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Resumo

Este estudo teve como objetivo estudar a importancia do Plano Diretor enquanto ferramenta
equalizadora do quadro de desigualdade social presente nos municipios brasileiros e como
este instrumento assegura o direito a cidade. Realizou-se uma pesquisa qualitativa, de cunho
bibliografico, a qual discutiu a exclusdo como marca do desenvolvimento urbano brasileiro
durante o século XX e, com a redemocratizacdo, o direito a cidade sendo incorporado nas
politicas publicas. Neste sentido, a Constituicdo de 88 define que compete ao municipio tragar
o0 plano de desenvolvimento urbano. Posteriormente, o Estatuto da Cidade traca as diretrizes e
0s objetivos a serem alcangados com o Plano Diretor e determina a participagdo popular como
o alicerce de um plano igualitario. A analise destas implicacbes remeteu a descricdo das
préticas da gestdo participativa e na importancia da participacdo popular durante o processo
de elaboracdo do Plano Diretor, garantindo a incluséo a cidade.

Palavras-chave: Gestao participativa; Direito a cidade; Desenvolvimento.

1. INTRODUCAO

A urbanizacdo no Brasil teve seu crescimento durante o século XX, isso se deu,
segundo Ribeiro (1995), devido ao monopdlio da terra e a monocultura. O chamado éxodo
rural no Brasil atingiu proporc¢des espantosas e Ribeiro (1995) aponta que a populacéo urbana
em 1940 era de 12,8 milhdes de pessoas e, segundo IBGE (2018) este nimero saltou para 82
milhdes em 1980 e, em 2010, esta populagéo praticamente dobrou, chegando a 160 milhdes.

E de se imaginar que o tal “boom” demogréafico fosse associado a um planejamento
urbano, no qual a cidade conseguisse atender, no minimo, as questbes em torno da
sustentabilidade, e, consequentemente, proporcionando uma qualidade de vida aos seus
habitantes. Todavia, a pratica ndo condiz com tal pensamento, sendo adotada pelos
governantes brasileiros, uma postura liberal.

Esta postura adotada contribuiu para o acimulo de capital e, consequentemente, gerou
uma concentracdo de renda para uma pequena parcela da populacdo. Como resultado, no meio
rural, houve a garantia de latifindios e a concentracdo de terras nas maos de poucos e no meio
urbano o incentivo para a industria e construcdo civil, sem que houvesse uma redistribuicéo
de renda compativel para todos.

O resultado do aumento dréstico das cidades foi a miserabilizacdo da populagéo
urbana e uma pressdo enorme nas competicdes por empregos (RIBEIRO, 1995). As cidades,
sobretudo as capitais, tornaram-se grandes centros urbanos, com populagdes marginalizadas,
sem acesso a itens basicos como trabalho, educacao, lazer, etc.

Sendo assim, nota-se que, a expanséo da cidade foi acompanhada pela excluséo social,

econémica, ambiental e, consequentemente, espacial. Isso se deu porque conforme indica



Raichelis (2006), a cidade é um reflexo do capitalismo e as relagbes capitalistas estdo
presentes na dindmica da cidade. Sendo assim, a exclusdo é um tema que surge no horizonte
ao realizar uma andlise do ambiente urbano, visto que ela é uma tematica fundamental do
capitalismo.

Nesta perspectiva, ha a exclusdo e a influéncia capitalista no processo de urbanizag&o,
com isso, 0 solo passa a possuir valor e, consequentemente, a habitacdo torna-se um produto
(BATTAUS; OLIVEIRA, 2016). Este valor é associado, geralmente, aos servigos disponiveis
préximos ao local. Assim sendo, pode-se afirmar que quanto mais equipado (dotado de
servicos) estiver a regido, maior o valor da parcela do solo. Logo, as areas centrais sdo mais
valorizadas que as regides periféricas das cidades.

A partir do entendimento de tal conjuntura, é possivel compreender o espraiamento
urbano, considerando que o éxodo rural fez com que um grande contingente populacional se
instalasse nas cidades, todavia, ndo houve uma insercdo desta populagdo no mundo urbano.
As politicas liberais adotadas ndo garantiram a essa populagdo um fator de geracao de renda,
0 que dificultou o acesso a moradia em locais ja dotados de estrutura. Com isso, esta
populacdo se alocou em regiBes periféricas das cidades, dotadas de pouco ou nenhum servico.

Partindo desta primazia, Battaus e Oliveira (2016) afirmam que: é possivel considerar
que o conceito de habitacdo, ndo se estende de modo democrético a todo cidaddo e sim aos
grupos sociais que podem optar por viver em setores mais urbanizados. Neste cenario
marcado pela ndo intervencdo do Estado no mercado de terras e com a propriedade
desempenhando uma fungdo puramente econémica (TRINDADE, 2012), somado ao ambiente
cada vez mais caético das cidades e da necessidade de inserir se o individuo no contexto
urbano. Surge o debate do direito a cidade, o qual pode ser entendido como o direito:

[...] & vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de
trocas, aos ritmos de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e
inteiro desses momentos e locais etc. [...]. A proclamacéo e a realizacdo da
vida urbana como reino do uso (da troca e do encontro separados do valor de
troca) (LEFEBVRE, 2008, p. 139).

O direito a cidade busca incluir o individuo na cidade, usufruindo dos servi¢os em sua
totalidade, transformando-se em um ser ativo no desenvolvimento urbano. Esta demanda
cresceu ao longo do século XX, e no periodo de redemocratizagdo foi verificada a sua
importancia para o desenvolvimento urbano, ambiental social e econémico (PINHEIRO;

RODRIGUES, 2012).



Na Constituicho Federal de 1988, os artigos 182 e 183 tratam deste tema.
Posteriormente, o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) vem consolidar a tematica e dando
autonomia a gestdo municipal para elaborar um plano de desenvolvimento urbano através do
Plano Diretor, o qual pressupbe a participacdo popular em todos 0s seus processos, do
desenvolvimento a aplicacéo.

Dado tal contexto, onde as relacBes capitalistas ditaram as forma de producdo e
reproducdo do espaco, sem uma regulacdo do Estado em um grande periodo, com préaticas
liberais e, posteriormente, neoliberais, estes fatores acabaram inflando e escancarando o
problema da desigualdade no ambiente urbano, gerando uma nova demanda de politicas
publicas. Assim, faz-se importante verificar qual a relacdo entre habitacdo e servicos
propostos no Plano Diretor e compreender a importancia do capital como promotor da
segregacdo espacial e social no desenvolvimento deste instrumento de desenvolvimento
urbano.

Sendo assim, este trabalho tem como objetivo avaliar o papel do Plano Diretor como
ferramenta para equalizar o quadro de desigualdade social presente nos municipios brasileiros

e como este instrumento assegura o direito a cidade.

2. METODOLOGIA

Trata-se de um estudo com uma abordagem qualitativa, ja que este modelo de pesquisa
se preocupa com aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na
compreensdo e explicacdo da dinamica das relagdes sociais (GERHARDT; SILVEIRA,
2009).

Para a sua formulacdo foi adotada a pesquisa bibliogréfica, visto que este modelo de
pesquisa propicia a explicacdo e discussdo sobre o tema, com base em referéncias tedricas,
além de possibilitar o conhecimento e a andlise de material cientifico sobre o tema
(MARTINS; PINTO 2001). Vale citar que, conforme apontam Marconi e Lakatos (2007) a
pesquisa bibliografica possui a finalidade de fazer o pesquisador entrar em contato direto com
tudo que ja foi produzido sobre um assunto.

Realizou-se uma pesquisa de estudos nas bases nacionais de dados eletrdnicas do
Scientific Electronic Library Online (SCIELO), Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior-Portal de Periddicos CAPES e Google Académico, que dispdem da

concentracdo dos estudos indexados em periodicos nacionais e internacionais, além da base de



Dissertacdes e Teses dos Programas de Pos-Graduacdo. Os estudos foram selecionados por
meio dos seguintes descritores: plano diretor, participacdo popular e gestéo participativa.

A partir disso, foi realizada a leitura dos estudos selecionados, procedendo o
fichamento dos mesmos, formulando as reflexdes tedricas que se relacionam com a tematica
proposta. A andlise dos processos remete, no caso deste trabalho, na descri¢do das praticas da
gestdo participativa e na importancia do Plano Diretor enquanto ferramenta participativa e de

inclusdo a cidade.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 A Urbanizagéo e a desigualdade nas cidades brasileiras

O século XX foi um periodo de grande relevancia para a urbanizacdo do Brasil, foi
neste periodo que o pais tornou-se de fato urbano. Segundo Ribeiro (1995), os fatores que
contribuiram de forma mais significativa para este processo foram o fim da escravidao
(ocorrida no final do século XIX), o éxodo rural e a industrializagdo (associada a vinda de
imigrantes) de certas regides do pais.

Este novo contingente foi inserido no contexto urbano brasileiro de forma precéria.
Primeiro, ap6s o fim da escraviddo, Fernandes (1978) indica que os ex-escravos foram
lancados a prépria sorte, sem uma legislacdo ou instituicdo que os amparasse € com uma
agricultura necessitando cada vez mais de uma méao-de-obra especializada, estes foram para
0s nacleos urbanos a fim de conseguir trabalho.

Sem um projeto para integré-los ao trabalho livre, Fernandes (1978) aponta que muitos
dos libertos que foram para as cidades buscando oportunidades acabaram realizando
atividades que ndo geravam um bom retorno financeiro, como o trabalho bracal e atividades
de economia informal (ambulantes, empregadas domeésticas e afins).

O segundo fator apontado por Ribeiro (1995), o éxodo rural, é associado tanto aos ex-
escravos, quanto aos trabalhadores livres do campo, que gracas a monocultura, ao monopolio
da terra e a mecanizacdo do trabalho do campo sdo expulsos do campo e partem para as
cidades em busca de empregos no comércio e na inddstria que estava nascendo neste
momento. Ao analisar as dimensbes deste fendmeno, Ribeiro (1995) faz o seguinte

apontamento:



Embora haja variagOes regionais e S&o Paulo represente um grande
percentual deste translado, o fenbmeno se deu em todo o pais. Inchou as
cidades, desabitou 0 campo sem prejuizo para a producdo comercial da
agricultura, que, mecanizada, passou a produzir mais e melhor. [...] Como a
questdo que a historia nos pde é organizar toda a economia para que todos
trabalnem e comam, esse translado astrondmico, [...], gera enormes
problemas (RIBEIRO, 1995, p. 198).

Houve ainda, um terceiro movimento populacional englobado pelas cidades
brasileiras: os imigrantes. Estes, em sua maioria, vieram para o Brasil devido a crise
econdmica em seu pais de origem e devido aos incentivos cedidos pelo governo brasileiro
para a sua vinda. Muitos destes foram trabalhar no campo, como os alemées no sul e os
japoneses no interior de Sdo Paulo, mas houve uma parcela deste contingente que se fixou nas
cidades, realizando, em um primeiro momento, atividades comerciais e, posteriormente,
conforme aponta Ribeiro (1995), ajudando a promover a industrializacéo do pais.

Dado os fatores mencionados, cabe verificar o crescimento urbano brasileiro, frente ao

decréscimo rural, em nameros ao longo do século XX. O Quadro 1 ilustra tal perspectiva:

Quadro 1 — Porcentagem populagdo brasileira século XX

Ano Populacdo Urbana | Populacéo Rural
1940 31% 69%
1950 36% 64%
1960 45% 55%
1970 56% 44%
1980 66% 34%
1991 74% 26%
2000 81% 19%
2010 84% 16%

Fonte:http://educacao.globo.com/geografia/assunto/urbanizacao/urbaniz
acao-brasileira.html (acesso em 05 de julho de 2018). Adaptado pelo
autor.

Dado o0 exposto, nota-se que o “boom” urbano brasileiro, foi constituido
principalmente por uma populagéo pobre, que partiu para os nucleos urbanos a fim de realocar
sua posicdo social e econdmica, se inserindo no contexto capitalista. Porem, na pratica,
conforme indica Silva e Dantas (2011), o desenvolvimento do capitalismo, sobretudo numa
formacdo socioespacial como a brasileira, marcada por profundas disparidades, s6 ampliou a

dimensdo e a diversidade dos conflitos urbanos, sejam eles implicitos ou explicitos.



Isso porque, o crescimento urbano explosivo que ocorreu no pais ndo foi
acompanhado por uma estrutura que permitisse criar as bases de um desenvolvimento
sustentavel, logo:

A propria populagdo urbana, largada a seu destino, encontra solugdes para
seus maiores problemas. [...] Aprende a edificar favelas nas morrarias mais
ingremes fora de todos os regulamentos urbanisticos, mas que Ihe permitem
viver junto aos seus locais de trabalho e conviver como comunidades
humanas regulares, estruturando uma vida social intensa e orgulhosa de si.
Em Sé&o Paulo, onde faltam morrarias, as favelas se assentam no chao liso de

areas de propriedade contestada e organizam-se socialmente como favelas
(RIBEIRO, 1995, p. 204).

Desta forma, como propde Lefevbre (2001), temos que a cidade e o urbano
construidos ao longo do século XX relacionam-se com as relagdes de classe e de propriedade.
Logo, para se compreender a producdo do espaco € necessario articula-la com a historia do
capitalismo (SILVA; DANTAS, 2011).

O capital fez do espaco, a terra, um produto adquirindo um valor. Nos centros urbanos,
o valor esta fortemente associado a localizagdo. A disposicdo de servicos e infraestrutura
presentes em determinada regido faz com que o preco de uma area neste local seja maior do
gue em outro dotado de menos equipamentos.

O desenvolvimento das cidades brasileiras ao longo do século XX foi acompanhado
pelo aumento da concentracdo de renda e a falta de politicas publicas efetivas tanto para a
redistribuicdo de renda quanto para 0 acesso ao trabalho, moradia, servicos e infraestrutura.
Logo, a populacdo mais pobre, que vive nestes locais sem a presenca do Estado, acaba
convivendo com o crime organizado, 0 qual gera “emprego”, além do que, esta populacéo
entra em um processo de deculturacdo e sofre com varios problemas de salde e sociais por
conta do abandono por parte do Estado (RIBEIRO, 1995).

Também vale salientar o papel do Estado neste processo, visto que ele deveria agir
como um equalizador do cenario apresentado. O perfil de atuacdo adotado na primeira metade
do século XX visava criar as bases para um desenvolvimento capitalista. Segundo Bonduki
(2011), algumas das medidas tomadas no que tange o desenvolvimento urbano foram a
ampliacdo da rede de infraestrutura (principalmente &4gua e esgoto) e a criacdo de uma

legislacdo urbanistica, apoiada por grupos empresariais, que acabou por espraiando a cidade:

As intervencgdes urbanisticas na area central de Sdo Paulo nos anos 10 foram
uma outra forma do poder publico enfrentar a questdo das habitaces
insalubres, a moda de Haussmann e Pereira Passos: expulsando seus
moradores e demolindo os corticos, para afasta-los do centro (BONDUKI,
2011, p. 37).



Durante a Era Vargas, conforme aponta Bonduki (2011), houve a luta contra a
proliferacdo de ideias socialistas e comunistas. Neste sentido, hé a consolidacdo da moradia
enquanto instrumento de valorizacdo do trabalhador, simbolo e resultado do seu progresso
material. Logo, sdo criadas politicas visando o0 acesso a casa propria, porém a especulacdo
imobiliaria fez com que os terrenos mais proximos dos centros encarecessem, tornando-se
pouco atrativos e impossiveis de serem adquiridos pela massa trabalhadora. Assim, temos
grandes vazios urbanos surgindo por todas as cidades.

Em resposta a essa problematica, em 1947, foi criada a Fundacdo da Casa Popular
(FCP), 6rgéo que tinha por finalidade, segundo Ribeiro (1995) criar as condi¢bes para superar
a crise habitacional, financiando obras urbanisticas, construcGes, realizando estudos e
pesquisas sobre habitacdes sobre tudo voltado para a classe trabalhadora.

Tal projeto mostrou-se ineficaz para solucionar o problema da urbanizacéo e da falta
de moradia no Brasil. Tanto pela falta de incentivos governamentais, visto que a moradia
estaria em um segundo plano, o foco governamental estava no desenvolvimento da
industrializacdo do pais, outro fator importante foi o interesse do capital na transformacgéo do
espaco.

Em 1964, o FCP da lugar ao Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) como principal
politica pablica voltada a questdo da moradia. Este programa visava gerar recursos para ao
financiamento no setor habitacional (DOS SANTOS, 1999). Na prética, devido as formas e
aos valores das parcelas de financiamento, tal programa ndo conseguia atender a populagéo
mais pobre.

O SFH funcionou até a década de 80 quando a inflagdo comegou a atingir indices
gigantescos, ele tornou-se insuficiente, visto a disparidade entre os reajustes salariais e 0s
valores das parcelas.

Nos governos de José Sarney (1985-1990) e Fernando Collor (1990-1992), com a crise
no seu ponto mais alto, as politicas urbanas tornaram-se inviaveis (DOS SANTOS, 1999).
Neste periodo, o Brasil urbano ja estava consolidado, segundo o IBGE 110,9 milhdes de
pessoas viviam nos nucleos urbanos.

Durante o0 governo José Sarney (1985-1990) foi iniciada a extin¢cdo do Banco Nacional
de Habitagdo (BNH), incorporando-o a Caixa Econdmica Federal (CEF), 6rgdo ligado ao
Ministério da Fazenda, transferindo a problematica urbana para outro setor. Ja no governo

Collor (1990-1992), além de todas as crises herdadas, houve a desvinculagdo entre o0s



programas habitacionais e os de saneamento e desenvolvimento urbano (DOS SANTOS,
1999), logo os problemas e as tensdes em volta do ambiente urbano se acentuaram ainda mais.

Dado as informacdes expostas, ao analisar o0 processo urbanistico brasileiro ao longo
do século XX, nota-se a falta de politicas publicas para o desenvolvimento urbano, aléem da
falta de politicas efetivas para o pleno emprego e acesso a servigcos. O desenvolvimento
desordenado criou varios bairros pobres, principalmente no entorno das cidades, além do que
0 vazio urbano tornou-se uma paisagem constante nas cidades brasileiras.

Neste contexto, as cidades tornam-se ambientes onde a populacéo € separada de forma
econdmica e social. Criar uma rede de servicos como escolas, postos de salde e todos 0s
demais servigos de assisténcia torna-se um fardo, devido custeio de se expandir as malhas
urbanas para locais mais distantes. Sendo assim, 0s bairros pobres, que ja sofrem com o0s
problemas relacionados ao capital, tornam-se, também, um ambiente carente da acdo do
Estado.

3.2 O direito a cidade e a perspectiva de um novo urbanismo no Brasil

Tendo em vista que a cidade é uma reproducdo social, pode-se afirmar que as cidades
capitalistas sdo um fendmeno de classe e que possuem como marca a concentracdo social e
geografica do produto excedente, o caso das cidades brasileiras no decorrer do século XX é
um exemplo claro deste fenémeno (HARVEY, 2008; SILVA; DANTAS, 2011).

Ao analisar a urbanizacdo do Brasil no decorrer do século XX, com o inchago das
cidades, mas sem condicdes para acomodar a todos. Temos que, o poder aquisitivo influencia
a determinacdo dos habitantes de determinados bairros (BATTAUS; OLIVEIRA, 2016).
Sendo assim, este processo: “Desempenhou um papel decisivo na absorcdo de capitais excedentes,

em escala geografica sempre crescente, mas ao preco do explosivo processo de destruicdo criativa que

tem desapropriado as massas de qualquer direito a cidade” (HARVEY, 2008, p. 85).

E o que seria o direito a cidade? Tal conceito pode ser compreendido como:

Atualmente, a expressdo “Direito a Cidade” tem sido utilizada como guarda-
chuva para reivindicagfes que incluem o direito a moradia, o0 respeito a
populacdo de rua, o direito ao transporte publico de qualidade e a
mobilidade, a defesa de espacos publicos, e o direito a liberdade de
manifestacdo, consolidando-se como sintese de reivindicagfes por novas
formas de construcéao e de vivéncia do espaco urbano (CAFRUNE, 2016, p.
186).

Harvey (2008) argumenta ainda, que o direito a cidade é um direito comum a todos, o

direito de mudar a nds mesmos através da mudanca da cidade. Cafrune (2016) aponta que este



conceito surgiu no Brasil, através do dialogo entre intelectuais progressistas com o trabalho de
Henry Lefevbre se difundindo em diversas areas do conhecimento.

Para Cafrune (2016), 0 movimento comeca a ganhar forcas a partir dos anos 80, junto
com o processo de redemocratizacdo. Neste periodo, setores da sociedade como as
organizagdes ndo governamentais, associagdes de moradores e movimentos sociais se unem e
constituem o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

Segundo de Grazia (2002), as acOes realizadas pelo MNRU no periodo possuiam 0s

seguintes principios norteadores:

1 Direito a cidade e a cidadania: entendido como acesso aos equipamentos e
servicgos urbanos e a vida digna na cidade;

2 Gestdo democratica da cidade: a participacdo popular e a transparéncia durante
o0 planejamento e governanca da cidade e;

3 Funcéo social da cidade e da propriedade: o interesse comum acima do direito

individual a propriedade.

Nota-se que os principios tratados pelo MNRU se apresentam como resposta ao
urbanismo excludente, que ocorreu durante todo o século XX no pais. Neste contexto, o
capital passa a figurar em segundo plano e deixa de ser determinante para a configuracao
espacial das cidades, as quais passam a serem geridas pelos seus habitantes. E importante ter
em mente que o modelo de desenvolvimento urbano capitalista, conforme apontado
anteriormente, tornou-se insustentdvel por varios motivos, como a falta de geracdo e
distribuicdo de renda e a falta de acesso a servigos.

O MNRU foi um importante ato politico durante a redemocratizacédo, sobretudo para a
inclusdo do capitulo sobre a Politica Urbana na Constituicdo de 1988. Sendo que, o artigo 182
define que o poder publico municipal tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988). Ou seja,
a gestdo municipal ganha autonomia para atuar em questdes que regem o desenvolvimento
urbano local.

Este mesmo artigo trata do Plano Diretor, tido como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana (BRASIL, 1988), tornando-o obrigatério para
municipios com mais de 20 mil habitantes. Além de dar outras providéncias como referente

uso do solo e a fiscaliza¢ao por parte da gestdo municipal.



Foi apenas em 1988 que os municipios brasileiros passam a ter, efetivamente, uma
autonomia no que tange ao desenvolvimento urbano. Ainda assim, ndo ha diretrizes de como
deve ocorrer o processo de construcdo de um Plano Diretor Municipal, sendo assim, ele pode
sofrer influéncia de meios externos, principalmente os interesses de investidores.

Durante a década de 90, os debates sobre meio ambiente, sustentabilidade e
desenvolvimentos das cidades marcaram a agenda mundial, com o MNRU inserido nas
discussbes. Nesta década, alguns dos eventos mais significativos foram a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO 92) realizada em 1992 e a
Conferéncia das NacGes Unidas para Assentamentos Humanos (Habitat 11) realizada em 1996.

Inserido no debate mundial, o direito a cidade passa a ser associado a um incremento
da qualidade de uma vida humana e digna, a valorizacdo do patriménio cultural e social e até
mesmo 0s noveis direitos a moradia e ao transporte publico (BATTAUS; OLIVEIRA, 2016).

Analisando a influéncia do MNRU no Brasil e seu impacto, temos:

No que tange & atuacdo nacional, o MNRU obteve sucesso quanto ao
reconhecimento desse amplo rol de direitos sintetizado sob a ideia de direito
a cidade. Assim, em 2001, foi aprovada a Lei federal 10.257, chamada de
Estatuto da Cidade, que criou diversos instrumentos juridicos que tém como
objetivos a gestdo democrética das cidades, a justa tributagdo dos imoveis e
0 combate as desigualdades urbanas (CAFRUNE, 2016, p. 189).

Assim, o Estatuto da Cidade surge com a proposta de dar novo significado a cidade. O
desenvolvimento urbano desenfreado ocorrido no Brasil, associado a postura adotada pelos
governos fez com que as cidades se tornassem insustentaveis e desiguais, com uma sociedade
urbana segmentada, formada por bairros pobres sem infraestrutura e bairros ricos, 0s quais
possuem acesso pleno a bens de consumo e servicos publicos (CAFRUNE, 2016).

Outro aspecto que vale ser ressaltado € a mudanca de postura do Estado frente a
problematica urbana. Se durante boa parte do século XX a atuacdo do Estado brasileiro foi
mais associada aos conceitos liberais e neoliberais, garantindo a liberdade social e econémica
de alguns grupos, em detrimento da maioria da populacéo, a partir do final da década de 90 o
que se viu foi um Estado social, o qual protege os individuos (BATTAUS; OLIVEIRA,
2016).

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n® 10.257, foi promulgado em 2001, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC). Os debates ocorridos no intervalo de onze
anos entre a Constituicdo de 1988 e a aprovacdo do Estatuto resultaram em uma série de
instrumentos inovadores. Cabe ao Estatuto da Cidade tratar questdes como o direito a terra

urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura, aos transportes e aos servigos



publicos (GAZOLA, 2008). Esta lei possui um alto carater democratico, tanto no plano
politico, quanto no social, tornando-se um importante meio para superacao de desigualdades e
promocdo de justica social (FERREIRA, 2012).

Visando tal fim, o Estatuto da Cidade estabelece, segundo Ferreira (2012), a gestao
democréatica por meio da participacdo popular e de associacdes representativas durante
formulacdo, execucdo e acompanhamento dos projetos relacionados ao desenvolvimento
urbano. Outra diretriz importante é:

[..] a audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo 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 populagdo (FERREIRA, 2012).

A Lei prevé em seu artigo 4° a gestdo orgamentaria participativa como um instrumento
da politica urbana, atuando a favor do planejamento urbano municipal e sendo objeto de
controle social por comunidades e membros da sociedade civil. E ao tratar da gestdo
democrética:

Tem-se o Capitulo IV especialmente dedicado a gestdo democratica da
cidade, que prevé a instituicdo de 6rgdos colegiados de politica urbana;
debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre assuntos de
interesse urbano; iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano (FERREIRA, 2012).

Fica evidente o intuito da Lei em incluir todos os cidaddos na gestdo do
desenvolvimento urbano. Buscando incluir a populacdo nos processos, desde a analise até a
gestdo de recursos, pode-se afirmar que esta lei representa uma busca pela justica social, ja
gue a gestdo democratica da cidade é um caminho para reduzir desigualdades sociais e assegurar que
os direitos fundamentais serdo efetivados, proporcionando a inclusdo social e econbmica das classes
desfavorecidas (FERREIRA, 2012).

Com isso, o Estatuto da Cidade modifica a forma de gerir o espaco nas cidades
brasileiras, abrindo a gestdo do espaco urbano para que toda populagéo possa fazer parte,
contribuindo e garantindo a elaboracdo participativa de um Plano Diretor.

Diante 0 exposto, temos que o crescimento urbano descontrolado visto durante o
século XX no Brasil, somado as problematicas que envolvem o sistema capitalista, fez das
cidades um ambiente desigual, tantos nas oportunidades, quanto nos recursos. No periodo de
redemocratizagdo, os movimentos urbanistas, sobretudo o MNRU, tornaram ferramentas
importantes na busca de uma cidade mais justa.

A partir da elaboracdo da Constitui¢do de 88 e durante a década de 90, periodo no qual

a perspectiva do direito a cidade esteve em alta nos debates sobre gestdo publica, ouve uma



mudanca no ordenamento juridico, a Constituicdo deu aos municipios as diretrizes e
obrigagdes, como a elaboracéo do Plano Diretor, a serem seguidas em busca de uma cidade
justa e sustentavel. Todavia, somente apds o Estatuto da Cidade a sociedade civil foi inclusa
nos processos de decisao.

Desta forma, a partir da concepcdo de um Plano Diretor por meio da participacdo
popular, tendo em vista o controle urbanistico da cidade, seu desenvolvimento e ocupacoes,

como verificar se o direito a cidade se sobrepde aos interesses do capital?

3.3 Reflexdes e caminhos para a participa¢do popular no Plano Diretor

A Constituicdo Federal de 1988, no capitulo Il, torna o poder pablico municipal
responsavel por elaborar a politica de desenvolvimento urbano local, além disso, neste mesmo
capitulo, torna-se obrigatorio a elaboracdo de um Plano Diretor em municipios com mais de
20 mil habitantes, vinculado com a funcgéo social da propriedade (BRASIL, 1988). Logo, tal
Plano surge no horizonte como um instrumento para uma possivel transformacéo urbana.

Contudo, para Villaca (1999), a préatica da elaboracdo de um Plano Diretor neste
contexto, esteve associada aos interesses imobiliérios, limitando-se, em muitos casos, as
politicas, objetivos e diretrizes gerais, sem possuir dispositivos autoaplicaveis. Logo, 0s
documentos elaborados se tornariam apenas um “documento de gaveta”, descrevendo
orientacdes sobre como o mesmo deveria ser quando o mesmo fosse feito e aplicado de fato
(VIILACA, 1999).

Neste sentido, influenciado pelo capital imobiliario, sem uma participacdo popular
efetiva e possuindo um teor mais tedrico do que pratico, varios Planos aprovados neste
periodo possuiam um carater tecnicista, ou seja, eram construidos a partir de conhecimentos
cientificos e ndo dialogavam com outras camadas da sociedade, fator que contribuia para a
pouca efetividade do mesmo (VIILACA, 2005).

Com a aprovacdo do Estatuto da Cidade foram criadas as condi¢des para uma maior
participacdo popular no processo de elaboracdo do Plano Diretor. Estando alinhado com a
promogédo do direito a cidade, esta Lei traz novas diretrizes, principios e instrumentos que
promovem a gestdo democratica, incluindo a populagdo na formulagdo, execucdo e
acompanhamento dos planos, projetos e programas.

Ainda assim, mesmo ap06s a aprovacgdo do Estatuto da Cidade, houve casos em que o

Plano Diretor se limitou a reproduzir o texto do préprio Estatuto:



Esse foi 0 caso do municipio de Sorocaba, em Sao Paulo, no qual se pdde
identificar a superficialidade na aplicacdo dos instrumentos a partir de
entrevistas realizadas aos técnicos do poder publico, que agiram somente em
resposta as exigéncias do Estatuto da Cidade. O resultado, [...], constituiu-se
de decisdes sem amadurecimento e falta de entendimento dos atores sociais
em relacdo ao significado dos instrumentos e suas formas de utilizacdo
(VIEIRA et al., 2011).

Os referidos autores citam ainda que:

H& casos em que os planos apenas incorporaram trechos do Estatuto. Outros
até incorporam os instrumentos, mas sem relaciona-lo ao territorio e a sua
capacidade de gestdo. Outros incorporam partes do Estatuto, mas sem
estabelecer relagdo alguma com seu plano urbanistico (VIEIRA et al., 2011).

E possivel afirmar que, nestes casos, ha o despreparo da administracdo puablica em
reconhece-lo como um instrumento de transformacdo urbana e social, fator que resulta em um
documento puramente técnico, visando apenas atender as leis, sem possuir, de fato, um ideal
transformador da realidade cadtica e desigual das cidades brasileiras. Nota-se, também, o
despreparo da gestdo publica em conhecer a propria realidade e criar um Plano proprio, com
diretrizes e objetivos que se ajustem a sua realidade.

E como atingir tal objetivo? Como criar um Plano Diretor baseado no direito a cidade,
que traga a equidade ao ambiente urbano? Sendo o Plano um instrumento que visa 0
desenvolvimento pleno da cidade, garantindo o acesso a cidade, tanto em servigos quanto aos
espacos, deve-se buscar uma forma orientada de reconhecer a demanda local, conforme
descreve Lefevbre (2011):

A realizacdo da sociedade urbana exige uma planificacdo orientada para as
necessidades sociais, as necessidades da sociedade urbana. Ela necessita de
uma ciéncia da cidade (das relagdes e correlagbes na vida urbana).
Necessarias, estas condi¢des ndo bastam. Uma forga social e politica capaz
de operar esses meios (que sdo mais do que meios) € igualmente
indispensavel (LEFEVBRE, 2011, p. 138).

Dessa forma, é necessario o envolvimento do poder publico para com a cidade,
conhecendo-a enquanto estrutura e suas necessidades € um passo importante para tal
finalidade. Outro aspecto fundamental e complementar a esse envolvimento do Estado ¢é a
participacdo popular no processo de elaboracdo do Plano Diretor, visto que é a populacéo,
aquela que vive (n)a cidade que conhece as problematicas presente no espago urbano.

No Estatuto da Cidade € exigido a participagdo popular em todos os processos de
desenvolvimento do Plano Diretor. No capitulo 1V séo indicados quatro instrumentos para
garantir a gestdo democrética, sendo eles: 1) 6rgdos colegiados de politica urbana em nivel

nacional, estadual e municipal; 2) debates, audiéncias e consultas publicas; 3) conferéncias



sobre assuntos de interesse urbano nos trés niveis da federacéo e; 4) iniciativa popular de

projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).
Por outro lado, apesar desta proposta e de todo o ordenamento juridico em torno da

participacdo popular, ocorre que esta se configura, em alguns casos, da seguinte forma:

Poder-se-ia entender “Participagdo Popular” como o conjunto de pressdes
que “a populagdo” exerce sobre o poder politico, por ocasido da tomada de
importantes decisdes de interesse coletivo. Numa concepgdo mais restrita,
essa participacdo tem-se identificado no Brasil com a participacdo da
“populacdo” em debates politicos oficiais, convocados tanto pelo Legislativo
como pelo Executivo (VILLACA, 2005, p. 50).

Com isso, tem-se que a participacdo popular esta de certa forma, sob o controle do
Estado, visto que é ele que convoca a participacdo popular e, com isso, lhe conferindo
legitimidade na tomada de decisdes.

Na pratica, podem ocorrer dois fatores negativos, o primeiro seria 0 uso do termo
“participativo”, apenas devido a obrigatoriedade legal da participagdo (VIEIRA et al., 2011),
ndo havendo uma ampla divulgacdo, mobilizagdo e abertura para a participacdo popular de
fato e, o segundo, seria que esta participacdo popular pode ser associada e exercida por
determinados grupos do setor imobiliario e do capital, fator que contribuiria para a criacdo de
um Plano Diretor que mantivesse a marca da segregacdo na cidade.

Por outro lado, em um cenario onde a gestdo democratica é efetiva, ocorre a
descentralizacdo do poder por parte dos governantes e a prépria sociedade se torna
responsavel nas decisdes tomadas, garantindo participacdo e esclarecimento (FERREIRA,
2012). Ou seja, a gestdo democratica nestes termos estd em consonancia com o que é previsto
na Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade e até na Lei de Responsabilidade Fiscal, visto que
ha a transparéncia de gestdo parte do poder publico.

Sendo assim, a gestdo democratica da cidade torna-se um caminho para reduzir
desigualdades sociais e assegurar que os direitos fundamentais serdo efetivados,
proporcionando a incluséo social e econdmica das classes desfavorecidas (FERREIRA, 2012).

E como efetivar a gestdo democratica?

Enfrentando a problemaética urbana, estar-se-4& dando um passo firme no
sentido da democracia ndo s6 formal, calcada no procedimento técnico de
eleigdo dos governantes, mas sobretudo da democracia material e social, que
garante igualdade entre os cidaddos, promove justica social, e que se
compromete com a realizagdo dos direitos fundamentais. Por isso, cidade e
democracia sdo questdes indissocidveis (FERREIRA, 2012).

Logo, cabe uma mudanca de mentalidade tanto da gestdo publica, que deve

compreender a importancia de uma politica urbana inclusa, quanto da populagdo que deve



participar ativamente de todos os processos. Neste sentido, torna-se importante, em um
primeiro momento, que o poder publico local estimule a populacdo a conhecer a importancia
da gestdo democratica, através de oficinas, cursos e debates por exemplo. Além disso, a
populacdo deve ser incluida nos processos de tomada de decisdo colocando em pratica tal
conceito.

Com a consolidagdo de um modelo de gestdo democratica, contando com a
participacdo popular efetiva na elaboracdo do Plano Diretor, torna-se possivel dar o
direcionamento para o desenvolvimento da cidade e, enquanto ferramenta de inclusdo baseado
no direito a cidade, permitir que todos os municipes sejam beneficiados por este
desenvolvimento.

Para tanto, torna-se necessario envolver no debate em torno deste instrumento, temas
como o desenvolvimento econdmico, diferentes tipos de uso e ocupacdo do solo, circulacédo
urbana, transporte coletivo e distribuicdo dos servicos publicos.

Se bem desenvolvidas, estas teméaticas podem atuar de forma direta no combate a
desigualdade na cidade, conforme aponta Bonduki (2011), ao analisar o Plano Diretor da
cidade de S&o Paulo:

Reduzir as desigualdades também significa aproximar a habitacgdo, incluindo
a social, dos empregos e equipamentos, mediante duas agdes estratégicas
combinadas: levar a urbanizacdo, a regularizacdo fundiaria, empregos e
servicos para as areas periféricas, que devem ser estruturadas e qualificadas
do ponto de vista urbanistico, e estimular o uso residenciais, com incentivos
e subsidios para as rendas mais baixas nas areas que concentram oS
empregos — centro expandido e zona sudoeste. Dessa forma, podem-se
reduzir a necessidade e o tempo de deslocamento, reduzindo a necessidade
de uso do automével e meio de transporte motorizado. (BONDUKI, 2011, p.
28).

Dito isso, nota-se que o Plano Diretor é uma peca fundamental para o
desenvolvimento econdmico e social no ambiente urbano, sendo que para isso, é necessario 0
envolvimento de toda a cidade, a partir de uma gestdo democrética e participativa, onde a
populacdo possa de fato expressar-se e opinar sobre quais 0s rumos desejados no
desenvolvimento da cidade que habita.

Tal discussdo deve ser realizada através de leituras técnicas (e comunitarias) para
identificar, mapear e entender o contexto do municipio; a formulagdo e pactuacdo de
estratégias; a definicdo dos instrumentos e objetivos das estratégias municipais e a elaboracéo
de um sistema de gestdo e planejamento do municipio (CIDADES, 2004). Dito isso, cabe ao
poder puablico municipal, reverter a l6gica neoliberal, a qual, segundo Raichelis (2006):



Vem implicando a desmontagem das instituicbes de representacdo coletiva
em todos 0s niveis, a progressiva diminuicdo do alcance e da qualidade das
politicas sociais, a reducao dos espacos de negociacdo com diferentes atores
da sociedade civil, com amplos rebatimentos na conformacgdo da esfera
publica (RAICHELIS, 2006, p. 20).

Sendo assim, cabe a gestdo publica municipal reverter este quadro, incluindo o
crescente processo de deslegitimacdo social da autoridade publica, fruto da omisséo,
corrupcdo e descrenca social no poder publico (PINHEIRO; RODRIGUES, 2012). Para tanto,
€ necessario criar meios para envolver a populacdo na gestdo da cidade e a gestdo
participativa surge no horizonte como uma alternativa, ja que este modelo:

Se direciona para o fortalecimento do papel dos cidaddos em sua atuagdo
politica, principalmente nos municipios, ao impulsionar a realizacdo de
politicas pablicas que possibilitem o direito ao amplo debate e poder decisdo
nas questdes urbanas (PINHEIRO; RODRIGUES, 2012, p. 382).

Este modelo democréatico faz da populacdo um agente ativo na governanga,
proporcionando a todos o direito de participar na gestdo da cidade, dando voz para aqueles
que foram historicamente excluidos e promovendo, no caso da Plano Diretor, a participacdo
de todos na construcdo de uma cidade sustentavel e digna para todos.

Com uma gestdo participativa efetiva, é possivel a formulacdo de um Planos que
representem de fato as vontades e necessidades locais e, vale ressaltar que ap6s a efetivacdo
do Plano Diretor, a continuidade desta gestdo se da através do direito e do dever da
comunidade em fiscalizar as a¢des do poder publico, conferindo se 0s programas € recursos
propostos entdo sendo realmente destinados para as prioridades que foram elencadas no Plano
desenvolvido (FERREIRA, 2012).

Por fim, nota-se que para o sucesso do Plano Diretor, em todas as suas etapas, 0
exercicio da gestdo democréatica deve atender as reais necessidades da populacéo local. Neste
ambiente, ndo é mais o grupo detentor do capital ou a especulacdo imobiliaria que dita os
rumos do desenvolvimento da cidade, mas sim a populacdo formada pelos mais diversos
segmentos. Com isso, além do exercicio pleno do direito a cidade para a satisfacdo das
diferentes necessidades da vida moderna, ha& uma nova concepgdo de gestdo publica,
aproximando governantes de governados, legitimando a acdo politica e fortalecendo a
cidadania (FERREIRA, 2012).

4. CONCLUSOES
Dado o exposto, nota-se que, ao longo do século XX o processo de urbanizacéo

brasileiro se deu de forma répida e as politicas publicas apoiadas pelo liberalismo e



neoliberalismo cooperaram em processos excludentes de urbanizagdo. Logo, o ambiente
urbano que se tem no final do século XX, é marcado tanto pela desigualdade, quanto pela
falta de oportunidades e acesso a recursos/servicos.

Até a década de 90 tal processo é marcado pela mobilizacdo e pelo debate em torno do
direito a cidade e de conquistas importantes com a promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988, que trata da fungdo social da propriedade e da transferéncia aos municipios a
responsabilidade da elaboracdo de um plano de desenvolvimento, o Plano Diretor. Nos anos
2000 hé a consolidacdo das lutas sociais, com a criacdo do Estatuto da Cidade e a garantia da
participacdo popular em todos os processos do Plano Diretor.

Pode-se afirmar que a gestdo participava, ao tratar do Plano Diretor, contribui para o
desenvolvimento local, visto que o conhecimento socioespacial, caréncias e prioridades sdo
fatores que ajudam para a formulacdo de um Plano Diretor real e aplicavel as necessidades
locais, transformando a cidade e, consequentemente, alterando a relagdo da mesma com o0s
individuos, os quais passam a viver & cidade de fato. Além disso, a continuidade da gestdo
participativa pds-efetivacdo do Plano Diretor permite o acompanhamento das acOes
executadas e dos recursos gastos, melhorando a execucdo dos projetos elaborados pela
administragdo puablica.

Nota-se que, com uma gestdo participativa, democréatica de fato, ha a possibilidade da
elaboracdo de um Plano Diretor que de fato altere os rumos da cidade, possibilitando a
inclusdo de toda a populacdo no processo de desenvolvimento da cidade, além de trazer a
igualdade, principalmente, no que diz respeito o direito a cidade, além disso, nesta conjuntura,
ha um novo didlogo entre a gestdo publica e a populacdo, a qual passa a exercer de fato a
cidadania.

Com isso, tem-se que o Plano Diretor enquanto ferramenta participativa contribui para
o desenvolvimento local, para a igualdade e para a transformacao da relacdo entre Estado (ha

figura da administracdo municipal) e do, agora, cidadé&o.
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