacdo de quem vive e constroi a cidade nas decisbes e na
implementacéo do Plano.

A campanha Plano Diretor Participativo se estruturou através de uma coordenagdo
nacional, composta de instituicbes integrantes do Conselho das Cidades e de nucleos
estaduais, integrados pelo poder publico e organizacGes sociais diversas. Com 26 nucleos
estaduais constituidos, que desenvolveram atividades de sensibilizacdo e capacitacdo por todo
o0 Brasil, o saldo da campanha foi surpreendente. Cerca de 92,6% dos municipios em situacao
de obrigatoriedade com seus Planos concluiram ou estdo em processo de finalizacdo. Dos
municipios alcangados pelo dltimo levantamento do Ministério das Cidades, realizado entre
novembro e marco de 2007, 38,9% (562) ja haviam concluido os seus planos, 24% (346)
estavam em aprovacdo nas Camaras de Vereadores, 29,6% (427) estavam em processo de
elaboragéo e apenas 7,42% (107) dos municipios ainda ndo tinham iniciado a elaboragdo ou
revisao dos seus Planos Diretores Participativos.

Em Minas Gerais, em resposta a esse Programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana, foi
constituido o Nucleo Mobilizador pelos Planos Diretores Participativos, em marco de 2005. A
formacdo do Nucleo foi precedida de uma serie de atividades realizadas, a partir de parcerias,
para promover a elaboracdo dos planos, das quais se destacam: o programa da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Regional e Politica Urbana (SEDRU) para capacitacdo dos
técnicos dos municipios, em parceria com o Ministério das Cidades; e a parceria entre a
Assembleia Legislativa e 0 CREA-MG, para a realizacdo de 11 encontros regionais e um
curso especifico para vereadores e assessores de camaras municipais, por meio da Escola do
Legislativo, com énfase no Plano Diretor.

Ao final do projeto em Minas Gerais, foram 46 cursos fornecidos para técnicos do poder
publico legislativo e executivo, sociedade civil e movimento popular; 225 municipios
atendidos e, no total, 3.821 pessoas capacitadas. Especificamente na RMBH, tivemos 13
cursos fornecidos; 29 municipios atendidos; e 973 pessoas capacitadas. Dados do Ministério
das Cidades/CONFEA dizem que, dos 184 municipios obrigados a elaborarem seus PDPs até
2006, 93 estdo com seus planos concluidos (50,55%), 84 estdo com seus planos em aprovacgédo
ou em processo de elaboracédo (45,65%) e 7 (3,8%) ndo haviam iniciado seus planos.

Destacados os caminhos da gestdo participativa politica urbana, fica claro que jamais
na trajetoria politica do pais, a politica urbana mereceu um debate tdo abrangente como vem

acontecendo desde 2003 com o processo de realizagdo das Conferéncias e funcionamento do
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Conselho Nacional das Cidades. Todavia, € necessario refletir que, de acordo com a
Constituicdo Federal, a politica urbana deve ser, necessariamente, produto resultante de uma
cooperacao federativa. Mas a questdo constitucional ndo é a Unica condicionante, ja que, em
determinados momentos, interesses paroquiais podem superpor a interesses gerais. A busca de
um pacto num debate aberto com a participacdo de governo e sociedade civil, no qual estdo
presentes interesses divergentes relacionados a producdo e usufruto das cidades, faz emergir
conflitos que sempre foram sufocados pela tradi¢do politica brasileira.

Desta forma, cabe questionar até que ponto esses mecanismos de participacdo se
constituiram em espacos de socializacdo politica, em que novos valores e préaticas sdo
gestados ou, pelo contrério, em nada interferiram no padrdo de comportamento politico

tradicional.

3.2 A cidade e seu estatuto: contribuicfes para a questao urbana brasileira

Segundo entendimento de alguns juristas mais progressistas, os artigos 182 e 183 da
Constituicdo, que compde o capitulo da politica urbana, seriam autoaplicaveis. No entanto,
ndo foi o entendimento tido pelo Supremo Tribunal Federal e pelos setores mais
conservadores. Esses setores aceitaram o principio da funcdo social da propriedade e da
cidade, mas o atrelaram a criacdo de uma Lei Federal e ao Plano Diretor, contrariando, dessa
forma, as aspiracOes depositadas pela sociedade civil quando apresentado a Emenda Popular
pela Reforma Urbana (GRAZIA, 2003).

O texto constitucional requeria uma legislacdo especifica de abrangéncia nacional:
para que 0s principios e instrumentos enunciados na Constituicdo pudessem ser
implementados, era necessaria, por um lado, uma legislacdo complementar de regulamentacéo
dos instrumentos; por outro lado, a construcdo obrigatoria de planos diretores que
incorporassem 0s principios constitucionais em municipios com mais de 20.000 habitantes.

O outro elemento que impulsionou a proposi¢do de uma Lei Federal diz respeito aos
novos prefeitos eleitos, logo apds a promulgacdo da Constituicdo, visto que demandavam
instrumentos capazes de realizar uma gestdo coerente com o conteddo constitucional e

responder as demandas populares no campo das politicas urbanas. A discussdo da reforma
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urbana ja em processo crescente de debates fez com que alguns governantes utilizassem certos
instrumentos do Projeto de Lei de Desenvolvimento Urbano de 1989*.

Como ja discutido, a aprovacgdo do Estatuto da Cidade, em 10 de junho de 2001 (Lei
Federal 10.257/01), é resultado de um intenso processo de 12 anos de negociacdes politicas e
econdmicas. O Estatuto foi concebido pelo FNRU como a conquista de um valioso
instrumento de politica urbana que se “apropriado pela populacdo organizada e pelas
administracdes locais com o objetivo de realizar a funcdo social da propriedade e da cidade,
seria de grande utilidade na mudanca do quadro de desigualdade, exclusdo e segregacao”
(GRAZIA, 2003, p. 59).

Na literatura, sobre o planejamento urbano, ndo foi diferente, atribuindo ao Estatuto
um produto de uma trajetéria de reivindicacfes e lutas. Conforme aponta Matos (2008, p.
156),

O Estatuto da Cidade coroa um longo periodo de experiéncia, criticas e sugestdes
relacionadas ao planejamento urbano no Brasil, além de dar suporte as
administragBes municipais ao favorecer a flexibilizagdo de a¢Bes no trato com a
coisa publica, quando preserva o interesse, mas introduz a politica como a chave de
negociacBes no palco dos conflitos que sdo intrinsecos aos processos espaciais
(MATOS, 2008, p. 156).

O Estatuto introduz avangos juridicos e urbanisticos importantes que regulamentam,
redefinem ou detalham instrumentos como: o imposto sobre a propriedade predial e territorial;
a desapropriacdo e tombamento de imdveis; a concessao de uso espacial para fins de moradia;
0 parcelamento ou edificacdo compulsorio, o usucapido espacial e contribuicdo de melhoria, o
direito de superficie, o direito de preempc¢éo; outorga onerosa do direito de construir e de
alteracdo do uso; a transferéncia do direito de construir; as operacdes urbanas consorciadas; a
regularizacdo fundiaria; a assisténcia técnica gratuita para as comunidades e grupos sociais
menos favorecidos, as unidades de conservacao e zonas especiais de interesse social.

Além das inovagdes com 0s instrumentos técnicos, o Estatuto visando a atender o
principio constitucional da participacdo popular, define instrumentos que devem ser utilizados
para garantir a gestdo democratica da cidade como a criacdo de Conselhos de Politica Urbana

na esfera nacional, estadual e municipal. Assim,

18 Um caso emblemético é o do Plano Diretor de Belo Horizonte de 1996, o qual previu, por exemplo, a

transferéncia do direito de construir, atualmente regulada em &mbito nacional no artigo 35 do Estatuto da Cidade
cinco anos depois, entre os instrumentos de politica urbana.
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Pode-se dizer que com o Estatuto da Cidade o planejamento deixa de ser visto como
ato administrativo regulatério burocratico cujo contetdo se limita a apresentar
diretrizes gerais e amplas sobre ordenagdo do espago urbano (...) e passa a ser
concebido como processo democratico de construgdo de cidades sustentaveis”
(ARAUJO, 2008, p. 176).

Com o novo marco legal da politica urbana, o Plano Diretor, que ja havia sido
destacado na Constituicdo Federal como principal instrumento da politica urbana, ganha uma
sustentacdo maior com instrumentos, ja citados acima, e entra na pauta dos governos,
principalmente, municipais. O conceito do Plano Diretor passa, historicamente, por diferentes

representagdes, como afirmam Cardoso e Ribeiro (2003):

O conceito de “plano diretor” refere-se, tradicionalmente, ao planejamento do uso do
solo urbano, ou seja: definicdo das atividades mais adequadas para determinadas
areas da cidade — o “zoneamento” -, definicdo de gabaritos e indices de ocupacéo do
solo; definicdo de areas de expansédo urbana e protecdo ambiental; e normas para a
abertura de loteamentos ou para parcelamento da terra. Tendo em vista a definicdo
que aparece na Constituicdo (definicdo da funcdo social da propriedade e da propria
cidade) a abrangéncia do Plano Diretor tornou-se substancialmente maior, incluindo
o planejamento da atuacdo do poder publico sobre a cidade e a utilizacdo de novos
instrumentos previstos na constituicdo e no Estatuto das Cidades (CARDOSO e
RIBEIRO, 2003, p. 103).

Assim, o Plano Diretor demonstra ser um instrumento aglutinador para os avancos do
Estatuto da Cidade e apresenta-se renovado, passa a ser sintese geral da regulacdo urbana
municipal, a lei maior no interior da legislacao urbanistica, aquela que coordena e promove as
principais intervencbes ordenadoras do crescimento fisico dos municipios, possibilitando,
assim, se livrar do desgaste histérico que envolve a ideia de planejamento. Nessa direcdo,
Matos (2008, p. 159) adverte que

Os Planos Diretores no Brasil possuem uma longa histéria geralmente associada a
equivocos, fracassos e autoritarismo (...). Os modelos importados que subsidiavam
esses planos eram geralmente inaplicaveis, apoiados em correntes tedricas
visionarias, singelas ou demasiado mecanicistas, distantes da complexidade da
realidade e das necessidades dos habitantes, incapazes de enxergar idiossincrasias e
caracteristicas mais peculiares de nossas cidades. O viés antidemocratico sempre foi
evidente, como se o0s interesses do Estado fossem assuntos de poucos,
incompreensivel & populacdo (...) (MATOS, 2008, p. 159).

Sinteticamente, o Plano Diretor, pds-Estatuto, pode ser definido como um conjunto de
principios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utilizam o espaco
urbano. Para que isso aconteca e que ndo carregue mais as defini¢des negativas do passado, 0

Plano necessita de uma leitura mais realista da cidade, envolvendo atores dos diversos
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segmentos, temas e questdes relativos aos aspectos urbanos, sociais, econémicos e
ambientais, que embasa a formulacdo de hipoteses sobre as opgdes de desenvolvimento e
modelos de territorializacdo.

Desta forma, € definida uma concepgdo de intervencdo no territorio que se afasta da
ficcdo tecnocrética dos velhos Planos Diretores de Desenvolvimento Integrado, que tudo
prometiam e nenhum instrumento possuiam para induzir a implementacdo do modelo
idealizado.

Com o Estatuto da Cidade, a regulacdo urbanistica, pelo menos legalmente, passa a ser
tratada como um processo, com etapas sucessivas: a formulacdo de instrumentos urbanisticos
que sirvam para realizar e implementar os objetivos e diretrizes estabelecidos pelo Plano
Diretor, sua aprovacdo na Camara Municipal, sua fiscalizacdo e revisdo periddica, a partir do
cotejamento entre a estratégia proposta e os resultados alcangados.

Ainda que os debates sobre o Estatuto e o Plano Diretor expressem um avango em
termos da experiéncia do planejamento urbano e da abertura para um debate democratico, €
importante ponderar que parte desses avangos pode ndo se concretizar em razéo das fortes
herancas tecnocraticas ou de tipos de populismo.

Uma critica que se faz ao Estatuto, do ponto de vista socioespacial (MATQOS, 2008), é
que se ao se concentrarem enfaticamente suas diretrizes no espaco urbano deixa de fora a
maior parte da area fisica dos municipios. Muitas areas externas aos perimetros urbanos séo
I6cus de expansdo da urbanizacdo e de diversas formas de assentamento e instalacdes que
interferem diretamente na cidade. E também nas areas rurais que ocorrem, até os dias de hoje,
boa parte dos conflitos fundiarios do pais.

Assim, o Estatuto da Cidade pode conter insuficiéncias e limitacBes que serdo
elucidadas s6 com o tempo, principalmente diante de diferentes contextos socioeconémicos e
politicos dos municipios.

Especificamente sobre o Plano Diretor, apesar de todos os instrumentos que vém
agregar um novo Vvalor ao planejamento urbano, é importante ter clareza que a incorporacdo
desses elementos, ainda que discutidos com ampla participacdo, ndo garantem que esses
planos sejam posteriormente implementados.

Um dos maiores criticos as expectativas depositadas no Estatuto da Cidade e nos
Planos Diretores é o autor Flavio Villaca (2005). Para este, existe certo messianismo em volta
dos Planos Diretores e que, quando posto em prética, o resultado € bem diferente do que o

planejado. O autor defende que o “planejamento urbano no Brasil, representado pelo Plano
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Diretor, est4d a exigir uma revisdo radical, ou seja, pela raiz todos os seus pressupostos

precisam ser questionados” (p. 92) e acrescenta que

Nossa sociedade estd encharcada da idéia generalizada de que o Plano Diretor (na
concepgdo ampla) € um poderoso instrumento para a solugdo de nossos problemas
urbanos, na verdade indispensavel, e que, em grande parte, se tais problemas
persistem é porque nossas cidades ndo tém conseguido ter e aplicar esse miraculoso
Plano Diretor. E impressionante como um instrumento que praticamente nunca
existiu na pratica, possa ser adquirido tamanho prestigio por parte da elite do pais.
(VILLACA, 2005, p. 10).

O autor sustenta sua critica, em especial, nas acGes prescritas no Plano, cujas
execugdes sdo de responsabilidade da Prefeitura, envolvendo obras, servicos e medidas
administrativas. Para o autor ndo ha efetividade do que foi planejado nos planos, ja que as
mesmas ndo sdo impositivas, sdo facultativas e a falsa obrigatoriedade transmitida contribui
para desacreditar o plano, cabendo ao prefeito decidir se ird executa-las ou ndo. Outro ponto
critico € sobre o conteudo dos Planos, ainda que sejam leis e, portanto devem ser obedecidas e
implementadas, a maioria dos Planos diz respeito aos problemas e interesses de uma pequena
minoria da populacdo e uma mindscula parte da cidade.

Seguindo os argumentos do autor, tendo como referéncia o processo de elaboragédo do
plano diretor de S&o Paulo, o autor destaca a pouca mobilizacdo e a abstencdo da maioria da
populacdo, as classes populares, o que autor vem chamar de “ilusdo da participa¢do popular”.
Segundo Villaca, os processos de elaboracdo dos planos diretores ndo levam em consideragédo
a grande diferenca de atuacdo e poder politico entre a classe dominante, que ‘“sempre
participou seja dos planos diretores seja dos planos e leis de zoneamento”, e a grande maioria
da populagdo, que pouco comparece a0 processo, em razdo de ndo ver seus problemas
incluidos na pauta dos debates. Ou seja, “quem nunca participou foram — e continuam sendo —
as classes dominadas, ou seja, a maioria” (p. 51).

Para Santos Junior (2008), a analise de Villaca é valida enquanto provocacéo teorica e
politica, exigindo uma reflexdo profunda sobre as estratégias propostas por intelectuais,
técnicos e liderancas sociais vinculados ao campo da reforma urbana. Cré-se, a principio, que
a nova concepcdo de planejamento urbano ainda ndo se traduziu em metodologias e
instrumentos de um planejamento politizado. Os avangos existentes sdo, de certa forma,
dependentes da existéncia de um corpo técnico forte no interior da administracao
comprometido ideologicamente com sua proposta.

Assim, mais do que um documento técnico, normalmente genérico distante dos

conflitos reais que caracterizam a cidade, ha de se questionar se o Plano Diretor podera ser o
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resultado do amplo debate entre os cidadaos, expressando a definicdo de opgdes, conscientes e
negociadas, em termos de uma estratégia de intervengdo pactuada e coletiva sobre territério.

Santos Junior (2008) considera que estamos diante a disputa entre dois paradigmas de
planejamento urbano, que o autor chama de “cidade-mercado” e “cidade-direito”, com seus
diferentes impactos sobre as dindmicas de participacdo nos municipios.

No primeiro paradigma situam-se as estratégias de empresariamento urbano e certos
modelos de planejamento estratégico. A politica urbana transita entre as relagdes de mercado,
na qual o poder de coercéo econdmico tem forte papel no tipo e modo de implementacéo das
acOes do poder publico. Nessa concepcao, a participacdo estaria fundada no reconhecimento
dos agentes como clientes, consumidores e portadores de interesses privados, impedindo a
conformacdo de uma esfera publica. No que tange ao planejamento, este paradigma busca sua
legitimacdo por meio de estratégias fundadas nos modelos de planejamento estratégico,
importando experiéncias bem sucedidas e de modelos acertados. O segundo paradigma,
enfatiza o autor, ainda esta em construcdo teorica, e estaria vinculada a uma certa praxis
socio-politica. Esse paradigma afirma o papel central do poder publico, em diadlogo aberto
com a sociedade civil, no planejamento urbano e o seu compromisso com o enfrentamento
dos processos de exclusdo decorrentes da prevaléncia dos interesses privados na logica de
gestdo do uso e ocupacdo do solo urbano. Esse paradigma parece estar bem préximo da
movimentacdo popular que culminou em marcos leis como o Estatuto das Cidades e no
processo de afirmacdo e implementacdo da lei, seja por meio dos conselhos setoriais,
movimentos sociais e foruns, exercendo alguma influéncia sobre o processe de elaboracéo dos

planos diretores, como veremos posteriormente.

3.3 Sistema de Gestao Democratica a partir do Estatuto da Cidade

Como ja discutido até aqui, a concepc¢do tradicional de planejamento urbano pratica
uma separacao total entre planejamento e gestdo, operando o planejamento apenas na esfera
técnica e a gestdo na dimensao politica. O debate do novo paradigma, que resultou no Estatuto
da Cidade, dentre outros marcos legais, parte do pressuposto que a cidade é produzida por

uma multiplicidade de agentes que devem ter sua acdo coordenada ndo em funcdo de um
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modelo produzido em escritdrios, mas a partir de um pacto socioterritorial, de diversas
leituras, que corresponda ao interesse publico da cidade.

Para tanto, o Estatuto da Cidade explicita em varios pontos o imperativo da gestdo
democréatica da cidade. O capitulo IV é integralmente dedicado & sua garantia, prevendo
instrumentos como os conselhos de politica urbana; os debates, audiéncias e consultas
publicas; as conferéncias de desenvolvimento urbano; a iniciativa popular de projetos de lei e
planos.

Além disso, garantia-se, assim, formalmente, a participacdo da populacdo na
elaboracdo da lei municipal do Plano Diretor,

Art. 40 (...)

84° - no processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo garantirdo:

I — a promogdo de audiéncias plblicas e debates com a participacdo da populagdo e
de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

11 — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacfes produzidos
(BRASIL, 2001).

O Plano Diretor devera conter, conforme o art. 42, inciso Ill, “o sistema de
acompanhamento e controle” (BRASIL, 2001). Ja o art. 43 exemplifica o que o Estatuto da
Cidade vem chamar de ‘“gestdo democratica da cidade”, discriminando os seguintes
instrumentos:

I — dérgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferencias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

O sentido desses instrumentos é ampliar a base de conhecimento, planejamento da
politica urbana, que assim vai deixando de ser um assunto restrito aos especialistas e passando
a ser um patriménio de toda a sociedade. Como sustenta Rolnik (2001, p. 193):

A exclusdo de setores ndo especializados do debate publico em torno da politica
urbana causa efeitos de alta perversidade social e urbanistica. Historicamente, a
inexisténcia da interlocucdo popular produziu planos e leis urbanisticas, cujos
padrbes e parametros refletem apenas a maneira como as elites se instalam na
cidade. (ROLNIK, 2001, p. 193).

Com base na afirmacéo de Rolnik (2001), alguns instrumentos contidos no Estatuto da

Cidade sdo desenhados para incluir os diversos setores da sociedade no debate da politica
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urbana, como é o caso dos conselhos das cidades; as conferéncias das cidades e os debates,
consultas e audiéncias publicas, os quais serdo descritos sinteticamente abaixo.

Os Conselhos das Cidades (ou de desenvolvimento urbano ou de politica urbana) séo
6rgdos colegiados, com representacdo de governo como de diversos setores da sociedade
civil; sdo parte integrante do poder executivo, mas independentes dele. O conselho, a
principio, € o 6rgdo em que a sociedade civil participa do planejamento e da gestdo do
cotidiano da cidade.

As Conferéncias das Cidades (ou de desenvolvimento urbano ou de politica urbana)
sdo encontros, repetidos periodicamente, que podem alcancar um grande numero de
participantes, podendo ocorrer nos trés niveis da federacdo. As conferéncias tém por
finalidade definir diretrizes e prioridades para o Plano Diretor ou para a politica urbana, de
forma geral, e ao escolher os membros do conselho das cidades. Se ja houver conselho, ele
tem a prerrogativa de coordenar todo o processo de elaboracdo do Plano Diretor e cabe-lhe
encaminhar a implementacéo de instrumentos participativos, além de acompanhar a execucao.
Se ainda ndo houver conselho, o processo pode ser iniciado com uma audiéncia publica, na
qual serd planejado o encaminhamento dos instrumentos, além de serem definidas as etapas
do plano diretor.

Os debates, consultas e audiéncias publicas sdo apresentacdes e discussdes, nas quais
sdo expostos e debatidos analises e projetos de interesse publico, para sua critica ou avaliacdo
pelos diversos setores da sociedade.

O Estatuto da Cidade prevé também a iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano. Por exemplo, projetos que criem Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) sdo possiveis e viaveis de serem apresentados por meio
de iniciativa popular.

A partir dessa descricdo, colocados 0s aspectos prescritos, pergunta-se até que ponto,
diante de um histérico recente de administracGes marcadas por uma tradi¢do centralizadora e
tecnicista, esses instrumentos seriam capazes de produzir uma nova cultura de gestdo
democratica das cidades e em que medida esses novos planos diretores seriam capazes de
expressar as demandas dos movimentos populares.

O debate entre agentes administrativos e segmentos organizados da sociedade civil na
elaboracdo dos Planos Diretores pode ser muito estimulante e propiciar novos acordos ou
reafirmar decisdes que irdo incidir no futuro das cidades. No entanto, é preciso considerar a

complexidade da questdo da participacdo nos processos decisorios do Plano Diretor,
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complexidade que ndo se restringe apenas a participacdo da sociedade civil, mas também ao
executivo e aos técnicos. Existem problemas e limitacGes de toda ordem, como os elencados
abaixo por Matos (2008, p. 160-161):

. Desconhecimento de normas e leis municipais e supra-municipais por parte
do executivo, técnicos, formadores de opinido e populagao;
. Dificuldades em distinguir as esferas do planejamento e da gestdo, o que

causa interferéncias indevidas (ou omisséo do executivo), impressdes difusas de que
os técnicos de planejamento sdo controlados pelo gestor publico, ou, em caso
contrario, de que o plano seja executado;

. Exposicdes muito herméticas das equipes de planejadores, 0 que resulta em
tecnicismo e distanciamento entre interlocutores. Com isso pode negligenciar
aspectos técnicos centrais para 0 municipio, os quais deveriam ser didaticamente
bem explicitados nas audiéncias, mas néo raro, sdo omitidos ou se confundem no
jogo de disputas entre setores, atores e localidades rivais;

. Desinteresse de grande parte da populagdo para com o0s temas a serem
discutidos, mesmo como toda publicidade dada ao evento. (MATOS, 2008, p.160-
161).

Os aspectos destacados acima encontram, pelo menos em parte, justificativa na
trajetdria da politica urbana no Brasil, e em questdes atuais, especialmente em municipios de
médio e pequeno porte como: a auséncia da estrutura administrativa para o planejamento
urbano nas prefeituras; na auséncia e despreparo de quadros técnicos, sobretudo para
implementar a “nova cultura” estabelecida pelo Estatuto da Cidade e seus instrumentos de
politica urbana e; na baixa participacédo e controle social sobre a Politica Urbana.

No processo de elaboracdo dos planos diretores, podemos destacar trés grandes
seguimentos que participam deste processo: 0s técnicos, 0 executivo e a sociedade civil
organizada apresentados por meio das associa¢fes, movimentos sociais, sindicatos, 6rgaos
profissionais, universidades. Matos (2008) aponta alguns desafios especificos a estes atores
no processo de elaboragédo dos planos, a saber:

a) equipes técnicas: ainda que na esteira da democracia, as herancas do periodo
tecnocratico ndo foram eliminadas, ainda que a necessidade de conhecimento técnico
sofisticado na formulacdo de diagndsticos e analises urbanos seja indiscutivel, a ilusdo de
considerar sua atividade imune ao debate e a politizacdo ainda € comum e pode gerar a
frustragdo profissional pela rejeicdo nas audiéncias publicas. “A leitura técnica da cidade ndo
se dissocia da leitura politica, se feita mediante reconhecimento de atores locais, da
representatividade de maiorias e minorias e dos arranjos institucionais que conformam a vida
dessas comunidades” (MATOS, 2008, p. 162);
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b) o executivo: o perfil conservador de varios governos ainda reporta-se ao populismo
e ao clientelismo e todas herancas que a representacdo politica passada legou ao pais:
“disputas politicas calcadas na falta na desinformacdo da populagdo, no baixo grau de
participacdo civil e na forte imbricacdo das familias tradicionais e/ou fac¢es do poder local
nos assuntos publicos” (MATOS, 2008, p. 163);

c) a populacdo: ndo € um grupo homogéneo. Em alguns casos, a sua divisdo em
classes ou fragBes socioecondmicas é o fator mais relevante a ser considerado, mas ha de se
considerar, também, que outras clivagens opdem os cidaddos. Outro ponto que incide sobre a
populacdo ¢ a desinformagdo sobre contetidos planos diretores, “por vezes € passiva,
manipulada, ou suscetivel de ser arrebanhada por seitas ou religibes, que na auséncia de
esferas publicas, constroem redes de solidariedade entre fiéis por meio de préaticas geralmente
apoliticas e ndo democréticas (...) (MATOS, 2008, p. 166).

Considerando os trés aspectos destacados acima, o Plano Diretor pode ser entendido
como um produto que estd submetido a forcas (equipe técnica, executivo ou sociedade civil
organizada) que podem ou ndo comprometer a legitimidade do plano. A intensidade e o
“peso” das diferentes forgas politicas e econdmicas que interferem no plano podem garantir
sua implementacdo ou condena-lo a ineficacia.

Os espacos institucionais de participacdo popular nas politicas urbanas, garantidos nos
artigos do Estatuto da Cidade, apesar de apresentarem-se como avanco, nao sdo suficientes
por si ou encerram a discussdo. Torna-se necessario um debate critico sobre a implementacéo
dessas leis em diferentes contextos que, possivelmente, produzirdo resultados diferentes, por
exemplo, por maior ou menor heranga tecnocratica, ou por maior ou menor participacdo do

executivo e da sociedade civil. Como argumenta Mattos (2008, p. 157),

Parte dos conteidos que informam a Lei n°® 10.257 (...) baseiam-se no principio da
liberdade de expressdo, fundamento das democracias modernas, mas que sé se
consubstancia mediante o acesso dos municipes a informagdes seletivas (que dizem
respeito especificamente a sua condicdo de vida na sua cidade). Com isso, subjaz o
pressuposto de que a informacdo de qualidade confere poder aos habitantes e
politiza o processo (MATQS, 2008, p.157).

Desta forma, cabe problematizar a que concepcdo de “participacdo” estamos nos
referindo. Apesar da aparente facilidade na assimilacdo no contelddo conceitual da

participacdo, € preciso ter atencdo para a ambiguidade presente nessa nocao.
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E preciso compreender que a participagio € em alguns casos usada como
instrumento de legitimagdo que possibilita o controle do Estado diante de tensdes
decorrentes de conflitos sociais. Neste contexto, atraves da participacdo induzida,
visa-se a neutralizacdo dos conflitos, ou seja, a sociedade € estimulada a cooperar a
fim de “integrar-se” socialmente para mascarar o carater excludente das politicas
publicas (CORREA, 2002, p.160).

E como reforga Rolnik (2001, p. 195):

garantir a participacdo popular na gestdo da politica urbana é um desafio de grandes
proporcdes e maltiplas dimens®es, principalmente se levarmos em conta o fato de
este ser, historicamente, um campo de conhecimento restrito aos especialistas — 0
que se reflete na estrutura administrativa, no linguajar técnico, na complexidade da
prépria legislagdo (ROLNIK, 2001, p. 195).

Contudo, Villaga (2005), numa analise mais critica sobre a participacao, afirma que a
“populagdo” ndo participa desses processos, por maiores sejam o0s adventos dos espacgos de
debates e do adjetivo “participa¢do” recentemente agregado ao Plano Diretor. O que existe
sdo alguns setores da populagdo com acesso a esses espacos. A classe dominante sempre
participou seja dos Planos Diretores, seja de outros processos. Quem nunca participou foram e

continuam sendo as classes dominadas, a maioria. Nas palavras do autor,

Os setores econdmicos — tanto empregados como empregadores — tiveram a minima
participacdo nesses debates. 1sso leva a suspeitar que os debates publicos, em grande
parte, vém sendo usados pela minoria dominante — especialmente dos setores
econdmicos — para ocultar as outras formas de pressdo sobre os tomadores de
decisdes politicas” (VILLACA, 2005, p.50).

Se de um lado, as conferéncias, foruns e conselhos representam um aprimoramento no
debate publico de leis importantes, por outro, podem restringir esse avan¢o a uma pequena
parcela da populacdo da cidade. A conclusdo a que Villaca (2005) chega é que esses espagos
estdo ainda muito longe de serem democraticos, ja que ndo conseguiram atrair o interesse da
maioria.

O que Villaca parece ndo levar em conta € a necessidade de formacdo dos atores para
atuacdo nesses espacos. As diretrizes relativas a democratizacdo do Estatuto da Cidade
envolvem custos de outra natureza. Quando o Estatuto no seu art. 2.%, inciso Il, propde a
“gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associagcdes representativas
por varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001), o que esta em discussao

s8o os meios e as formas a serem utilizadas com vistas a capacitacdo e habilitacdo da
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populacdo para sua interagdo com as linguagens, procedimentos analiticos e proposi¢cdes que
fazem parte do planejamento.

Uma linguagem acessivel é fundamental para o sucesso de um projeto de participacao
popular. Ela deve ser condizente com o repertorio e as possibilidades de todos os seus
membros, principalmente para que os setores populares cheguem a mesa de negociacdo em pé
de igualdade com os interlocutores de outros setores. Nas instancias de participagdo popular, a
linguagem deve ser condizente com sua fungdo. Assim como o Legislativo e o Judiciério
possuem linguagens condizentes com suas funcdes técnicas e politicas, isso também deve
ocorrer na esfera da participacdo popular. Para tanto, é necessario o investimento em
educacédo formal, realizacdo de seminérios, divulgacdo de material informativo, mobilizacdo e
convocacdo periodica da populacdo. Mas isso, mas muitas vezes ndo é de interesse das
administragcdes municipais, uma vez que politiza o processo de planejamento e gestéo.

Outra diretriz do Estatuto, que merece destaque, € a do art. 2° inciso Ill, que diz
respeito a “cooperagdo entre governos, a iniciativa privada e 0s demais setores da sociedade
no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social”’. Nesse caso, 0S gestores
municipais e, se caso existir, os conselhos de politica urbana, sdo figuras chaves para
estabelecimento de mediacbes que aproximem os diferentes segmentos da sociedade e da
administracdo em foruns de decisao.

Avaliar a natureza das acbes empreendidas pela participacdo e acompanhar seu
impacto na forma representativa de participacdo, sdo dois pontos fundamentais para se pensar
os rumos do planejamento e da gestdo urbana. Ndo ha duvida que, no caso brasileiro, desde o
processo de redemocratizacdo pos Constituicdo de 1988 e, consequentemente, pelo Estatuto
da Cidade em 2001, o regime democréatico brasileiro vem tomando novos formatos e
institucionalizando praticas de intermediacdo de interesses entre sociedade civil e estado no
dia a dia. Conselhos gestores, inovaces em foruns consultivos e deliberativos, or¢camentos
participativos, entre outros, tudo isso vem contribuindo para o amadurecimento do processo.
E avaliar a relacdo representante/representado sob a Gtica de sua emergéncia da participacao
em regimes democraticos, entendendo o papel da natureza da acdo coletiva localmente,

também se constitui um passo importante para este debate.



66

4 PLANOS DIRETORES E A INSTITUCIONALIZACAO DE CANAIS
DEMOCRATICOS DE PARTICIPACAO POPULAR: AVALIACAO DE 25 PLANOS
DIRETORES DA RMBH

Neste capitulo serdo avaliados os limites e potencialidades dos instrumentos de
participagdo popular presentes nas “Leis de Planos Diretores” de 25 municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte. Na andlise sera considerado, especialmente, o sistema de
intermediacdo de interesses entre sociedade civil e Estado previsto, e parcialmente descrito,
no Estatuto da Cidade. Buscar-se-a identificar e compreender as diretrizes e os instrumentos
de participacao popular prescritos no Estatuto da Cidade e manifestos nos referidos planos.

O capitulo inicia-se com uma analise historica da RMBH, foco de analise da
dissertagdo, 0 processo historico de institucionalizacdo e de gestdo metropolitana. Serdo
destacadas algumas informacdes importantes acerca da gestdo democratica na regido, por
meio da pesquisa ‘Perfil dos Conselhos Setoriais da RMBH” do Observatorio das
Metrépoles.

No subcapitulo seguinte, serdo apresentados dados secundarios referentes ao perfil dos
municipios avaliados com o objetivo de subsidiar e compreender determinados contextos dos
Planos.

Posteriormente, seguem-se as analises das Leis dos Planos Diretores, por meio dos
conteddos mencionados a seguir, os diversos formatos de instrumentos de participacdo
popular, o formato desses arranjos, como estdo organizados, 0 que esses possibilitam
institucionalmente nas leis dos Planos Diretores como arenas politicas de intermediacdo de
interesses. Os contetdos a serem utilizados, a principio, sdo: a) institucionalizacdo do
Conselho das Cidades; b) instituicdo de outros conselhos ligados a politica urbana; c)
definicBes relativas as Conferéncias; d) defini¢des relativas as consultas publicas; €) previsao
de audiéncias publicas obrigatérias e; f) definicdo de criacdo de instancias de participacao

popular para discussdo do Orcamento Publico.

4.1 Regido Metropolitana de Belo Horizonte: foco de analise empirica
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O municipio polo da Regido Metropolitana mineira, Belo Horizonte, construido entre
1894 e 1897, foi uma cidade planejada, inicialmente para 200.000 habitantes, para abrigar a
nova capital de Minas Gerais. Seu planejamento foi fortemente influenciado pelo pensamento
urbanistico europeu. O reflexo desta influéncia parece evidente na divisdo do espago
destinado a cidade nos anos que seguiram a sua inauguracdo. Godinho (2003) relata que a
cidade foi planejada em trés zonas concéntricas:

e Zona urbana central: apresentando tracado simétrico de tabuleiro, ruas e avenidas
amplas, divididos em se¢des a serem destinados para a sede do governo com seu
aparato administrativo; sua estrutura de transportes, comércio, educacdo,
saneamento e de assisténcia médica, que foi planejada para a moradia das elites
(social, administrativa e intelectual);

e Zona suburbana: localizada na area externa da avenida do contorno, formada por
ruas irregulares, tendo a implantacdo de sua infraestrutura postergada para uma
segunda etapa da construcdo da cidade;

e Zona rural: a terceira zona seria composta por cinco colénias agricolas e

funcionaria com objetivo de abastecer a cidade com produtos hortigranjeiros.

O surgimento e a consolidacdo de bolsbes de pobreza em Belo Horizonte e regido, no
século XX, ndo ocorreriam ao acaso. Pelo contrario, decorrera de um planejamento
socioecondmico e espacial adotado que priorizava determinadas classes sociais, como na zona
urbana central, em detrimento de outras.

Na década de 1940, a populacdo de Belo Horizonte cresceu 5,3%, passando de
211.377 habitantes para 352.724 em 1950 (GUIMARAES, 1999). Somados a esta grande
expansdo da capital e o incentivo publico para o desenvolvimento econémico, foram se
definindo os processos de expansdo e de conurbacdo com 0s municipios vizinhos,
principalmente a oeste e norte.

Nessa década, dois importantes fatos delinearam os primeiros vetores de crescimento
da cidade e de sua Regido Metropolitana: i) a inauguracdo em 1946 da Cidade Industrial, hoje
municipio de Contagem. Nesse eixo, segundo Andrade (2003), desenvolveu-se a “primeira
frente de conurbacdo da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (...) uma mancha de
ocupacdo continua gue, extravasando os limites do municipio de Belo Horizonte, avancou

sobre o municipio de Contagem” (ANDRADE, 2003, p. 181). Contagem, juntamente com 0
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municipio vizinho Betim, constituiram uma tipica regido operéria em funcdo da concentracdo
de indUstrias e bairros operarios®®; ii) o outro vetor de crescimento se deu com a criacdo da
Pampulha, um espago de lazer, turismo e moradia na parte norte da cidade destinado a uma
parcela de maior poder aquisitivo. No entanto, a abertura de uma avenida de acesso a regido
da Pampulha, a Avenida Anténio Carlos, tornou possivel a ocupacdo da periferia norte da
cidade pela populagdo com menor poder aquisitivo. Essa Ultima ocupagdo aconteceu
principalmente a partir da década de 70, no bairro Venda Nova e nos municipios de Ribeirdo
das Neves, Santa Luzia e Vespasiano (ANDRADE e MENDONGCA, 2009).

No final da década de 1960, cabe destacar o grande incentivo do governo mineiro para
0 setor industrial. Como apontam Andrade e Mendonga (2009), a Lei Estadual n.° 5261
concedeu isencdo de até 32% do ICMS para industrias que se instalassem no Estado e para
aquelas que promovessem a expansao de sua producdo em pelo menos 40%. Este foi 0 mais
forte instrumento de incentivo a industrializacdo no Estado, entre 1970 e 1975. Como
destacam Caetano e Rigotti (2008, p. 22),

é importante lembrar que até 1960, o municipio de Belo Horizonte capitaneou o
crescimento da Regido Metropolitana. A partir de entdo, sdo o0s municipios
metropolitanos ao redor da capital que vdo comandar este crescimento,
principalmente devido aos seus altos saldos migratérios, tanto intra como
extrametropolitanos. (CAETANO e RIGOTTI, 2008, p. 22).

Destaca-se ainda, na década de 70, o surgimento dos bairros Belvedere e Mangabeiras
em Belo Horizonte, situados na fronteira com o municipio de Nova Lima. Trata-se do eixo sul
de crescimento da cidade, com a peculiaridade de ser um eixo no qual quase totalidade de
seus habitantes pertence a estratos de renda altos e médios®.

Em 1973, um grande marco institucional para a Regido Metropolitana foi a Lei
Federal Complementar n.°14 que regulamentou as regides metropolitanas no Brasil. No ano
seguinte a lei ser sancionada, e constituia-se a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH). Em 1974, faziam parte da RMBH: Belo Horizonte, Betim, Caeté, Contagem,
Ibirité, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima,

Sabara, Santa Luzia e Vespasiano. A Constituicdo Estadual de Minas Gerais, promulgada

19 “Nos anos 50 foram aprovados 113 loteamentos em Belo Horizonte, Contagem e Betim, totalizando

80660 lotes. A grande maioria situava-se nos municipios de Contagem e Betim (..)” (ANDRADE e
MENDONGCA, 2009).

2 As exceces sdo a favela Santa Licia em Belo Horizonte, uma ocupacdo mais antiga e o bairro Jardim
Canada em Nova Lima.
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quinze anos depois, em 1989, regulamentou a estrutura das Regides Metropolitanas criadas no
Estado e mais quatro municipios integraram-se a RMBH: Brumadinho, Esmeraldas, Igarapé e
Mateus Leme. Em 1993, diante dos processos de emancipacdo que aconteciam em todo
Brasil, mais dois municipios inseriram-se: Juatuba (emancipado de Mateus Leme) e Séo José
da Lapa (emancipado de Vespasiano). Em 1995, da mesma forma, mais quatros municipios
integraram-se: Sarzedo e Mario Campos (emancipados de Ibirité), S8o Joaquim de Bicas
(Igarapé) e Confins (Lagoa Santa). Em 1997, por meio de leis estaduais, 0s municipios de
Florestal e Rio Manso. Em 1999, pelo mesmo motivo, Baldim, Capim Branco, Itabirito®,
Itaguara, Matozinhos e Nova Unido agregaram-se a Regido Metropolitana. Em 2000,
somaram-se Jaboticatubas e Taquaragu de Minas. Por ultimo, em 2002, Itatiaugu é
incorporado a RM, num total de 34 municipios (ANDRADE e MENDONCGCA, 2009). Assim,

nos anos 80 o padrdo de crescimento populacional apresentado na década anterior se
consolida: a desconcentracdo populacional das areas mais centrais corresponderia ao
adensamento das areas periféricas, principalmente nos municipios imediatamente
vizinhos a capital (ANDRADE e MENDONGCA, 2009, p. 5).

Como aponta Andrade (2003), as baixas taxas de crescimento do municipio de Belo
Horizonte na década de 90 (1,15% ao ano) mostram certo esgotamento das areas livres no
municipio, assim como uma elitizacdo do espaco. Esse processo parece impulsionar um
fendmeno de deslocamento de moradores de Belo Horizonte para a Regido Metropolitana,
onde 0s setores médios passaram a ocupar 0S espacos antes considerados populares e
periféricos; e os antigos habitantes desses espacos se deslocaram em direcdo a outros

municipios da regido metropolitana. Mendonca (2008, p. 46-47) indica que

Véarias sdo as consequéncias desse quadro: geracdo de valor simbdlico,
supervalorizagdo do solo e permanente pressdo por verticalizagdo nas reas centrais,
mobilidade espacial descendente de grupos sociais mais pobres, proliferacdo de
loteamentos irregulares e clandestinos em territorios cada vez mais distantes nas
areas metropolitanas e periferizacdo de favelas. Somam-se ainda o aprofundamento
da fragmentacdo do tecido social, & violéncia urbana e, em alguns casos, como o da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, maior distanciamento espacial dos grupos
situados nas duas extremidades da hierarquia social (MENDONCA, 2008, p. 46-47).

Junto com o crescimento da regido, multiplicaram-se, também, problemas de

infraestrutura urbana de irregularidade fundiaria, de habitac6es inadequadas, da precariedade

No ano 2000, o municipio de Itabirito foi retirado da RM.
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e deficiéncia do saneamento ambiental, da baixa mobilidade e qualidade do transporte
coletivo e da degradacdo ambiental, originando-se os bolsGes de pobreza e, em varias
situacOes, as reivindicacOes destes moradores por melhores condic¢des de qualidade de vida.

No que se refere ao quadro institucional de gestdo, ainda no regime militar, a Lei
Estadual n° 6.303/74 regulamentou a Regido Metropolitana de Belo Horizonte e instituiu-se a
autarquia PLAMBEL - Planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Sobre a
historia deste 6rgdo, que foi um marco histérico, pode-se, brevemente, salientar que (i) no
inicio o PLAMBEL conseguia ocupar um espaco técnico e politico relevante — devido a uma
conjuntura favoravel nos planos econdmico e politico, o esvaziamento do poder municipal, do
legislativo, das manifestacdes da sociedade civil, devido ao regime autoritério; (ii) quando se
criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, o érgdo foi contemplado pela fungéo
de intermediar os recursos do governo federal para os municipios, garantindo-o muito
prestigio; (iif) no entanto, o 6rgdo tinha baixa legitimidade politica entre os municipios, pois
pouco representavam seus interesses; (iv) outro ponto que dificultou o 6rgao atender seu fim
foi a pouca, quase ausente, articulagdo entre os municipios, ao lado da; (v) crise financeira dos
anos 80 que refletiu diretamente na caréncia de recursos publicos, na queda dos investimentos
publicos e, consequentemente, no desmonte dos organismos federais que atuavam na
promogdo do desenvolvimento urbano e, por fim; (iv) o 6rgdo passou a ter suas atribuicdes
transmitidas para a Secretaria de Estado de Assuntos Metropolitanas, criada em 1987, e em
1996 teve suas atividades encerradas (AZEVEDO e MARES GUIA, 2003); (ABRANCHES e
ARAUJO, 2009).

Com a Constituicdo Estadual de Minas Gerais (1989), garantiu-se a retomada da
gestdo e do planejamento metropolitano com a criacdo da AMBEL?. Embora esta estrutura
parecesse mais democratica que a anterior, 0s constrangimentos de ordem operacional e
politica dificultaram a implementacdo de politicas regionais consistentes e integradas. Na

avaliacdo de Azevedo e Mares Guia (2003, p. 218),

As diretorias da AMBEL tem sido, desde sua implementacdo, controladas por
aliancas de pequenos municipios, em franca oposi¢do aos municipios maiores — Belo
Horizonte, Betim e Contagem. Se, por um lado, os pequenos municipios da regido —
via de regra, frageis técnica, econdmica e financeiramente — perceberam na estrutura
organizacional da AMBEL a possibilidade de aumentar seus respectivos cacifes

2 AMBEL - Assembleia Metropolitana de Belo Horizonte era composta por todos os prefeitos,

vereadores (em numero e proporcionalidade relativa ao tamanho da populacdo do municipio), por um
representante do executivo e um representante do legislativo, ambos estaduais.
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politicos, os grandes municipios reagem a esse movimento esvaziando o 6rgéo com
0 ndo comparecimento as assembléias (AZEVEDO e MARES GUIA, 2003, p. 218).

No caso da sociedade civil organizada de Belo Horizonte, historicamente ausente na
participacdo das politicas publicas metropolitanas, parece, também, ndo ser diferente quanto a
priorizagdo das politicas metropolitanas (AZEVEDO e MARES GUIA, 2007). Se, por um
lado, os problemas metropolitanos precisam de arranjos suficientemente democréaticos para
ser enfrentados, de outro, existe a dificuldade de mobilizagdo da sociedade civil e dos atores
publicos para priorizar e encarar a questdo metropolitana. As organizacGes civis, em sua
maioria, sdo ainda expressdes da cultura politica localista, do espaco municipal, e ndo se
mostram fortes o suficiente para ultrapassar, do ponto de vista politico, essas barreiras, além
de a agenda metropolitana pouco estar contida entre suas prioridades (AZEVEDO e MARES
GUIA, 2003, 2004 e 2007).

A partir da Emenda Constitucional Estadual n® 65, de 25/11/2004, e as Leis
Complementares n° 88 e n° 89 de 2006%, o governo de Minas Gerais apresenta novos fatores,
institucionais e técnicos, que desenham um cendrio inédito acerca da governanca
metropolitana em Belo Horizonte e em todo o Brasil.

Em 2007, realizou-se a “1* Conferéncia de Desenvolvimento Metropolitano de Belo
Horizonte”, quando foram proclamados, eleitos e empossados representantes dos trés novos
6rgaos de gestdo metropolitanos: (i) Assembleia Metropolitana®, (ii) Conselho Deliberativo

de Desenvolvimento Metropolitano®, (iii) Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano® e

2 A Lei Complementar n® 88/2006 dispde sobre a instituicdo e a gestdo de regido metropolitana e sobre o

fundo de desenvolvimento metropolitano. J& a Lei Complementar n® 89/2006 regulamenta os municipios
integrantes da Regido Metropolitana de Belo Horizonte e os de seu respectivo colar metropolitano.

A Assembleia Metropolitana é o d6rgdo de decisdo superior e de representacdo do estado e dos

municipios na regido metropolitana, cabendo a ela: (i) definir as macrodiretrizes do planejamento global da
regido metropolitana e (ii) vetar, por deliberacdo de pelo menos dois tercos do total de votos validos na
assembleia, resolucdo emitida pelo Conselho Deliberativo Metropolitano. Sua composicdo é formada de 4
representantes do Poder Executivo Estadual, 1 representante da Assembleia Legislativa (ALMG), os 34 prefeitos
da RMBH e os 34 presidentes das cdmaras municipais da RMBH.
2 Ao Conselho cabe, entre varias funcfes, deliberar sobre recursos destinados ao financiamento para
implementacdo de projetos indicados no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado e orientar, planejar,
coordenar e controlar a execucdo de fungdes publicas de interesse social. O Conselho é composto por 5
representantes do Poder Executivo Estadual, 2 representantes da ALMG, 2 representantes do municipio de BH, 1
representante do municipio de Contagem, 1 representante do municipio de Betim, 3 representantes dos demais
municipios da RMBH e 2 representantes da sociedade civil.

A Agéncia de Desenvolvimento Metropolitano — AGEM, vinculada ao Conselho Deliberativo de
Desenvolvimento Metropolitano, tem, entre suas atribuicGes, a fungdo de elaborar e promover a execugdo das
metas e das prioridades estabelecidas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado.
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dois instrumentos de gestdo metropolitanos: (i) Fundo de Desenvolvimento Metropolitano®’ e
(i) Plano Diretor de Desenvolvimento Metropolitano?®.

Outros aspectos da gestdo metropolitana podem, também, ser avaliados a partir da
existéncia de consorcios intermunicipais na RMBH. De acordo com os dados fornecidos pelo
IBGE (2001), a presenca desses arranjos ndo é expressiva. Quando ocorrem, em mais da
metade dos casos, é na politica de satde (52,9%). Enquanto os consércios firmados em
matéria de habitacdo e transporte inexistem, as areas de educacdo, assisténcia social,
desenvolvimento urbano, dentre outros, somam apenas 2,9%, o0 que chama atencdo as
problematicas urbanas existentes em municipios metropolitanos, como ja se detalhou no
decorrer dos capitulos anteriores (ABRANCHES e ARAUJO, 2009).

Em termos das relagfes institucionais no ambito do préprio municipio, o quadro
apresenta um namero maior de convénios de integracdo com entidades pablicas e iniciativa
privada, mas ainda apresenta a baixa prioridade relacionada as tematicas urbanas: “67,6% dos
municipios realizam convénios na area da educagdo, 64,7% nas areas de saude e meio
ambiente (...). Por outro lado, observa-se inexpressiva melhora nas areas de habitacdo e
transporte, que passam a abranger, respectivamente, 2,9% ¢ 5,9% dos municipios da RMBH”
(ABRANCHES e ARAUJO, 2009, p. 72).

Em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988, a Lei Organica de Belo
Horizonte e de outros municipios da RMBH, incorporaram o principio da participacéo
popular e previram a organizagdo dos conselhos setoriais.

Segundo os dados da Pesquisa “Perfil dos Conselhos Municipais da RMBH”?°, dos 34
municipios que compde hoje a RMBH, foram encontrados 100 Conselhos Setoriais, em 15
municipios que participaram da amostra. N&o é novidade, como j& abordado aqui, que os tipos
de Conselho que mais apareceram na pesquisa sdo aqueles obrigados por forca de lei para
liberalizacdo de recursos, como é o caso das politicas de Educacdo, Assisténcia Social, Saude
e Crianca Adolescente.

Resultados dessa pesquisa ainda apresentam dados importantes: i) verifica-se que a

maioria deles foi implantada a partir de interesses politicos do prefeito e/ou secretario

2 O Fundo de Desenvolvimento Metropolitano tem por objetivo financiar os planos e projetos da regido

metropolitana, em consonancia com o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado. Poderdo ser beneficiarias do
Fundo: instituicBes publicas, organizacBes ndo governamentais, organizagBes sociais de interesse publico,
empresas prestadoras de servigo publico de interesse comum.
% O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado envolvera as diretrizes do planejamento integrado do
desenvolvimento econdmico e social relativas as fun¢des publicas de interesse comum.

Pesquisa “Perfil dos Conselhos Setoriais da RMBH” realizada pelo Observatorio de Politicas
Urbanas/PROEx — PUC Minas em 2000/2001.
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municipal, ou resulta da exigéncia legal do governo federal; ii) em 37,5% as entidades que
tem acento no Conselho sdo fixas, asseguradas por uma Lei de Criagdo do Conselho
Municipal. Em 21,9% dos conselhos sdo os secretarios e prefeitos que as indicam. Apenas em
17% dos conselhos sdo constituidos por entidades escolhidas segundo critérios mais
democraticos; iii) em relacdo a representatividade nos conselhos, no setor governamental,
destaca-se maior presenca das secretarias municipais de educacdo, agdo social e saude. Em
relacdo a Sociedade Civil, duas categorias aparecem mais: associacBes de moradores e
comunitarias e associacdes de representacdo de idosos, portadores de deficiéncia, mulheres,
etc., os sindicatos aparecem com menor representacao, ja os movimentos religiosos tém um
assento significativo nos conselhos, principalmente pelas entidades filantropicas; iv) na
pesquisa ndo apareceu nenhum conselho ligado a politica urbana e; v) por Gltimo, mas nao
menos importante, a falta de capacidade tem sido considerada como geradora de outras

dificuldades que prejudicam as decisdes pela falta de conhecimento das leis.

4.2 Estratégias adotadas para analise dos dados da pesquisa empirica

Para iniciar o debate sobre os instrumentos de participacdo popular em torno dos
Planos Diretores (PDs) na RMBH e definir o universo a ser pesquisado foi necessario
levantar, além de uma bibliografia sobre o tema, pesquisas ja existentes que dessem subsidio
para uma andlise empirica e para algumas hipdteses, bem como legislacbes dos PDs. Para
tanto, inicialmente, foi feito um levantamento: (i) das legislacdes dos PDs dos municipios da
RMBH e de seu estdgio (ndo elaborado, em aprovacdo e aprovado); (ii) dos dados
disponibilizados no site do Ministério das Cidades que apontam para a elaboracdo dos PDs
nos municipios e (iii) informacgdes retiradas da pesquisa da Confederacdo Nacional de
Arquitetos, Engenheiros e Agronomos (CONFEA) sobre a existéncia de conselhos e processo
de elaboracdo dos PDs de 2006.

N&o é demais repetir, neste momento, com intuito de clarear, o recorte da presente
dissertacdo. Trata-se da avaliacdo de leis municipais de PDs aprovados e sancionados apds a
Lei 10.257/2001: Estatuto das Cidades até 30 junho de 2008, o ultimo prazo do Ministério das

Cidades para a aprovacdo destas leis pelos municipios. Este critério justifica-se na medida em
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que se buscard identificar e compreender as diretrizes e 0s instrumentos de participacdo
popular prescritos no Estatuto da Cidade e manifestos nos referidos Planos.

Desta forma, para levantar a amostra a ser pesquisada, as respectivas leis, foi
necessario conhecer o estagio de aprovagdo por meio da leitura de todas as leis aprovadas dos
PDs da RMBH.

Dos 34 municipios que compde a Regido Metropolitana, 12 municipios tiveram seus
Planos Diretores disponibilizados pela Secretaria Estadual de Desenvolvimento Regional e
Politica Urbana — SEDRU, mais especificamente pela Subsecretaria de Programas Urbanos*’.

O restante foi solicitado, também pelo proprio autor, diretamente as prefeituras dos
municipios. Considerando a diretriz do Estatuto, Art. 40, paragrafo III “da publicidade quanto
aos documentos e informagdes produzidas” (BRASIL, 2001), ¢ significante ressaltar a
dificuldade do acesso a estes Planos, em especial, de encontrar o setor responsavel nas
prefeituras pela elaboracdo dos Planos Diretores, ou mesmo, algum funcionario que poderia
cedé-lo, o que pode refletir, em parte, as dificuldades que um cidaddo comum poderia ter em
acessar as leis. Ao contatar as prefeituras e ao indagar sobre um setor responsavel pela
elaboracdo dos planos ou mesmo de politica urbana ou habitacdo, deparou-se com 0s mais
diversos setores: desde uma Secretaria de Planejamento, de Meio Ambiente, de Obras e
Infraestrutura Urbana, Desenvolvimento Social, Assisténcia Social passando, em um dos
casos, por uma Secretaria de Educacdo e, em outro caso, sendo necessario conversar com o
proprio Prefeito. Além disso, houve quem confundisse o PD com o Codigo de Obras, Lei do
Parcelamento do Solo e quem enviasse 0s Projetos de Lei dos Planos, sem aprovacéo.

Diante dessas dificuldades e a necessidade de confirmar a autenticidade do material
levantando, foi necessario contrastd-lo com as leis levantadas por outra pesquisa:
“Institucionalizando a cooperagdo intermunicipal: a gestdo metropolitana e a politica hidrica
na RMBH” .,

Por meio da leitura critica das Leis dos PDs de municipios da RMBH, buscou-se
levantar os atributos da gestdo democratica e 0s instrumentos de participacdo destes planos,
identificando se as diretrizes e concepcGes do Estatuto da Cidade foram instituidos nos

Planos. Para tanto, formulou-se um roteiro (anexo 1) como direcionamento na avaliacdo das

% Coincidentemente ou ndo, os PDs disponibilizados pela SEDRU sdo 0s mesmos que estdo disponiveis nos
sites das Prefeituras.

1 Esta pesquisa foi realizada no Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Sociais da PUC Minas, organizada
pelo Professor Carlos Alberto Rocha, e o arquivo de leis gentilmente cedido.
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leis. Os conteudos, que compdem este roteiro, poderdo contribuir como indicadores, para

conhecer o0 universo da institucionalizagdo dos instrumentos de participacdo popular, séo eles:

a) instituicdo do Conselho das Cidades (composicdo por segmento, carater
deliberativo ou consultivo, defini¢do da elei¢do dos conselheiros);

b) instituicdo de outros conselhos ligados a politica urbana (conselho gestor do
fundo de habitagéo de interesse social, de habitagdo, saneamento, transporte, etc.);

c) definicdes relativas as Conferéncias das Cidades (periodicidade, segmentos
participantes);

d) definicBes relativas as consultas publicas (plebiscito, referendo popular ou
outros);

e) previsdo de audiéncias publicas obrigatorias (previsdo da participacdo de
entidades representativas dos varios segmentos da sociedade civil na formulacéo,
execucdo e acompanhamento dos planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano) e;

f) definicdo de criacdo de instancias de participacdo popular para discussdo do
Orcamento Publico (realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre o

plano plurianual, lei de diretrizes orgcamentarias e do orcamento municipal).

4.3 Conhecendo os arranjos institucionais de participacdo popular, prescritos nos Planos

Diretores, de 25 municipios da RMBH

O primeiro passo para delimitar a amostra a ser estudada foi conhecer o estagio de
aprovacao dos Planos. Classificaram-se os PDs de 34 municipios da RMBH e seu estagio de
aprovacdo, da seguinte forma: ndo aprovado, em aprovacdo e aprovado. Pode-se observar, na
tabela abaixo, que 25 (74%) municipios tém seus PDs aprovados entre junho de 2001 e 30 de
junho de 2008; 5 (14%) municipios tém Planos aprovados no periodo anterior ao Estatuto da
Cidade; 3 (9%) tem suas leis em estagio de aprovacdo nas respectivas camaras municipais e 1
(3%) municipio ndo tem seu PD aprovado e nem iniciou 0 seu processo de elaboracdo, no
caso, 0 municipio de Baldim. Outro dado importante é que a maioria dos municipios (17) tem

seus Planos Diretores aprovados até outubro de 2006, reflexo, possivel, da campanha de



76

sensibilizagdo da elaboracdo dos Planos Diretores “Cidade para Todos”, organizada pelo
Conselho Nacional das Cidades/Ministério das Cidades e da data oficial limite para aprovacdo
dos planos pelos municipios, posta pelo mesmo Ministério (que foi prorrogada,
posteriormente, para julho de 2008).

Chama atencdo, também, os 4 municipios que tém seus PDs em estagio de aprovacao
ou nao elaborado serem municipios com populacdo abaixo de 20.000 habitantes: Baldim,
Raposos, Taquaragu de Minas e Rio Manso. Segundo Art. 41 do Estatuto, apenas os
municipios acima de 20.000 habitantes sdo obrigados a elaborar seus Planos. No entanto, o
paragrafo Il, do mesmo artigo, compromete a todos os municipios que integram regibes
metropolitanas, independente da faixa populacional, a elaborar seus planos.

A partir do critério proposto e dos levantamentos feitos, é possivel afirmar os
municipios que terdo seus planos avaliados: Betim, Brumadinho, Caeté, Capim Branco,
Confins, Contagem, Esmeraldas, ltaguara, Itatiaugu, Jaboticatubas, Juatuba, Lagoa Santa,
Mario Campos, Mateus Leme, Nova Lima, Nova Uni&o, Pedro Leopoldo, Ribeirdo das Neves,
Rio Acima, Sabard, Santa Luzia, Sdo Joaquim de Bicas, Sdo José da Lapa, Sarzedo e

Vespasiano.
TABELA 1
Planos Diretores dos municipios da RMBH e
estagio de aprovacdo em novembro de 2009
(continua)
Municipios Populagéo (2007) Lei PD
Baldim 8.724 N&o elaborado
Belo Horizonte 2.412.937 Aprovado (7165/96)
Betim 415.098 Aprovado (4574/07)
Brumadinho 31.965 Aprovado (10/06)
Caeté 39.039 Aprovado (2496/07)
Capim Branco 8.763 Aprovado (01078/06)
Confins 5.680 Aprovado (438/06)
Contagem 608.650 Aprovado (33/2006)
Esmeraldas 55.436 Aprovado (0132/2007)
Florestal 5.928 Aprovado (015/2001)
Ibirité 148.535 Aprovado (0211/99)
lgarapé 31.135 Aprovado (1205/2000)
Itaguara 12.292 Aprovado (022/2007)
Itatiaiugu 8.953 Aprovado (1009/06)
Jaboticatubas 15.496 Aprovado (1905/06)
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(concluséo)

Municipios Populagéo (2007) Lei PD
Juatuba 19.528 Aprovado (112/06)
Lagoa Santa 44.922 Aprovado (02633/06)
Mario Campos 11.421 Aprovado (011/06)
Mateus Leme 25.627 Aprovado (25/06)
Matozinhos 33.317 Aprovado (1624/01)
Nova Lima 72.207 Aprovado (2047/2007)
Nova Unido 5.461 Aprovado (16/2006)
Pedro Leopoldo 56.518 Aprovado (3034/08)
Raposos 14.874 Em aprovacio
Ribeirdo das Neves 329.112 Aprovado (036/06)
Rio Acima 8.257 Aprovado (11/06)
Rio Manso 5.007 Em aprovacio
Sabara 120.770 Aprovado (003/04)
Santa Luzia 222.507 Aprovado (2699/06)
S&8o Joaquim de Bicas 22.214 Aprovado (215/04)
Sé&o José da Lapa 17.900 Aprovado (575/06)
Sarzedo 23.282 Aprovado (027/06)
Taquaragu de Minas 3.757 Em aprovacao
Vespasiano 94.191 Aprovado (02/06)

Fontes: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE)/Contagem 2007;
Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH (levantamento: fevereiro novembro de 2009);
Elaboracgéo do autor

4.3.1 Perfil dos Municipios

Antes de discutir o contetdo dos PDs selecionados, € importante declinar-se sobre
alguns dados secundarios dos municipios que tiveram suas leis estudadas. Tais dados podem
contribuir para uma analise mais comparativa e profunda, a partir de indicadores sociais,
econémicos e demograficos, possibilitando conhecer determinados contextos locais que, em
determinada média, possam influenciar nas estratégias definidas de participacdo popular no
planejamento urbano dos municipios.

Na tabela 2, estdo descritas informacdes da Populacdo (Censo IBGE 2000 e Contagem
IBGE 2007), bem como a taxa de crescimento e densidade demografica. Os municipios que
apresentam maiores taxas de crescimento foram Betim (35,4%), Sarzedo (34,8%) e Ribeirdo
das Neves (33,3%). Segundo dados nacionais do IPEA (2008), as cidades médias
concentravam 23,8% da populacdo em 2000 e passaram a 25,05% em 2007. As grandes
cairam de 29,8% para 28,2% e as pequenas de 46,3% para 45,2% no mesmo periodo. Os
dados dos municipios parecem seguir a tendéncia nacional, em que as cidades grandes e

pequenas encolheram entre 2000 e 2007, enquanto as médias cresceram. O municipio de
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Contagem, com a maior populacdo dentre os municipios estudados € o que possui a maior
densidade demografica (2.748 habitantes), bem mais do que o segundo municipio com maior
densidade, Ribeirdo das Neves (1595 habitantes), e o terceiro, Betim (875,4 habitantes). Para
se ter uma ideia da concentracdo populacional nesses territorios, a taxa de densidade
demografica do Estado de Minas Gerais é de 34,16 habitantes*?.

TABELA 2
Populacgao, taxa de crescimento e densidade demogréafica dos municipios da RMBH
~ ~ Taxa de .
. Populagéo Total Populagdo Total . Densidade

RELUCIES Cenpso II(:%GE 2000 Copntag;;em 2007 cresz:;/rsento Demografica
Betim 306.675 415.098 35,4 875,4
Brumadinho 26.614 31.965 20,1 41,9
Caeté 36.299 39.039 7,5 66,8
Capim Branco 7.900 8.763 10,9 83,4
Confins 4.880 5.680 16,4 113,9
Contagem 538.017 608.650 13,1 2.748
Esmeraldas 47.090 55.436 17,7 50,2
Itaguara 11.302 12.292 8.8 27,4
Itatiaiucu 8.517 8.953 51 28,8
Jahoticatubas 13.530 15.496 14,5 12,1
Juatuba 16.389 19.528 19,2 162,3
Lagoa Santa 37.872 44.922 18,6 162,3
Mario Campos 10.535 11.421 8,4 298,2
Mateus Leme 24.144 25.627 6,1 79,5
Nova Lima 64.387 72.207 12,1 149,6
Nova Unido 5.427 5.461 0,6 31,6
Pedro Leopoldo 53.957 56.518 4,7 184,4
Ribeirdo das Neves 246.846 329.112 33,3 1.595
Rio Acima 7.658 8.257 7,8 33,5
Sabara 115.352 120.770 4,8 376,3
Santa Luzia 184.903 222.507 20,3 788,1
Séo Joaquim de Bicas 18.152 22.214 22,4 249,7
Séo José da Lapa 15.000 17.900 19,3 307,6
Sarzedo 17.274 23.282 34,8 277,6
Vespasiano 76.422 94.191 23,3 1.085,7

Fonte: IBGE: Censo Demogréfico 2000 / IBGE Contagem da Populagdo 2007
Taxa de crescimento: elabora¢do do autor

O que se observa na maioria das regides metropolitanas brasileiras € 0s que 0s
municipios que a compde nem sempre tem um carater metropolitana, ou seja, uma integracao

forte com o municipio polo. E bom destacar que inexiste uma “legislagio nacional com

32 \www.ibge.gov.be/estados, acessado em 1 de outubro de 2010.
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parametros que identifiguem quais municipios sdo realmente metropolitanos” (ANDRADE e
DINIZ, 2008, p. 196). Segundo esses autores, 0 que se observa em grande parte das atuais
RMs brasileiras é a inclusdo de municipios com elos fracos de integracdo a dindmica
metropolitana e, em casos mais raros, a exclusdo de outros.

Com intuito de conhecer o nivel de integracdo metropolitana desses municipios, o
Observatorio das Metropoles (2004) realizou um estudo: “Analise das regides metropolitanas
do Brasil: identificacdo de espacos metropolitanos e construcdo de tipologias”. Tal estudo
produziu uma tipologia hierdrquica do grau de integracdo dos municipios oficialmente
metropolitanos e daqueles chamados de “colares metropolitanos”. Os indicadores utilizados
foram: taxa média geométrica de crescimento populacional 1991-2000, densidade
demografica, contingente e proporcao de pessoas que realizam movimento popular, proporcao
de emprego ndo agricola e presenca de fungdes especificas e indispensaveis a circulacdo de
pessoas e mercadorias, como localizagdo de portos e aeroportos, e a capacidade de geracéo de
renda pela economia local, expressa por sua participacdo no PIB da regido. Com o resultado,
chegou-se a cinco categorias de integracdo: Muito Alta, Alta, Media, Baixa e Muito Baixa. Os
municipios com grau de integracdo Baixo ou Muito Baixo foram considerados como néo
metropolitanos (ANDRADE e DINIZ, 2008).

Os cinco municipios categorizados com o grau de integragdo “muito alta”, (Betim,
Contagem, Ribeirdo das Neves, Santa Luzia e Vespasiano, sdo exatamente aqueles com maior
populacdo, menor distancia da capital (exceto Betim) e ha mais tempo integrado
institucionalmente a Regido Metropolitana.

Os cinco municipios categorizados com grau de integragao “baixo” estdo, no minino,
ha 35 km de distancia e chegam a 85 km do municipio polo com populacdo, em média,
inferior a 25.000 habitantes. Ja 0s categorizados como “muito baixo” sao aqueles que, além da
distancia, inseriram-se na Regido Metropolitana recentemente, como Jaboticatubas (2000) e
Nova Unido (1999), e de populacao inferior a 20.000 habitantes. Apenas dois municipios, dos
seis que foram categorizados como “muito baixo”, elaboraram e aprovaram seus PDs até

julho de 2008.



80

TABELA 3
Grau de integracdo metropolitana,
ano de incorporacéo a RMBH e distancia da Capital

MUNICIPIOS Ano dg incorporacao Irﬁgggaggo Dist_éncia da
a RMBH Metropolitana Capital (KM)
Betim 1974 Muito Alta 30
Brumadinho 1989 Baixa 44
Caeté 1974 Média 31
Capim Branco 1999 Média 34
Confins 1995 Alta 21
Contagem 1974 Muito Alta 16
Esmeraldas 1989 Alta 38
Itaguara 1999 Baixa 85
Itatiaiucu 2002 Baixa 64
Jaboticatubas 2000 Muito Baixa 40
Juatuba 1993 Média 43
Lagoa Santa 1974 Média 22
Mario Campos 1995 Alta 36
Mateus Leme 1989 Baixa 53
Nova Lima 1974 Média 22
Nova Unido 1999 Muito Baixa 42
Pedro Leopoldo 1974 Média 24
Ribeirdo das Neves 1974 Muito Alta 15
Rio Acima 1974 Baixa 35
Sabara 1974 Alta 17
Santa Luzia 1974 Muito Alta 12
Sdo Joaquim de Bicas 1995 Média 42
S80 José da Lapa 1993 Alta 13
Sarzedo 1995 Alta 31
Vespasiano 1974 Muito Alta 14

Fontes: IBGE — Censo Demogréafico 2000/ IBGE Contagem da Populacéo 2007
Como Anda Belo Horizonte/ organizadora Luciana Teixeira de Andrade —
Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Metropoles, 2009

Os indicadores utilizados para identificacdo social dos municipios foram retirados da
pesquisa “Como anda a Regido Metropolitana de Belo Horizonte?” (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2009). Esses indicadores utilizados foram o indice de Desenvolvimento
Humano dos Municipios (IDH-M), indice de Caréncia Habitacional (ICH) e Taxa de Pobreza.

Os municipios que apresentaram os maiores IDH-M foram Nova Lima, Pedro
Leopoldo, Caeté e Contagem, ja 0s que 0s apresentaram os indices mais baixos foram
Vespasiano, Sdo Joaquim de Bicas e Vespasiano.

O municipio de Nova Lima apresenta as contradi¢des de possuir o maior IDH, menor

taxa de pobreza e, simultaneamente, o maior ICH.



81

TABELA 4
Indicadores para Identificacdo da Condic&o Social dos Municipios
. TAXA DE
MUNICIPIOS IDH-M ICH POBREZA

Betim 0,775 0,884 29,31
Brumadinho 0,773 0,782 24,09
Caeté 0,789 0,890 28,46
Capim Branco 0,751 0,782 30,01
Confins 0,773 0,640 27,82
Contagem 0,789 0,926 18,75
Esmeraldas 0,748 0,530 39,01
Itaguara 0,743 0,775 29,11
Itatiaiucu 0,727 0,731 33,50
Jaboticatubas 0,731 0,567 42,41
Juatuba 0,751 0,712 37,29
Lagoa Santa 0,783 0,708 19,32
Mario Campos 0,711 0,671 37,89
Mateus Leme 0,745 0,714 28,98
Nova Lima 0,821 0,941 14,64
Nova Unido 0,700 0,708 46,43
Pedro Leopoldo 0,807 0,852 23,58
Ribeirdo das Neves 0,749 0,786 30,59
Rio Acima 0,735 0,882 29,58
Sabara 0,773 0,880 26,15
Santa Luzia 0,754 0,876 27,19
Sdo Joaquim de Bicas 0,707 0,673 40,08
S80 José da Lapa 0,747 0,746 22,95
Sarzedo 0,748 0,840 27,40
Vespasiano 0,474 0,803 30,13

Fontes: IBGE, METRODATA e PNUD
IDH-M: indice de Desenvolvimento Humano Municipal (Observatério das Metrépoles, 2009)
ICH: indice de Caréncia Habitacional
Taxa de Pobreza: a taxa de pobreza corresponde ao percentual de pessoas pobres sobre a populacéo total.
Sao consideradas pobres, pessoas com renda domiciliar mensal per capita até % salario minimo.

A discussdo sobre as origens e trajetdrias do planejamento e gestdo urbana no Brasil,
feita nos capitulos anteriores, mostra que os investimentos feitos pelo Governo Federal nas
politicas urbanas foram, quase sempre, limitados e fragmentados, quando ndo ausentes, e sem
uma estratégia que combatesse de frente os problemas urbanos.

Mas a partir de 2005, dois programas de financiamento para a politica urbana, sem
precedentes na gestdo urbana, marcaram esta década: o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FHNIS) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

O FHNIS foi instituido pela Lei 11.124/2005 e, como ja mencionado nesta dissertacéo,
nasceu de um projeto de lei de iniciativa popular, processo esse organizado por movimentos

sociais urbanos, apresentado em 1991 e sO aprovado quatorze anos depois. O Fundo é
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composto por recursos do Orcamento Geral da Unido, do Fundo de Apoio de
Desenvolvimento Social, dentre outros. Esses recursos tém aplicacdo definida pela Lei, como,
por exemplo, a aquisi¢cdo, construgdo, conclusdo, melhoria, reforma, locagdo social e
arrendamento de unidades habitacionais, a producdo de lotes urbanizados para fins
habitacionais, a regularizacdo fundiaria e urbanistica de éareas de interesse social, ou a
implantacdo de saneamento bésico, infraestrutura e equipamentos urbanos, complementares
aos programas de habitacédo de interesse social.

Em 2007, o Governo Federal langou o PAC com o objetivo de impulsionar o
crescimento econdmico no Brasil prevendo investimentos de R$ 503,9 bilhdes*®, sendo uma
de suas prioridades o investimento em infraestrutura em areas como: saneamento, habitacéo,
transporte, saneamento, energia, recursos hidricos, entre outros.

Na tabela 4, os dados do Ministério das Cidades de 2008 mostram os investimentos
nos municipios do Brasil nas Favelas e Saneamento (PAC) e habitacdo de interesse social
(FHNIS). Os dois municipios que apresentaram maior taxa de crescimento populacional, entre
2000 e 2007, Betim e Ribeirdo das Neves (tabela 2), sdo os que recebem 0s maiores
investimentos. Dos 25 municipios avaliados da RMBH, 6 (Caeté, Mario Campos, Mateus
Leme, Nova Unido e Sarzedo) ndo receberam nenhum tipo de investimento no ano de 2008,

todos eles com populacdo inferior a 40.000 habitantes.

TABELA5
Investimentos do Governo Federal em Politicas Urbanas (2008)
(continua)
Populacéo
Municipios Cen-:;—gtlaé GE PAC Saneamento PAC Favelas Repasses do FNHIS
2000
Betim 415.098 R$ 90.873.785,80 | R$ 103.800.000,00| R$ 31.300.000,00
Brumadinho 31.965 R$ 19.932.648,75
Caeté 39.039
Capim Branco 8.763 R$ 207.692,10
Confins 5.680
Contagem 608.650 R$ 191.779.477,00 | R$56.100.000,00 | R$ 164.335.456,00
Esmeraldas 55.436 R$ 32.872.787,88 R$ 464.000,00
Itaguara 12.292
Itatiaiugu 8.953 R$ 4.508.288,40
Jaboticatubas 15.496 R$ 409.500,00
Juatuba 19.528 R$ 2.905.139,21

% Fonte: www.cidades.gov.br
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Populacéo
Municipios Cen-ls-gtlaBl GE PAC Saneamento PAC Favelas Repasses do FNHIS
2000

Lagoa Santa 44.922 R$ 17.500.000,00
Mario Campos 11.421
Mateus Leme 25.627
Nova Lima 72.207 R$ 77.382.795,15 R$ 10.617.020,00
Nova unido 5.461
Pedro Leopoldo 56.518 R$ 47.450.000,00 R$ 27.500.000,00
Ribeirdo das 329.112 R$53.271.997,00 | R$ 140.000.000,00
Neves ’ ' R$ 133.060.000,00
Rio Acima 8.257 R$ 7.654.500,00
Sabard 120.770 R$ 30.600.757,50 R$ 19.000.000,00 | R$ 58.640,00
Santa Luzia 222.507 R$ 90.665.767,00 R$ 29.000.000,00 | R$ 27.608.640,00
S&o Joaquim de
Bicas 22.214 R$ 8.400.000,00 R$ 60.000,00
Sédo José da Lapa 17.900 R$ 292.500,00
Sarzedo 23.282
Vespasiano 94.191 R$ 119.640.107,35 | R$50.000.000,00

O calculo do Déficit Habitacional, realizado pela Fundacgédo Jodo Pinheiro (2007), é um

Fonte: Censo IBGE Contagem 2007 / www.cidades.gov.br
Reelaborado pelo autor
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indicador que ajuda compreender as necessidades habitacionais dos municipios. Na tabela 5,

podem ser visualizados os dados absoluto (namero total) e relativo (percentual considerando a

faixa populacional).

Os dados de 2007, se comparados com os de 2000, mostram uma reducdo do quadro
do déficit habitacional em todos os municipios, semelhante a tendéncia nacional. Os
municipios com 0s maiores percentuais de déficits, confirmando o ICH (tabela 4) sdo Nova

Lima, Pedro Leopoldo, Caeté, Sabard, Sarzedo e Rio Acima. Dentre eles, apenas Nova Lima e

Sabara recebem recurso do FHNIS.

TABELA 6
Estimativa de Déficit Habitacional Basico 2000/2007 e repasses FHNIS (2009)
(continua)
Déficit Habitacional Basico 2000 Déficit Habitacional Basico 2007
Municipios
Absoluto Relativo Absoluto Relativo
Betim 7.237 9,2 7.833 6,3
Brumadinho 595 8,3 594 5,6
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Déficit Habitacional Basico 2000

Déficit Habitacional Béasico 2007

Municipios
Absoluto Relativo Absoluto Relativo
Caeté 1.089 11,8 943 8,0
Capim Branco 199 9,7 173 6,6
Confins 103 8,3 104 5,6
Contagem 12.449 8,7 11.307 5,9
Esmeraldas 1.056 8,8 1.011 6,0
Itaguara 188 5,9 155 4,0
Itatiaiucu 129 56 98 38
Jaboticatubas 287 8,2 270 5,6
Juatuba 98 7,2 80 4,9
Lagoa Santa 353 8,2 325 5,6
Mério Campos 850 8,6 841 5,8
Mateus Leme 177 6,6 150 45
Nova Lima 1.072 14,1 939 9,6
Nova Unido 1.462 8,7 1.322 59
Pedro Leopoldo 1.678 12,0 1.396 8,2
Ribeirdo das Neves 6.050 9,8 6.605 6,7
Rio Acima 202 10,5 185 7.2
Sabara 3.301 11,3 2.818 7,7
Santa Luzia 4.618 9.9 4.378 6.7
S&o Joaquim de Bicas 320 6,8 304 4,6
S&o José da Lapa 339 838 292 6,0
Sarzedo 468 10,6 512 7,2
Vespasiano 1.898 9,9 1.851 6,7

4.3.2 Processos participativos para a elaboracéo e discussdo dos Planos Diretores

Fonte: Fundacao Jodo Pinheiro (2000, 2007)
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No art. 40, paragrafo 1V, o Estatuto da Cidade estabelece que os poderes legislativo e
executivo garantam, no processo de elaboracdo do Plano Diretor, a participacdo de varios
segmentos da sociedade, a publicidade e o acesso de qualquer interessado aos documentos e
informacdes produzidos.

Os dados apresentados, a seguir, fazem parte de um levantamento feito pela
Confederac@o Nacional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA, 2007) a respeito
dos processos de elaboracdo dos PDs.

Assim, torna-se importante saber quais espagos de discussdo foram criados nesses
municipios no processo de elaboracdo dos planos. Na tabela 7, é possivel visualizar quais
arranjos de participacdo foram criados, se Conferéncias, Debates Publicos e/ou Audiéncias
Publicas.

As conferéncias e os debates publicos devem ser usados para definir a metodologia
para elaborar o Plano Diretor e para possibilitar a participacdo em todas as etapas definidas
para discutir os grandes temas que estardo contidos nos planos. No @mbito do legislativo
municipal, as audiéncias publicas séo obrigatorias para a vota¢do do Plano Diretor, como
condicao de validade da lei.

Os municipios de Betim e Mario Campos, segundo os dados levantados, foram 0s
unicos que ndo realizaram nenhum tipo de debate em torno da elaboracdo dos Planos. As
audiéncias estdo presentes em 14 municipios da amostra, as conferéncias em 15 municipios e
os debates publicos em 16 municipios. Apenas 4 municipios (Confins, Jaboticatubas, Mateus
Leme e Sdo Joaquim de Bicas) realizaram discussfes nos trés espacos de discussao

levantados.

TABELA 7
Realizaram processos diversificados e descentralizados de debate do Plano Diretor
no processo de elaboragéo dos Planos

(continua)
Municipios Conferéncias Debates Publicos . AudlencAlas el
na Camara

Betim

Brumadinho X 5

Caeté X X

Capim Branco X X 1

Confins X X 2

Contagem X 1

Esmeraldas X X 2
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(concluséo)

L . o N° Audiéncias Publicas

Municipios Conferéncias Debates Publicos na Camara
Itaguara X 1
Itatiaiucu X 1
Jaboticatubas X X 2
Juatuba X X
Lagoa Santa 2
Mario Campos
Mateus Leme X X 2
Nova Lima X 5
Nova unido 4
Pedro Leopoldo X X
Ribeirdo das Neves X
Rio Acima X
Sabara X
Santa Luzia X 1
Sdo Joaquim de Bicas X X 1
Sédo José da Lapa X X
Sarzedo X
Vespasiano X

Fonte: Pesquisa CONFEA (2007)
Reelaboracgéo do autor

A publicidade em torno dos espacos de elaboracdo dos PDs para toda sociedade é

fundamental para ampliar a participacdo nesses espacos. A resolucdo do Conselho Nacional
das Cidades n° 25 de 2005, art. 4° diz que:

No processo participativo de elaboragéo do plano diretor, a publicidade, determinada
pelo inciso I, do § 4° do art. 40 do Estatuto da Cidade, devera conter os seguintes
requisitos:

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

I1- 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;

I11- publicacdo e divulgagdo dos resultados dos debates e das propostas adotadas nas
diversas etapas do processo (BRASIL, 2005).

A divulgacdo em jornal local ou regional foi a midia mais utilizada (18 municipios),

seguida das radios (12 municipios). Apenas 0s municipios de Betim e Mario Campos,

realizaram nenhum processo de divulgacdo, ja ndo fizeram ou promoveram nenhum tipo de

debate.



QUADRO 1
Divulgacdo Publica de atividades para discussdo da elaboracéo do PD
L Jornal Publicacdo | Ré&dio Site da
Municipios Local/Regional Outdoor | Panfletagem | o DOM Local Prefeitura
Betim
Brumadinho X X X
Caeté X X
Capim Branco X
Confins
Contagem X X X X X X
Esmeraldas X X X
Itaguara X X
Itatiaiucu X
Jaboticatubas X X X
Juatuba X X
Lagoa Santa X X X
Mario Campos X X X
Mateus Leme X X X
Nova Lima X X
Nova Unido X X
Pedro Leopoldo X X X X X X
Ribeirdo das Neves X
Rio Acima X X
Sabara X X X X
Santa Luzia X X X X
Séo Joaquim de
Bicas X
S80 José da Lapa X
Sarzedo X X
Vespasiano X X X X X

Fonte: Pesquisa CONFEA (2007)
Reelaboracéo do autor

4.3.3 Os instrumentos de participacéo popular prescritos nos Planos Diretores
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Os artigos do Estatuto da Cidade trazem, dentre outras diretrizes, dois elementos que

buscam reverter o processo historico de desenvolvimento desigual das cidades: funcéo social

da propriedade e a participacdo popular no planejamento e na gestdo das cidades. Esses dois

elementos devem constar no PD de cada municipio, considerando as demandas e necessidades

locais. Tornar viavel e efetivar esses elementos no planejamento sdo os primeiros grandes

desafios para construir o processo de gestdo democratica. Neste subcapitulo serdo tratados,
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especificamente, os arranjos de participacdo popular presente nos Planos dos 25 municipios
estudados.

Os instrumentos de participacdo popular contidos no Estatuto da Cidade, art. 42, inciso
III, no capitulo IV, “sistema de acompanhamento e controle” sdo: i) os conselhos de politica
urbana; ii) os debates, audiéncias e consultas publicas; iii) conferéncias de politica urbana; e
iv) projetos de iniciativa popular de leis, projetos e programas. Cabe avaliar, neste momento,
como esses instrumentos foram traduzidos do processo de elaboracdo para os Planos, como
aparecem, quais os limites e potenciais.

A tabela 8 demonstra que, dentre esses instrumentos, o Conselho € o que esta mais
presente nas leis avaliadas, em 20 municipios (80%). Interessante destacar que 0s municipios
que ndo prescrevem esse instrumento tém populacdo abaixo de 20.000 habitantes. As
Audiéncias Publicas aparecem em 17 Planos (68%), seguidos, de menos da metade da
amostra, das Conferéncias em 12 municipios (48%).

Apenas 2 municipios ndo citaram nenhum desses instrumentos (ou qualquer outro
similar): S&o Joaquim de Bicas e Mario Campos. O municipio de Mario Campos, como pode
ser visualizado na tabela 6, € um dos dois municipios, ao lado de Betim, que nédo realizou
nenhum processo de debate que envolvesse a sociedade civil no processo de elaboragdo. O
municipio de S&o Joaquim de Bicas, apesar de realizar Conferéncia, Debates publicos e 1
Audiéncia Publica na Camara no processo de elaboragédo do seu planejamento (tabela 6), ndo
prescreveu nenhum instrumento de controle social em seu Plano.

Cabe ressaltar que outros instrumentos, diferentes dos prescritos no Estatuto da
Cidade, apareceram em algumas leis, apontando para inovacdes ou adaptacGes dos
instrumentos ao contexto local. Esse é o caso de Santa Luzia que criou o Forum da Cidade,
uma espécie de conferéncia, ou mesmo uma grande audiéncia publica, que reune diversos
seguimentos da sociedade civil e do poder publico, anualmente, para discutir diretrizes e

encaminhamentos da politica urbana.

QUADRO 2
Instrumentos e mecanismos de controle social prescritos no Plano Diretor
(continua)
Municipios Conselho Audiéncias Conferéncias
Betim X X X
Brumadinho X X X
Caeté X X
Capim Branco X X
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(concluséo)

Municipios Conselho Audiéncias Conferéncias

Confins X
Contagem X
Esmeraldas X
Itaguara X
Itatiaiucu
Jaboticatubas
Juatuba

Lagoa Santa
Mario Campos
Mateus Leme
Nova Lima
Nova Unido
Pedro Leopoldo

Ribeirdo das Neves

X

X
XXX
X

X

Rio Acima

Sabara

Santa Luzia

S&o Joaquim de

Bicas

Sé&o José da Lapa X X X

Sarzedo X X X

Vespasiano X X X

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento feito entre fevereiro de 2009 a hovembro de 2009);
Elaboracao pelo préprio autor

X[ X| X [ X
X[ X[ X [X

XXX | XXX XX

Os Conselhos de Politica Urbana tém se tornado espacos estratégicos de decisdes
diante das atribuicdes que tém recebido, tais como: estabelecer normas e prioridades para a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano; emitir recomendac6es sobre a aplicacdo do
Estatuto da Cidade; propor diretrizes e critérios para a distribuicdo local e setorial do
orcamento anual e do Plano Plurianual; e outras (BRASIL, 2006).

Assim, é pertinente avaliar como esses conselhos foram previstos no contetdo dos
Planos. Considerando que diferentes conselhos de politicas setoriais foram citados nos PDs,
utilizou-se como referéncia os conselhos ligados a temas setoriais de politica urbana
(habitacdo, saneamento, transporte e gestor do fundo de habitacdo de interesse social).
Considerou-se, também, a politica de meio ambiente diante de frequéncia que o tema
apareceu.

Na tabela 9, é possivel observar a criacdo dos Conselhos setoriais de politica urbana,
tais como: Conselho das Cidades, Habitacdo, Saneamento, Meio Ambiente, Transporte e
Gestor do Fundo de Habitacdo de Interesse Social. Foi possivel identificar uma presenca

grande de Conselhos da Cidade, em 17 municipios, um namero relativamente alto, se for
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considerado que este € um modelo recente de conselho, originado no final de 2003, na |
Conferéncia Nacional das Cidades e ainda pouco disseminado, especialmente, nas esferas
estadual e municipal. No aspecto do Conselho das Cidades ainda é importante afirmar que
esse aparece com outros nomes e formatos®*, ainda que com atribuicdes ligadas & politica
urbana.

Os Planos apresentaram, também, nos seus conteudos, a criacdo de outros conselhos
ndo so ligados a politica urbana. Foi necessario criar mais uma coluna, na tabela 9, para dar
conta da panaceia de conselhos de outras politicas que foram previstas nos PDs.

O municipio de Itaguara, de pouco mais de 12.000 habitantes, prevé, além da criacéo
do Conselho da Cidade, a criacdo de outros 6 conselhos dos mais variados temas:
Desenvolvimento Municipal, Conservagdo do Patriménio Historico, Turismo, etc. Ja Pedro
Leopoldo prevé a criagdo de 7 conselhos, além dos Conselhos da Cidade e Habitacéo, tais
como Anti-Drogas, Idoso e Cultura, dentre outros.

Interessante destacar, também, a presenca do Conselho Gestor do Fundo Municipal de
Interesse Social. Ainda que a criacdo do Conselho Gestor do Fundo seja condicdo para o
recebimento de recurso do governo federal, apenas 3 municipios — Lagoa Santa, Pedro
Leopoldo e Sarzedo — previram sua criacdo, sendo que nenhum desses receberam recursos do
FHNIS no ano de 2008 (tabela 4). Ja o PD de Vespasiano é bem genérico e sintético ao tratar
no seu capitulo “Da Gestao Participativa”, art. 150: “deverdo ser implementados Conselhos
Tematicos de Carater Deliberativo”. Mas ndo define quais conselhos, funcionamento e outras

definicdes.

3 Conselho de Desenvolvimento Urbano, Conselho de Gestdo Urbana, Conselho de Politica Urbana, Conselho
de Desenvolvimento Sustentavel, Conselho do Plano Diretor e Conselho de Desenvolvimento Municipal.



QUADRO 3
Criagéo de Conselhos prescritos nos Planos Diretores

(continua)
Municipios Cidades Habitacdo Saneamento | Meio Ambiente Transporte Gest?];gﬁ;gg:o de Qutros
Betim X
Brumadinho X
. Seguranca Alimentar, Patrimonio,
Caete X X Desenvolvimento Rural Sustentavel
. Desenvolvimento, Turismo e Seguranca
Capim Branco X Plblica
Confins N
Contagem X N
Esmeraldas X X

Desenvolvimento Municipal; Conservagéo
Itaguara X X do patrimdnio histdrico, Turismo, Defesa do
Meio Ambiente

Itatiaiugu X
Jaboticatubas X Desenvolvimento Econémico e Social
Juatuba
Lagoa Santa X X X X X X
Mario Campos X
Mateus Leme X X X
Nova Lima X X X
Nova Unido X
Desenvolvimento Econémico,
Pedro

X X X Desenvolvimento Rural Sustentavel,

Leopoldo Turismo, Cultura, Anti-drogas, ldoso

Ribeirado das
Neves




(concluséo)

Municipios Cidades Habitacéo Saneamento | Meio Ambiente Transporte Gest%;gﬁggggo E Qutros
Rio Acima X X
. Esportes, Tutelar, Entorpecentes, Defesa do
Sabara X X Consumidor
Santa Luzia X
S&o Joaquim
de Bicas
Sé&o José da X
Lapa
Planejamento e Desenvolvimento
Sarzedo X Sustentavel
Vespasiano X Conselhos Tematicos

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracao pelo préprio autor
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O fato dos conselhos serem previstos nos PDs néo significa, necessariamente, a
participacdo ou representacdo da sociedade civil. A representacdo garantida de alguns
seguimentos, o porcentual maior ou menor de representantes da sociedade civil ou do governo
pode inferir no peso das decisdes, em especial, em decisbes mais polémicas como aquelas que
tém incidéncia direta no mercado imobiliario, na regulacdo fundiéria, nos zoneamentos,
dentre outros aspectos.

A tabela 8 apresenta a composi¢do dos seguimentos do poder publico e da sociedade
civil, tendo como base o Conselho das Cidades ou Desenvolvimento Urbano ou outro em que
a lei do municipio considera responsavel pelo acompanhamento da politica urbana. Conhecer
a composicdo dos conselhos e a representatividade dos seguimentos do poder publico e da
sociedade civil é importante na medida em que pode dar indicios para uma discusséo sobre as
correlagdes de forcas e 0 peso dos seguimentos.

Dos 20 municipios que propdem a criacdo de conselhos nos seus planos, apenas 13
descrevem a composicdo, sendo que 6 PDs descrevem a composi¢cdo do seu respectivo
conselho como paritario, outros 7 tém representacdo do poder publico maior do que a
sociedade civil. Destaca-se 0 municipio de Betim, em que o disparate de representacdo chega
a 37% sociedade civil e 63% governo municipal.

Daqueles que detalham a composicao, pode-se observar uma presenca significativa, na
sociedade civil, do setor empresarial e de termos que, aparentemente, deixam ambiguidades
em relacdo a quem ocupara a cadeira no conselho, tais como “Setor Popular” e
“Comunidade”. Ndo ¢ possivel, com precisdo, aferir o que se encaixa nessas categorias.

Os conselhos de Séo José da Lapa e Sarzedo apresentam uma peculiaridade: assentos
permanentes para membros de outros conselhos. Desta forma, 0 peso entre representantes do
poder publico e sociedade civil, pode ser alterado, dependendo de que setores eles

representam nos respectivos conselhos.

TABELA 8
Composi¢do dos Conselhos prescrita no Plano Diretor
(continua)
Municipios Sociedade Civil Poder Publico SEPUITEIES EE SHE.
representados
Betim 37% 63% Trabalhadores (1), Empresarial

(3), Comunidade (2)

Brumadinho 50% 50%




(concluséo)

Municipios

Sociedade Civil

Poder Publico

Seguimentos da S.C.

representados
Caete 50% 50%
Capim Branco
Confins
Contagem 50% 50% Né&o trata
Esmeraldas
Itaguara Né&o trata
Itatiaiugu N&o trata
Jaboticatubas N&o trata
Juatuba
Empresarial (2), Trabalhadores
0, 0,
Lagoa Santa 50% 50% (1), Setor Popular (3)
Mario Campos
Setor Popular (4); Empresarial
0, 0,
Mateus Leme 40% 60% (3); Trabalhadores (2)
Nova Lima
Nova Unido
Empresarial (2), Associacdes
Pedro Leopoldo 50% 50% Comunitarias (2), Trabalhadores
(2), ONGs (2)
Ribeirdo das Neves Néo trata
Rio Acima 50% 50% Né&o trata
) Setor Técnico (2), Empresarial
0, 0,
Sabara 43% S7% (2), Setor Popular (2)
. Setor técnico (1); Empresarial
0, 0,
Santa Luzia 35% 65% (1), ONGs (1), Trabalhadores (1)
S&o Joaquim de Bicas
~ ) Empresarial (1), Associacdes (1)
0, 0,
S&o José da Lapa 30% 70% e (1) CODEMA
Produtores rurais (1), Associacao
dos Comerciérios (1),
Sarzedo 43% 57% Comunitéria (1), Conselhos da
Assisténcia Social (1), Saude (1),
CODEMA (1)
Vesapasiano 50% 50% Né&o trata

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH

(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracéo pelo préprio autor
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As atribuicbes dos Conselhos ndo se restringem a formulacdo de sugestdes ou ao

encaminhamento de demandas, alguns abrangem a deliberacdo sobre as diretrizes das

politicas tematicas, a aprovacdo da normatizacdo e da regulacdo das acdes do governo, e a

aprovacdo da proposta orcamentaria. Incidem, portanto, na definicdo de macroprioridades e

na formulacdo de politicas publicas regulatorias.

Ainda que os Conselhos de Politica Urbana tenham se inserido, em parte, na agenda

das politicas publicas dos municipios, apenas 5 PDs preveem seus conselhos como
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deliberativos. Além de serem municipios que, de certa forma, realizaram processos de
discusséo participacdo na elaboragdo dos Planos (Tabela 6), possuem, com excegcdo de
Sarzedo, composicao paritaria (Tabela 8).

Pertinente destacar que os dois maiores municipios da amostra, Contagem (608.650
habitantes) e Betim (415.098 habitantes), descreveram seus Conselhos como consultivos.

O PD de Lagoa Santa, segundo seu Art. 94, “tera fungdo deliberativa”, mas no Art. 93
que trata das atribuicdes, € passivel de gerar ambiguidades, jA que a maioria das atribuicdes

inicia-se com o verbo opinar:

Il - opinar sobre propostas encaminhadas deliberando, em nivel de recursos, sobre
processos administrativos afetos ao Plano Diretor;

Il - coordenar, acompanhar e avaliar a implementacdo do Plano Diretor, nos seus
aspectos territorial, econdmico e social, assim como coordenar o Sseu processo de
reviséo;

IV - opinar sobre a instalagdo de empreendimentos de impacto;

V - opinar sobre casos omissos nos dispositivos legais municipais;

VI - opinar sobre compatibilidade de obras contidas nos Planos Plurianuais e
Orcamentos Anuais com as diretrizes do Plano Diretor (LAGOA SANTA, 2006);

A maioria dos PDs que criam os conselhos ndo menciona a atribui¢do do conselho, se

consultiva, deliberativa ou ambas.

QUADRO 4
Atribui¢do do Conselho
(continua)

Municipios Deliberativo Consultivo Ambos Nao menciona

Betim X
Brumadinho X
Caeté X
Capim Branco X
Confins
Contagem X
Esmeraldas
Itaguara X
Itatiaiucu
Jaboticatubas X
Juatuba
Lagoa Santa X
Mario Campos
Mateus Leme X
Nova Lima
Nova Unido
Pedro Leopoldo X

Ribeirdo das Neves X




(concluséo)

Municipios Deliberativo Consultivo Ambos N&o menciona
Rio Acima X
Sabard X
Santa Luzia X
S&o Joaquim de
Bicas
Sé&o José da Lapa X
Sarzedo X
Vespasiano X

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH

(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);

Elaboracao pelo préprio autor
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A resolucdo n° 13 do Conselho Nacional das Cidades diz que ‘“a realizacdo de

conferéncias municipais serd um referencial importante para a discussdo da politica urbana a

nivel local e eleger os membros do novo Conselho de forma democratica” (BRASIL, 2004).

Apenas o municipio de Contagem definiu a forma de elei¢cdo dos Conselhos através da

Conferéncia. A maioria dos PDs, 11, ndo menciona a forma de elei¢cdo dos Conselhos. O que

chama mais atencdo, nesse levantamento, sdo os PDs que definem a forma de elei¢cdo por

meio do Poder Executivo: Betim, Mateus Leme e Sdo José da Lapa. Soma-se a isto o fato

deles possuirem representacdo maior do poder executivo nos conselhos do que a sociedade

civil (Tabela 8).

QUADRO 5

Definicao da forma de eleicdo dos Conselheiros

(continua)

Municipios

Audiéncia

Conferéncia publica

Indicado pelo
poder executivo

N&o menciona

Betim

X

Brumadinho

Caeté

Capim Branco

X
X
X

Confins

Contagem

Esmeraldas

Itaguara

Itatiaiugu

Jaboticatubas

Juatuba

Lagoa Santa

Mario Campos

Mateus Leme
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(concluséo)

Audiéncia Indicado pelo

o . N&ao menciona
Publica poder executivo

Municipios Conferéncia

Nova Lima

Nova Unido

Pedro Leopoldo

Ribeirdo das Neves

Rio Acima

X[ X[ X [X

Sabara

Santa Luzia

S&o Joaquim de
Bicas

Sé&o José da Lapa X

Sarzedo

X | X

Vespasiano

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracao pelo préprio autor

Os debates, consultas e audiéncias publicas sdo, na maioria das vezes, apresentagdes e
discussdes, nas quais sao expostos e debatidos analises e projetos de interesse publico, para
sua critica ou avaliacdo pelos diversos setores da sociedade. O art. 20 do Estatuto da Cidade

diz que:

a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

()

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populacdo (BRASIL, 2001).

E complementa a resolu¢do n°15 do Conselho Nacional das Cidades: “a audiéncia
publica podera ser convocada pela prépria sociedade civil quando solicitada por no minimo
1% (um por cento) dos eleitores do municipio” (BRASIL 2005).

Ja o Art. 40 vem a garantir a “promog¢do de audiéncias publicas e debates com a
participacdo da populacdo e de associacOes representativas dos varios segmentos da
comunidade” (BRASIL, 2001) no processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de
sua implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais.

As audiéncias estdo presentes em 15 PDs, dos 25 avaliados. No entanto, 0s municipios

sdo pouco claros ao tratar da utilizagcdo desses instrumentos, geralmente para implementacéo



de empreendimentos de impacto urbanistico para discussdes do or¢camento como o plano

plurianual.
QUADRO 6
Previsao de audiéncias publicas prescritas nos Planos Diretores
Municipios Sim Néo Em que casos?
Betim X N&o menciona
Brumadinho X N&o menciona
, Implantacdo de empreendimento de
Caete X impacto urbanistico
. Implantacdo de empreendimento de
Capim Branco X impacto urbanistico
Confins X PPA e LOA
Contagem X
Esmeraldas
Itaguara X
Itatiaiucu
A instalacdo, a construcdo, a
ampliacdo e o funcionamento de
Indistrias/Agroindistrias e de
Jaboticatubas X quaisquer empreendimentos
extrativistas que  venham a
sobrecarregar a  infra-estrutura
municipal
Juatuba
Para implementacdo das acbes
Lagoa Santa X contidas no Plano Diretor
Maério Campos
Implantacdo de empreendimento de
Mateus Leme X impacto urbanistico
Nova Lima
Nova Uniéo
Pedro Leopoldo X
Ribeirdo das Neves X
Rio Acima X Projetos de recuperacéo ambiental
, Apresentacdo Plano de Operacédo
Sabara X Urbana Consorciada
Santa Luzia
~ . . Empreendimentos ou atividades com
Sdo Joaquim de Bicas X efeitos potencialmente negativos
~ ) Estabelecer diretrizes na LDO e
S&o José da Lapa X LOA
Delimitar areas para a construcao de
Sarzedo X novos cemitérios
Vespasiano X Processos de licenciamento de
b grande porte

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracéo pelo préprio autor
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A conferéncia de politica urbana € um dos instrumentos, apontados no art. 43 do
Estatuto da Cidade, que contribui para a gestdo democratica da cidade.

As conferéncias permitem, a principio, a participacdo de um namero maior de
delegados do poder publico e da sociedade civil. Geralmente, elegem os conselhos locais e
encaminham diretrizes para serem discutidas no conselho local de politicas urbanas. Outra
caracteristica é a eleicdo de delegados na esfera local para representar 0s municipios nas
discussdes em escala estadual e nacional.

Apenas 6 PDs citam as Conferéncias em suas leis como instrumento de participacéo,
outros 10 PDs ndo as mencionam. Apenas 0s municipios Mateus Leme, Sarzedo e Vespasiano
apontam a periodicidade em que devem ocorrer as conferéncias. Nenhum PD cita quais 0s

seguimentos participam das Conferéncias.

QUADRO 7
Definicdes relativas as Conferéncias prescritas no Plano Diretor

Seguimentos

Municipios Sim Néao Periodicidade L
participantes

Betim X

Brumadinho X

Caeté

X
Capim Branco X
Confins X

Contagem X

Esmeraldas

Itaguara X

Itatiaiucu

Jaboticatubas X

Juatuba

Lagoa Santa X

Mario Campos

Mateus Leme X A cada 2 anos

Nova Lima

Nova Unido

Pedro Leopoldo

Ribeirdo das Neves

Rio Acima

XXX | X

Sabara

Santa Luzia

Sao Joaquim de Bicas

S&o José da Lapa

Sarzedo X A cada 2 anos

Vespasiano X A cada 2 anos

Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracéo pelo préprio autor
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No que se refere ao orgcamento, o art. 44 do Estatuto estabelece que a gestéo
orcamentaria participativa incluird “a realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e do orgamento
municipal, como condi¢do obrigatéria para sua aprovagdo na camara municipal” (BRASIL,
2001). Desta forma, considerou-se importante ver como esta questdo aparece nas leis. Nos
PDs de 8 municipios sdo definidos espacos para que acontecem nos arranjos mais
diferenciados, tais como: conselhos, audiéncias e na criacdo de 6rgaos colegiados apenas para
essa funcdo como € o caso de Capim Branco e Santa Luzia.

QUADRO 8
Definicdo de criagdo de instancias de participacédo popular para a
discussdo do Orgamento Publico

Municipios Sim Nao Em que espacos
Betim X Assembleias
Brumadinho X
Caeté X
Capim Branco X Nucleos de cidadania
Confins X Audiéncias
Contagem X
Esmeraldas
Itaguara X Orgamento Participativo
Itatiaiucu
Jaboticatubas X Apesar de prescrever a participacdo
Juatuba
Lagoa Santa X Conselho do Plano Diretor

Mario Campos

Conselho de Desenvolvimento

Mateus Leme X Municipal e Politica Urbana

Nova Lima
Nova Uni&o
Pedro Leopoldo X Conselho de Politica urbana

Ribeirdo das Neves

Rio Acima
Sabard
Santa Luzia X Comissdo Municipal de Politica Urbana
Sao Joaquim de Bicas X
Séo José da Lapa
Sarzedo X
Vespasiano X
Fontes: Leis de Planos Diretores dos Municipios da RMBH
(levantamento: fevereiro a novembro de 2009);
Elaboracéo pelo préprio autor

XX | X
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De fato, os dados aqui avaliados demonstram uma riqueza de processos diversos e
complexos. Numa avaliacdo geral, é possivel aferir que na maioria dos municipios estudados
os artigos do Estatuto da Cidade, especialmente, o Cap. IV “Sistema de Gestdo Democratica”
estdo presentes nos PDs, porém com diferentes traducdes. Estes Esses diferentes formatos
configuram-se em maior ou menor descrigdo dos arranjos, maior ou menor oferta de esferas e
espacos para a participacdo, maior ou menor publicidade destes espacos, reprodugdo parcial
ou total dos artigos do Estatuto, inovacOes e adaptacdes aos contextos locais, bem como
outras caracteristicas. Cabera entdo, refletir e problematizar a que se deve o surgimento em
grande escala de alguns instrumentos, bem como a auséncia de outros.

Os Planos Diretores avaliados, em sua maioria, pressupdem uma nova concepgéo de
plano e de gestdo, tal como descritos no Estatuto da Cidade, uma nova metodologia de
elaboracdo e novos instrumentos. Ainda que os instrumentos de participacdo apresentam-se,
por vezes, com uma estratégia ndo muito clara, indefinida ou desarticulada com as politicas
urbanas, destacam-se algumas condicdes e objetivos que norteiam a construgdo dos arranjos
em parte dos Planos avaliados: i) a instituicdo de formas de participacdo da populacéo
organizada no processo de elaboracdo e de decisdo sobre a revisdo dos Planos, projetos e
programas urbanos e orcamentos; e ii) a instituicdo de formas de controle popular sobre os
processos de desenvolvimento e de implementacdo de planos e projetos, principalmente o
regime de concesséao de servicos publicos e de obras de grande impacto urbano.

Diante das analises feitas, espera-se contribuir, nas consideracfes finais, para a
discussdo da gestdo democratica nas politicas urbanas, a partir do quadro atual do arranjos de
participacdo popular presentes nos Planos Diretores na RMBH, no periodo entre a aprovacgéo
do Estatuto da Cidade e julho de 2008.

Trata-se de avaliar as possibilidades da construcdo de canais e mecanismos de
participacdo popular nas politicas prescritas nos Planos, tendo como pano de fundo as

seguintes indagacdes:

o Existem nos PDs instrumentos de participacdo popular adequados para o
desenvolvimento da participacdo popular no plano local?
o Existem nos PDs condi¢6es politicas institucionais que favorecem a superacéo

do problemas da participacdo popular e desenvolvimento de uma comunidade civica?
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5 CONSIDERACOES FINAIS: POSSIBILIDADES E LIMITES DOS ARRANJOS DE
PARTICIPACAO POPULAR DOS PLANOS DIRETORES DA RMBH

Quando o Estatuto das Cidades foi promulgado, o Brasil deu um grande passo na
direcdo da democratizacdo do acesso a terra urbana e da gestdo das cidades. Fica mais
evidente, a partir do que foi discutido na presente dissertacdo, uma ruptura e o surgimento de
um novo paradigma, no que diz respeito ao tratamento legal dispensado ao cumprimento da
funcdo social da propriedade e a gestdo das cidades.

Sabe-se que, “o planejamento tenta criar um mundo como ele deveria ser € ndo como
ele ¢’ (RODRIGUES, 2008, p. 111). Para tanto, é necessario que, localmente, o Plano Diretor
constitua-se em um mapeamento dos interesses dos diversos agentes locais, a partir de um
acordo territorial que servird de base para uma gestdo democratica da cidade.

E necessario que o planejamento remeta a cidade ideal, de formas “adequadas” de
apropriacdo do territorio e da producdo democratica do espaco. Nesse sentido, ndo se devem
eliminar os conflitos, mas torna-los visiveis e adotar normas e padrdes para sua administracao,
fundados em regras de regulacéo e objetivos gerais a serem preservados.

Porém, ndo é sempre que a complexidade das relagdes societarias, as contradigdes e 0s
conflitos em torno da apropriacdo e gestdo do espago urbano conseguem ser sintetizados e ter
0 devido tratamento em um documento/lei como o Plano Diretor.

De fato, os limites observados nas Leis de Planos Diretores sdo complexos. Podem-se
identificar fronteiras decorrentes da auséncia de instrumentos de gestdo democratica ou
mesmo quando presentes, limitacdes no que diz respeito a composicéao, eleicdo, atribuicao,
dentre outros aspectos vitais para o funcionamento desses espacos.

Na presente dissertacdo, procurou-se identificar se esse processo esta gerando
oportunidades e condi¢cfes para a criacdo de novos canais e mecanismos gue propiciem maior
participacdo dos cidaddos e aumentem a transparéncia e a responsabilidade dos governos
locais, significando aqui a ampliacdo da participacdo direta da sociedade nos processos de
gestéo.

Acredita-se que o estudo desses cenarios permite contribuir para a discussao das
condicdes de constituicdo de arranjos institucionais de participacdo popular no planejamento e
na gestdo urbana destas cidades.

Diante dos levantamentos feitos, destacam-se algumas consideragdes:
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a) Embora a concepgdo do Conselho das Cidades seja algo, relativamente,
recente (a partir da criagdo do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das
Cidades, em 2003), sua presenca, na amostra dos 25 municipios, se deu em 80% dos
municipios avaliados, o que reflete a grande absorcdo desse tipo de Conselho no
processo de elaboragdo dos PDs, ainda que em diferentes formatos. O grande nimero
de Conselhos, prescritos no Plano, pode ser resultado, em parte, da grande
mobilizagdo feita pela campanha “Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos” do
Conselho Nacional das Cidades/Ministério das Cidades, por meio da Resolugdo n° 15,
J& mencionada nesta dissertacdo. Um dos eixos da campanha foi a “gestdo democratica
da cidade”, com a instituicdo de canais € mecanismos para a participacdo de quem
vive e constréi a cidade nas decisbes e na implementacdo do Plano. Ao final do
projeto em Minas Gerais, aconteceram 46 cursos fornecidos para técnicos do poder
publico legislativo e executivo, sociedade civil e movimento popular; 225 municipios
atendidos e, no total, 3.821 pessoas capacitadas. Especificamente na RMBH,
aconteceram 13 cursos fornecidos; 29 municipios atendidos; e 973 pessoas

capacitadas;

b) O fato da elaboracdo dos PDs serem obrigatorios legalmente, sob pena do
Prefeito incorrer em improbidade administrativa, inclusive caso ndo promova
“audiéncias publicas e debates com a participagao da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade” (BRASIL, 2001), pode
contribuir para a presenca desses 0rgdos colegiados nos PDs. De certa forma, essa é
uma caracteristica ndo s da politica urbana. Segundo Santos Junior (2001), a abertura
de canais para a participacdo da sociedade ndo aparece apenas como resultado de um
projeto local, mas se mostra fortemente impulsionada pela legislacdo federal,
vinculada as politicas publicas descentralizadas, haja vista que sdo poucos 0S
municipios que, de fato, implementaram autonomamente  Conselhos,
independentemente do repasse de recursos da Unido, o que restringe o alcance desses
canais sobretudo as politicas sociais de saude, de educacdo, de assisténcia social, da
crianca e adolescente. Torna-se necessaria uma reflexdo sobre a agenda de discussdo e

0s instrumentos que tém sido propostos na elaboracdo dos PDs. Em que medida uma
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cultura urbanistica tecnocréatica pode impedir inovagdes quando incorpora novas politicas

e instrumentos de participacao popular no plano?

C) O PD ¢ descrito pelo Estatuto como “instrumento basico da politica de
desenvolvimento ¢ expansdo urbana” (BRASIL, 2001), porém os documentos
analisados demonstraram-se mais como um espaco de oportunidades para
encaminhamento e regulagdo de outras politicas/demandas reprimidas. A maioria dos
PDs apresentou-se como um grande “guarda-chuva” de politicas sociais, educacionais,
de salde, dentre outras, extrapolando a questdo urbana, de diversas politicas para um
planejamento municipal. Foi proposta a criagdo dos mais diversos Conselhos
(Seguranca Alimentar, Desenvolvimento Rural, Esportes, Cultura, Anti-Drogas,
Esportes, Assisténcia Social, Conselho Tutelar, dentre outros). Outra hipdtese é que
parte significativa dos segmentos sociais, principalmente os mais vulneraveis com
demandas materiais urgentes como moradia, terra, saneamento, dentre outras, ndo tem
sua agenda de demandas representada nessas arenas publicas de planejamento,
exatamente porgue ndo possui vinculos associativos com organizagdes sociais que a

representem;

d) Chama atencdo o0 excesso de Conselhos criados nos mesmos municipios,
especialmente, nos de médio e pequeno porte na RMBH. Em alguns PDs, como € o
caso de Caeté, Lagoa Santa, Nova Lima, Pedro Leopoldo, Rio Acima e Sabarj,
prescrevem a criacdo de Conselhos da Cidade e Habitacdo. Se de um lado, pode
configurar-se como prioridade no planejamento da gestdo local, de outro pode
pulverizar o debate e criar duas esferas, duas agendas e diferentes encaminhamentos
sobre 0 mesmo tema. Soma-se isso a possibilidade de reproduzir a histérica
fragmentacdo das politicas publicas e a auséncia de dialogo entre elas. O formato
adotado pelo Conselho Nacional das Cidades parece ultrapassar este formato
fragmentado, reunindo quatro camaras técnicas representando as politicas setoriais
urbanas: habitacdo, saneamento, transporte e programas urbanos. Nenhum dos

Conselhos prescritos nos PDs apresentam-se nesse formato.

e) Em termos do funcionamento dos Conselhos, os limites mais significativos

parecem situar-se exatamente em trés aspectos: na forma de eleigdo dos conselheiros,
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na representacdo dos seguimentos e na capacidade decisoria dos Conselhos
Municipais. Ainda que haja pouca precisdo em relacdo a esses pontos, chama atengéo
que: apenas 0 municipio de Lagoa Santa condiciona a eleicdo dos Conselheiros em
Conferéncia ligada a temética urbana, como recomenda a resolugdo do Conselho
Nacional das Cidades n° 13 de 2004; nos municipios de Betim, Mateus Leme e Séo
José da Lapa ndo ha nenhum tipo de elei¢do, sendo todos conselheiros indicados pelo
Poder Executivo; estes trés municipios, somados aos municipios Sabara, Santa Luzia e
Sarzedo tém seus conselhos com maior representatividade do Poder Publico
(chegando a 70%). E necessario considerar que as desigualdades de poder podem
intervir sobre a manutencdo e a reproducdo dos processos de hierarquizacdo e
segregacéo das cidades, o que torna a implementacéo da concepcao de reforma urbana

um desafio maior;

f) O PD do municipio de Betim apresentou-se como um caso emblematico.
Possui uma populacédo de 415.098 (IBGE, 2007), possui a maior taxa de crescimento
populacional, é 16° PIB do Brasil e 0 2° PIB de Minas Gerais (2007), recebeu um
aporte de R$ 230 milhdes de reais em recursos do PAC e de FHNIS (2008). No
entanto, foi o PD que mais se destoou dos demais, das diretrizes do Estatuto da Cidade
e das resolucbes do Conselho Nacional das Cidades. Segundo os dados levantados,
ndo promoveu debates nos processos de elaboracdo do PD; criou o Conselho de
Politica Urbana, mas com representatividade de 37% sociedade civil e 63% poder
publico; ndo ha eleicdo para os conselheiros, todos sdo indicados pelo executivo; o
conselho possui atribuicdo consultiva e ndo possui nenhuma definicdo sobre a
Conferéncia. Tais dados demonstram que 0 municipio de Betim parece néo
acompanhar a reconfiguracdo dos mecanismos e dos processos de tomada de decisao
pos-Constituinte e Estatuto das Cidades, bem como as resolucbes do Conselho
Nacional das Cidades, que buscam emergir novas formas de participacdo entre
governo local e sociedade na discussao das politicas urbanas, através de canais e
mecanismos de participacdo popular. Os processos decisorios em torno da Politica
Urbana ndo apenas se apresentam frageis na lei do PD, mas também quando aparecem

atribuem maior presenca e controle da forca politica e econdmica dos municipios;
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9) Ainda n&o se sabe em que medida esses investimentos do Governo Federal nos
municipios seguem as diretrizes apontadas pelos Planos Diretores elaborados pelos
municipios. De toda forma, é pertinente refletir que tamanho investimento financeiro
(ou a auséncia dele) no tecido urbano pode causar grandes impactos urbanos. O novo
contexto de retomada dos investimentos do Governo Federal, no d&mbito do PAC,
exige uma intervencdo efetiva para evitar o risco de um novo ciclo de
desenvolvimento desordenado das cidades. Os recursos previstos para habitagéo,
saneamento e infraestrutura poderdo potencializar a implementacdo da politica urbana,
se forem atendidos as diretrizes e instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, nos

diversos municipios que elaboraram o PD.

Os Planos avaliados apresentam, de forma geral, instrumentos de participagdo popular
na gestdo das politicas urbanas o que, a principio, fortalece a cidadania e integra o
planejamento, a elaboracdo e a execucdo das politicas desenvolvidas no municipio com a
gestdo urbana visando democratizar o processo de tomada de decisdes. No entanto, 0s pontos
discutidos acima, sdo exemplos da fragilizacdo para implementacao destes processos.

Parte dessa fragilidade se deve a manutencdo e a reproducdo de processos de
hierarquizacdo e segregacdo das cidades, o que torna a implementacdo dessa concepcao um
desafio maior. E necesséario estabelecer uma conexdo entre a dindmica de participagdo
sociopolitica e os processos de exclusdo territorial, que impedem a constituicdo da cidadania.

A construcdo dos Planos Diretores, por meio de um contrato socioterritorial, tal como
formulado na concepcao do Estatuto da Cidade e dos Movimentos Sociais Urbanos, implica
em identificar os processos sociais e econémicos de producdo do espaco urbano e os agentes
coletivos e individuais que atuam nesse processo (SANTOS JUNIOR, 2010).

Torna-se necessario construir uma nova cultura para que essa integracdo ocorra nos
municipios. Uma nova cultura podera ser avaliada mais concretamente a partir do
funcionamento e desenvolvimento de instrumentos previstos, visando ao enfrentamento
paulatino das imensas barreiras existentes. Tanto a populacdo como 0s governantes
necessitam se apropriar das barreiras e das estratégias que precisam ser tracadas para alcancar
a gestdo democratica.

As barreiras tém suas raizes plantadas nas praticas historicas de corrupcao,
clientelismo, disputa de interesses particulares, fragmentacdo das politicas, na excessiva

tecnocracia, na maquina publica despreparada para servir a populagéo.
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Nesse sentido, é importante retomar & Putnam para uma reflexdo sobre os
desempenhos das instituicdes politicas. Trata-se do que o autor e a tradigdo do “neo-
institucionalismo” chamam de “subordina¢do a trajetoria”: a cultura organizacional, os
costumes e as relacdes societarias condicionam as decisfes politicas, e podem obstacularizar

as aspiracOes e projetos de mudanca, afetando o desempenho institucional:

A cooperacdo ou a omissdo e a exploracdo tornam-se entranhadas. As regras
informais e a cultura ndo s6 mudam mais lentamente do que as regras formais, como
tendem a remodela-la, de modo que a imposicdo externa de um conjunto comum de
regras formais acarreta resultados amplamente divergentes (PUTNAM, 2002, p.
188).

Pode-se dizer, dessa forma, que a inser¢do dos arranjos de participacdo popular nos
PDs pode caracterizar-se pela construgdo sociopolitica e cultural da “comunidade civica” e
pela acumulacéo de capital social, as quais, por sua vez, influenciam decisiva e positivamente
0 desempenho das instituicbes de governo e o legitimam.

Putnam da razdo a Tocqueville quanto ao papel de uma “sociedade civil vigorosa” no
fortalecimento do governo democratico. Além disso, o autor observa, com muita propriedade,
que “a mudanga institucional refletiu-se (gradualmente) na mudanca de identidades, valores,
poderes e estratégias” (p. 193). Nessa linha de pensamento, pode-se alimentar um relativo
otimismo quanto ao importante papel que a democratizacdo da gestdo de governo,
especialmente nas politicas urbanas, em curso no Brasil, pode desempenhar na proliferacéo e
difusdo das identidades, estratégias, valores e poderes democraticos e democratizadores.
Entretanto, pode-se apostar em sociedades civis vigorosas no conjunto das cidades
brasileiras?

Putnam observa que “a histéria evolui ainda mais lentamente quando se trata de
instituir regras de reciprocidade e sistemas de participacdo civica” (p. 193) e, sabiamente, fez
o seguinte aconselhamento: “os que edificam novas instituicdes e os que as avaliam precisam
ser pacientes” (p. 193). O que, por sua vez, exige das for¢cas democraticas e democratizadoras,
no caso 0S movimentos sociais urbanos, os conselhos de politicas urbanas, dentre outros
agentes, a continuidade de uma atitude perseverante e uma ac¢do mais sistematica e
permanente contra as crencas, valores, praticas, costumes e procedimentos da “velha” cultura
politica, por vezes, hegemdnica no Brasil. E preciso ponderar que a construcdo de politicas,
diretrizes e instrumentos de participacdo popular, ainda que, de forma limitada e setorial, ndo

deva ser desprezada. N&o obstante, “¢ pela praxis, que envolve lutas e contradi¢des vividas no
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cotidiano e nos espacos institucionais que muitas pessoas comegam a desenvolver sua
consciéncia social” (SANTOS JUNIOR, 2010, p. 5). O que significa, finalmente, que os
arranjos de participacdo contidos nos PDs, ao lado e para além da acdo na estrutura social e no
plano da politica e da mudanca das instituicdes politicas, deve ocorrer também — e, talvez com

maior intensidade — no dificil e sedimentado terreno da cultura politica brasileira.
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