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RESUMO

Em sua obra seminal Le Droit a la Ville (1968), Henri Lefebvre defende, como
estratégia para o atingimento do direito a cidade, uma “reforma urbana ndo reformista”,
organizada pelos trabalhadores na forma de um programa a ser proposto as forcas
politicas formalmente instituidas, preferencialmente de esquerda, as quais se
responsabilizariam por sua execu¢do no ambito do Estado de Direito, modificando-o
conforme a necessidade. Partindo da premissa que esse processo foi experienciado no
Brasil entre 1950 e 2016, esse trabalho prop6s-se a analisar como se deu a formulacéo, a
institucionalizacdo e a materializacdo, na forma de politicas publicas, do programa
brasileiro de reforma urbana, com a finalidade de estabelecer o quanto e de que maneira
foi modificado ao longo desse periodo. Comparamos os resultados alcancados pelas agdes
desenvolvidas pelo governo federal entre 2003 e 2016 e os objetivos iniciais declarados
pela agenda da reforma urbana institucionalizada, confirmando que os avangos do periodo
se localizaram, sobretudo no campo institucional e normativo, ndo logrando alcangar
alteracdes profundas na estrutura capitalista de producdo de cidades. Tal resultado aponta
para uma primeira conclusdo de que as modificagdes propostas no programa de reforma
urbana pelas forcas politicas institucionalizadas acabaram limitando a proposta de
reforma urbana em seu contetido revolucionario, reduzindo-a a uma estratégia reformista.

Para avancar na avaliacdo desses resultados e, sobretudo, para ensejar a reflexdo
sobre os limites da promocao da reforma urbana através do Estado, buscamos avancgar no
estabelecimento de uma metodologia de avaliacdo quali-quantitativa, apoiando-nos na
hip6tese de que é possivel medir o direito a cidade, ou seja, € possivel delimitar o conceito
subjetivo de direito a cidade de forma objetiva o suficiente para que seja mensuravel
através de indicadores. A proposta tem como objetivo contribuir para o debate sobre
justica e inclusdo através da retomada do espaco como objeto de atuacdo do direito a
cidade, tanto sob a ética da sua delimitacdo conceitual — pela incorporacdo de dimensdes
imateriais ao rol de direitos que o constituem —, quanto em relacéo as possibilidades de
atuacdo do Estado, através do estabelecimento de politicas publicas com maior aderéncia

aos resultados pretendidos.

Palavras-chave: direito a cidade; reforma urbana; politicas publicas; politica urbana;

Ministério das Cidades.



ABSTRACT

In his seminal work Le Droit a la Ville (1968), Henri Lefebvre defends that urban
workers should organize a political program of “non-reformist urban reform” as a strategy
for achieving the right to the city. This program should be formally proposed to
progressive political parties, which would be responsible for its execution under the rule
of law, modifying it as necessary. Based on the premise that this process was experienced
in Brazil between 1950 and 2016, this work aimed to analyze how the Brazilian urban
reform program took place, through analysis of its formulation, institutionalization and
materialization in form of public policies. With that, we intend establish how Brazilian
urban reform program has been changed over that period. To do this, we compared the
results achieved by the federal government public policies between 2003 and 2016 with
the initial objectives declared by the institutionalized urban reform agenda. As a result,
we were able to confirm that the advances of the period were located, especially, in the
institutional and normative field, failing to adress profound changes in the capitalist
structure to produce cities. This result points to a preliminar conclusion that the changes
made in the urban reform program by institutionalized political forces limited the
revolutionary content of urban reform proposal, reducing it to a reformist strategy.

To advance in the evaluation of these results and give rise to reflection on the
limits of the promotion of urban reform through the government, we tried to propose a
qualitative and quantitative evaluation methodology, based on the hypothesis that it is
possible measure the right to the city. In another words, it means that is possible to delimit
the subjective concept of the right to the city in an objective way, making possible to
measure it through indicators. The proposal aims to contribute to the debate on justice
and inclusion through the resumption of space as a main object of the right to the city.
This should be done both from the perspective of its conceptual delimitation - by the
incorporation of immaterial dimensions into the list of rights that constitute right to the
city -, and in relation to the government possibilities for action, through the establishment
of public policies with greater adherence to the intended results.

Keywords: right to the city; urban reform; public policy; urban policy; Ministry of Cities.
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INTRODUCAO

CONTEXTUALIZAGAO E TEMATICA

Esse trabalho prop6e um debate sobre o direito a cidade e a reforma urbana no Brasil,
debrugando-se, em particular, sobre as possibilidades tedricas e metodoldgicas da
transformacdo de ambos em politicas publicas a partir das referéncias empiricas da trajetéria
brasileira na vigéncia do Estatuto da Cidade, como marco juridico-urbanistico do tema, advindo
da Constituicdo Federal de 1988. Inicialmente, cabe destacar que tomamos como premissa que
tanto o direito a cidade quanto a reforma urbana, no sentido que conhecemos atualmente,
consistem em respostas politicas ao modo capitalista de producéo de cidades, que confere valor
de mercadoria aos espacos urbanos e exclui a populacdo mais pobre de seu usufruto pleno. A
presente investigacdo, portanto, se estrutura a partir da premissa de que houve no Brasil, nos
ultimos anos do século XX e no inicio do século XXI, uma conjuntura politica relativamente
favoravel a reversdao desse quadro, consubstanciada na eleicdo do Partido dos Trabalhadores
para 0 governo federal com o apoio declarado de movimentos e entidades populares
historicamente comprometidas com o acesso da populacdo mais pobre a cidade e a suas
benesses.

Para tanto, partimos da teoria de Henri Lefebvre e delimitamos o “direito a cidade”
como a apropriacdo coletiva de uma série de direitos que “mudariam a realidade se entrassem
para a pratica social: direito ao trabalho, a instrucdo, a educacdo, a salde, a habitacdo, aos
lazeres, a vida” , (LEFEBVRE, [1968] 2011, p. 139). E também de Lefebvre o conceito de
reforma urbana que utilizamos nesse trabalho: uma “reforma urbana ndo reformista”, antes
revolucionaria, na medida em que seria capaz de alterar as relagcdes sociais de producdo do
espaco. Segundo o autor, essa reforma urbana constitui-se, mais especificamente, em uma
estratégia para o atingimento do direito a cidade, organizada pelos trabalhadores na forma de
um programa a ser proposto as forgas politicas formalmente instituidas, preferencialmente de
esquerda. Tais forgas se responsabilizariam pela execucgdo desse programa de reforma urbana

no &mbito do Estado de Direito, modificando-o conforme a necessidade:
a) Um programa politico de reforma urbana, reforma ndo definida pelos
contextos e possibilidades da sociedade atual, ndo sujeita a um “realismo”, ainda que
baseado no estudo das realidades (por outras palavras: a reforma assim concebida néo
se limita ao reformismo). (...) Ser& estabelecido a fim de ser proposto as forcas
politicas, isto é, aos partidos. Pode-se mesmo acrescentar que ele serd submetido

preferencialmente aos partidos “de esquerda”, formagdes politicas que representam
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ou querem representar a classe operaria. (...) Sera proposto (livre para ser modificado
por e para aqueles que se encarregardo dele). Que as forgas politicas assumam suas
responsabilidades. (LEFEBVRE, [1968] 2011, p. 114).

Observando como o debate sobre a desigualdade e inclusdo dos pobres urbanos se
desenvolveu no Brasil (FERNANDES, 1974; SINGER, 1977, 2017; OLIVEIRA, 2017,
ARRETCHE, 215) entendemos que € possivel afirmar que o processo de organizacdo e
“entrega” do programa politico preconizado por Lefebvre acabou acontecendo na pratica ao
longo da segunda metade do século XX. Entre as décadas de 1950 e 1980, mesmo diante e
dentro de um sistema politico repressor e violento da ditadura civil-militar brasileira (1964-
1985), estratégias de ampliacdo do acesso a terra — urbana e rural - para a populagcdo mais pobre
passaram por um longo periodo de formulacdo e maturacgdo, vinculadas a lutas locais e a um
amplo trabalho de base de movimentos eclesiasticos e populares®. Dessa experiéncia, entidades
da sociedade civil e movimentos sociais urbanos, organizados em torno de uma plataforma
nacional - o Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU), criado em 1987 - puderam
sistematizar um conjunto de premissas e proposi¢fes cujo proposito era reverter a légica
excludente de producdo e reproducdo do espago urbano. O chamado “ideéario” da reforma
urbana foi organizado como uma agenda politica sendo paulatinamente “entregue” aos cuidados
das forcas politicas organizadas, especialmente aquelas atuantes no campo “progressista’?, Nos
ultimos anos do século passado, para apropriacdo e implantacdo, conforme sugerido por
Lefebvre.

O pais passava entdo por uma conjuntura bastante favoravel a incorporacdo de ideias
progressistas na agenda estatal, dentre elas a de uma politica urbana voltada para a reducéo das
desigualdades sdcio-territoriais. I1sso permitiu o inicio do que denominamos aqui como ciclo de
institucionalizacdo do direito a cidade e, consequentemente, de apropriacdo da agenda da
reforma urbana pelo Estado. Esse ciclo se estendeu por mais de vinte anos, indo da inclusdo do
tema da reforma urbana na Constituicdo Federal, em 1988, até a estruturacdo formal do governo
para implantacdo de sua agenda, o que consideramos que ocorreu em 2003, com a criagdo do
Ministério e do Conselho das Cidades. Nesse meio tempo, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001), aprovado na forma de regulamentacéo do texto constitucional, elencou diretrizes

e definiu instrumentos que, naguele momento, supunham-se capazes de municiar o Estado na

! Trabalho desenvolvido primeiramente através das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), a partir da teoria da
economia humana de Lebret, e depois, pela Comissdo Pastoral da Terra (CPT), na defini¢do de uma plataforma de
Reforma Agréria, a qual inspirou a unificagdo da lutas urbanas em torno do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU), o qual, por sua vez, deu origem ao Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

2 Partidos dos Trabalhadores (PT), Partido Comunista do Brasil (PCdoB), Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),
Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Democréatico Trabalhista (PDT) e outros do campo das esquerdas.
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execucao do programa politico da reforma urbana, voltado para a ampliacdo do direito a cidade
e inclusdo dos mais pobres.

Além da incorporacdo do tema no ordenamento juridico nacional, a abertura politica
construida ao longo das décadas de 1980 e 1990 também possibilitou a elei¢do do Partido dos
Trabalhadores (PT) para o governo central em 2002, com consideravel base social e parlamentar
de apoio, destacando-se o fato de que foi exatamente a atuacdo do PT em administracOes
municipais® que forneceu as bases para a consolidacéo de boa parte dos instrumentos de politica
urbana elencados no Estatuto da Cidade.

Assim, & época de sua primeira vitoria nacional nas urnas, o partido se mostrava bastante
favoravel a adocdo de politicas publicas relacionadas ao tema da reforma urbana, o que nos
levou a considerar o inicio do primeiro mandato de Lula na Presidéncia da Republica, em 2003,
como o marco inicial de uma nova etapa da relacdo entre o Estado e o programa politico da
reforma urbana, que denominamos aqui como ciclo de materializacdo do Direito a Cidade,
marcado pela tentativa de transformacéo da agenda da reforma urbana em acgdes concretas e
politicas publicas estatais. O ciclo de materializacdo compreende o periodo situado entre 2003
e 2018 e é composto por dois subciclos. O primeiro, a que denominamos subciclo de execucao,
corresponde aos periodo em que o Partido dos Trabalhadores esteve na Presidéncia da
Republica, indo de 2003 a 2016. Nesse intervalo, entendemos ser possivel identificar a intencdo
declarada do governo federal de agir para reduzir as desigualdades sdcio espaciais nas cidades,
sobretudo através de duas grandes estratégias: a inversdo de prioridades nos investimentos e o
fortalecimento da gestdo democratica. O segundo subciclo, que nomeamos subciclo de ruptura,
inicia-se com o afastamento da entdo presidenta Dilma Roussef e corresponde aos anos de 2017
e 2018. Esse periodo caracteriza-se por turbuléncias politicas e por sucessivos desmontes na
estrutura da politica urbana organizada no periodo anterior, configurando-se no abandono da
agenda progressista pelo governo federal.

Cabe ressaltar que a ideia de promover uma reforma urbana real através de politicas
publicas federais ja vinha perdendo forca desde 2009, ano marcado pelo lancamento do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV). Com a meta inicial de construir um milh&o de
casas populares, o programa teve entre seus objetivos ativar um processo anticiclico de
crescimento econdmico destinado a minimizar os efeitos da crise internacional dos subprimes
de 2008 (BALBIM; KRAUSE e NETO, 2015). O “antidoto” aparentemente funcionou bem

entre 2009 e 2013, quando a industria da construcéo civil e o mercado imobiliario, alavancados

3 Tais experiéncias estdo sistematizadas no livro “Desafios do governo local: 0 modo petista de governar”,
organizado por Tarso Genro a partir de um seminério realizado sobre o tema em 1996, em Brasilia.
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pelo PMCMYV e por grandes obras promovidas pelo governo federal (Programa de Aceleragéo
do Crescimento - PAC e obras voltadas para os grandes eventos esportivos sediados pelo Brasil
- Copa do Mundo de 2014 e Olimpiadas de 2016), promoveram parte significativa do o
crescimento do PIB entre 2010 e 2013*. O aquecimento do mercado imobiliario, no entanto,
provocou uma alta nos precos da terra bem superior ao crescimento dos rendimentos da
populacédo®, dificultando o acesso das pessoas mais pobres as areas bem localizadas das cidades.

No fim do primeiro mandato de Dilma Roussef, em 2014, Schvasberg analisa que:
A iniciativa politica e, por consequéncia, também econdmica, da politica urbana no
Brasil nesta conjuntura de finalizacdo do primeiro governo Dilma ap6s o conjunto de
resultados de dois programas MCMV-2 e PAC-2 esta mais fortemente ainda
recrudescida nas médos das coalizbes formadas na I6gica da especulagdo rentista
imobiliaria [...] o Ministério das Cidades segue e aprofunda seu ‘modelo de balcédo’,

[..] cada vez mais acomodado na légica conservadora da base aliada para
governabilidade. (SCHVARSBERG: 2014, p.180-181)

Essa avaliagéo, no entanto, vinha se consolidando desde o fim do segundo mandato do
Presidente Lula, em 2010, quando liderancas académicas e politicas ligadas ao movimento pela
reforma urbana ja apontavam o fim do compromisso do governo com a agenda. No livro “O
impasse da politica urbana no Brasil”, de 2011, Erminia Maricato, ex-secretaria executiva do

Ministério das Cidades, afirmava, ja naguele momento, que:
Acabou-se um ciclo que prenunciava reformas urbanas, em especial a reforma
fundiéria e imobiliaria. A experiéncia das prefeituras “democraticas e populares”
parece ter chegado ao limite. A producéo académica critica estd num impasse. Grande
parte dos movimentos sociais e sindicais estd contida entre o pragmatismo e 0
corporativismo. Os mais combativos estdo sob pressdo da midia, do agronegécio e
dos numerosos processos juridicos de criminalizagdo. (MARICATO, 2011, pg. 9)
[-]
Utopias como o ideario da “reforma urbana” que tem o “direito a cidade” ou a justica
urbana como questéo central sdo aparentemente fontes perenes de conflitos, mas cabe
refletir se esse ideéario resiste diante das mudancas referidas e porque ele parece ter se
evaporado. (MARICATO, 2011, pg.29)

4 Banco de Dados da Camara Brasileira de Construgdo Civil (CBIC), disponivel em: http://www.chicdados.
com.br, consulta em 07/05/2019.

> Em reportagem publicada em janeiro de 2014 (disponivel em: https://economia.estadao.com.br), o Jornal
“Estaddo” declara que, segundo pesquisa comparativa realizada em 54 paises por bancos centrais de todo 0 mundo,
0 preco médio dos imoveis brasileiros subiu 121,6% no periodo pos-crise de 2008. Ja a remuneracdo média do
trabalhador formal acumulou, entre 2009 e 2013, um aumento real de 12,2%, segundo analise do Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos — DIEESE (disponivel em: www.dieese.org.br).
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No mesmo ano, durante o XIV Encontro Nacional da ANPUR — Associa¢do Nacional
de Pds-Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional, foi organizada sessdo
especial destinada a avaliacdo dos 10 anos de vigéncia do Estatuto da Cidade. Os textos
produzidos pelos pesquisadores e especialistas convidados para a sessdo foram reunidos em
coletanea langada em 2012 sob o titulo “Leituras da Cidade”. Na ocasido, diversas analises
buscaram explicagOes para o ocorrido. Schvasberg (2012), por exemplo, aponta que qualquer
legislacdo, por mais avancada que seja - como o Estatuto da Cidade e a Lei n® 11.977/09, marco
legal da regularizacdo fundiaria -, é insuficiente para alterar praticas politicas, socioeconémicas
e urbanisticas historicas, que se encontram profundamente enraizadas nas estruturas publicas
(sobretudo locais) e na sociedade como um todo (SCHVASBERG, 2012, p. 110). Rolnik
(2012), por sua vez, aponta duas questdes centrais: a dindmica de coalizdo politica,
caracteristica da democracia brasileira, e a opcdo por uma pauta de desenvolvimento que
preconizava a “integracdo pelo consumo”, a geragdo de empregos ¢ a melhoria das condig¢des
salariais. Na seara do desenvolvimento urbano, isso se refletiu na priorizacdo do uso dos
recursos publicos para promover grandes projetos de infraestrutura, em detrimento do
fortalecimento de espacos de planejamento e ordenamento territorial, desconsiderando, em
grande medida, os processos e fragilidades locais. (ROLNIK, 2012, p. 110)

A nosso ver, as abordagens de Schvasberg e Rolnik trazem a luz um quadro de
fragilidade institucional generalizada, no qual aparecem, de um lado, gestdes municipais
dominadas por praticas politicas conservadoras e patrimonialistas e, de outro, um governo
central refém do apoio de uma base parlamentar de cunho eminentemente conservador para
garantir sua sustentacdo. A necessidade de coalizdo com atores e forgas representantes dos
interesses hegemonicos das classes mais abastadas prejudicou qualquer intencdo de
enfrentamento desses interesses pelo governo, o qual passou a adotar a estratégia de so levar a
termo medidas que se mostrassem capazes de representar uma saida de conciliacdo entre os
interesses de mercado e os interesses da populacdo mais pobre. Medidas que desafiassem as
praticas seculares de exclusédo urbana - como a retencao especulativa de iméveis, a concentracao
fundiaria e outras — foram deixadas de lado. Em outras palavras, a propria agenda politica da
reforma urbana foi deixada de lado em prol de uma agenda mais “palatavel”, de cunho
socialdemocrata, sobre a qual foi possivel construir alguns consensos.

Devido ao grande crescimento econdmico experimentado pelo pais entre 1999 e 2009,
a opcao conciliatoria de estimular o consumo como forma de inclusdo da populagédo mais pobre
tornou-se possivel. O modelo - que contribuiu, de certo modo, para reduzir o quadro de

desigualdade extrema entre os pobres e 0s ricos no Brasil, mas ndo foi capaz de alterar a base
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de reproducéo dessa desigualdade - comecgou a demonstrar suas fragilidades a partir de 2013,
quando comecaram ficar visiveis os efeitos da crise financeira de 2008, Inicialmente retardadas
pela politica de grandes investimentos federais no setor de construcao civil, as consequéncias
da crise internacional foram sentidas sobretudo pela populacdo mais pobre, que perdeu seu
poder de consumo recém-adquirido.

Essa perda esteve na origem das “Jornadas de Junho de 2013”, onda de manifestacdes
publicas que ocorreram em todo o pais e que tiveram como estopim o aumento das tarifas de
transporte pablico no primeiro semestre de 2013. Os protestos populares rapidamente
evoluiram para um sentimento de revolta, associando a baixa taxa de entrega de servicos
publicos de qualidade a ideia de corrupgéo generalizada dos agentes do Estado. Movimentos de
direita e extrema-direita aproveitaram a insatisfacdo geral da populacdo com as condicdes de
vida e com a classe politica em geral para promover a desconstrucdo da imagem da esquerda, e
junto com ela, de seu programa politico, promovendo uma alteracdo profunda no cenario
politico do pais®.

No que diz respeito ao governo federal, ficou claro que a substituicdo da agenda de
“mudancas de paradigmas” por uma agenda conciliatéria ndo foi nem suficientemente
progressista para produzir cidades mais igualitarias nem suficientemente conservadora para
impedir os desdobramentos politicos que se seguiram a 2013 e que levaram ao afastamento da
Presidenta eleita Dilma Roussef (PT) em 2016. No periodo subsequente, os principios ligados
a agenda da reforma urbana nao somente foram abandonados, como se buscou rapidamente sua
desconstrucéo, retrocedendo em alguns pontos considerados como avancos do periodo anterior.
Entre o fim de 2016 e 2018 foram suspensas as atividades do Conselho das Cidades, foram
alterados os marcos regulatérios de saneamento e de regularizacdo fundiéria, assim como as
regras para o financiamento habitacional, em beneficio de setores rentistas atuantes nas cidades.
Finalmente, em meio ao desmonte da agenda progressista, foi eleito para a Presidéncia da
Republica, em 2018, de Jair Bolsonaro, do até entdo desconhecido Partido Social Liberal (PSL),
cuja base politica associou uma agenda econémica liberal com a reducéo dos espacos de didlogo
e negociacdo com a sociedade civil organizada e com movimentos sociais, passando pelo

fortalecimento de posturas conservadoras no campo dos costumes.

® Para aprofundar a analise, veja-se o livro “Cidades Rebeldes: Passe livre e as manifestacdes que tomaram as ruas
do Brasil” (Boitempo, 2013), escrito durante as manifestagdes.
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No campo da politica urbana, a nova gestdo se inicia com a extingdo do Conselho” e do
Ministério das Cidades®, associada a elaboracdo de uma nova “politica nacional de
desenvolvimento urbano™®. O ano de 2018, portanto, marca ndo somente do fim do ciclo de
materializacdo, mas também o encerramento da experiéncia de elaboracdo e entrega ao Estado
do programa politico destinado a ampliacdo do direito a cidade, consolidando a ruptura
definitiva entre a agenda da reforma urbana e o governo.

A perda de espaco e o paulatino fechamento dos espagos de negociacgéo institucional
conquistados no periodo anterior, no entanto, deu félego para uma nova mobilizacdo da
sociedade civil em torno do tema do direito & cidade. Dentre os novos foruns e coletivos sociais
urbanos criados a partir de 2016, se destaca a Plataforma Brasil Cidades ou BR CIDADES. A
plataforma foi langada em 2017 com o manifesto intitulado “# BRASIL/ CIDADES: projeto
para as cidades do Brasil”, o qual foi subscrito por diversas entidades e movimentos populares
historicamente ligados a luta pela reforma urbana.'°

A partir de um olhar critico sobre o periodo que se encerrou, essa nova tentativa de
mobilizacdo social vislumbra a revisdo da agenda da reforma urbana inserindo-a em um
contexto de discussdo das cidades em um sentido mais amplo, que integre o debate sobre
moradia com os debates sobre mobilidade, transporte e infraestrutura e, ainda com questfes

como trabalho, renda, meio ambiente e diversidade:
E urgente elaborar, por meio de uma construgao social, um projeto para as cidades
do Brasil, no médio e longo prazo, tendo como parametros a justica espacial,

intraurbana e regional; a sustentabilidade social, econbmica e ambiental; o

" Decreto n° 9.759, de 11 de Abril de 2019, que extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados
da administracdo publica federal, disponivel para consulta em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/D9759.htm

8 O Ministério das Cidades foi fundido ao Ministério da Integracdo Nacional para formacdo do Ministério do
Desenvolvimento Regional, conforme definido na Medida Proviséria n® 870, de 1° de Janeiro de 2019, que
estabelece a organizacdo basica dos 6rgdos da Presidéncia da Repulblica e dos Ministérios, disponivel para consulta
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm.

® O Decreto n° 9.666, de 2 de Janeiro de 2019, que aprova a Estrutura Regimental do Ministério do
Desenvolvimento Regional, define como atribuicdo da nova pasta conduzir o processo de formulacéo, reviséo,
implementacdo, monitoramento e avaliagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU (art. 20,
inciso 1). O Decreto n° 9.666/2019 encontra-se disponivel para consulta em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2019/decreto/D9666.htm.

10 A formulagdo inicial do manifesto, disponivel em www.brcidades.org, foi uma iniciativa dos quadros da Frente
Brasil Popular, coletivo fundado em 2015 como célula de resisténcia politica de instituicGes e organizagdes de
esquerda ligadas ao Partido dos Trabalhadores. Atualmente o Projeto BR Cidades é composto de nlcleos estaduais
e uma coordenacdo nacional, baseada em S&o Paulo. A ideia por tras da plataforma é congregar movimentos e
entidades populares - além de outras frentes de luta politica de esquerda, como o Levante Popular da Juventude -
em torno da construcdo de uma agenda de médio e longo prazo para as cidades.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9759.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Mpv/mpv870.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9666.htm
http://www.brcidades.org/
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combate a toda sorte de desigualdade — social, racial e de género —, o respeito a
diversidade geografica e cultural, além do controle social e o respeito aos recursos
publicos.
Deve ser recuperado o protagonismo dos municipios e dos cidadaos nos destinos
das cidades. Os investimentos — finalidade e localizagdo — devem estar
subordinados aos indicadores de vulnerabilidade social e ambiental e ao controle
social, de modo a afastar a influéncia dos lobbies ligados a interesses privados e
aos financiamentos de campanhas eleitorais.

(Manifesto “# BRASIL/ CIDADES, 2017, p.4)

Entendemos que discutir a cidade de modo abrangente, considerando as inUmeras
dimensdes da vida urbana, significa redescobrir o que é a cidade e no que consiste ter ou nao
ter direito a ela. Fazer isso de forma associada com uma proposta de orientar os investimentos
publicos por indicadores de vulnerabilidade - social e ambiental — também significa, a nosso
ver, a necessidade de se delimitar pardmetros capazes de caracterizar a real “inversdo de
prioridades” de investimentos, tdo desejada pelos setores da esquerda, e, sobretudo, pelos
movimentos populares de moradia vocalizando segmentos sociais excluidos do direito a cidade.
Para isso, € necessario localizar e delimitar com clareza, o(s) estado(s) de inclusdo e acesso que
se pretende que a “nova cidade” — integrada, democratica e sustentavel - oferte de forma
universal.

E exatamente problematizando a tematica dos indices, indicadores e parametros que
esperamos contribuir com este trabalho, ou seja, buscando incluir no debate instrumentos
recursos e métodos de aferi¢do objetiva que ajudem a avangar na construcao da politica urbana,
tanto sob a perspectiva da formulacéo e desenho de politicas publicas quanto na avaliacdo de
sua eficiéncia e eficacia para a conquista do direito a cidade.

PROBLEMA DE PESQUISA

A aceleracdo do processo de urbanizacdo do Brasil, iniciada em meados do século XX,
teve seu apice durante os governos militares que se instalaram no poder entre 1964 e 1985.
Caracterizados por uma politica que priorizava o crescimento econémico em detrimento da
distribuicdo de rendal! e pela repressdo a organizagdes sociais, 0s governos militares ndo sé
aprofundaram o quadro de desigualdade social e exclusdo como também impediram, em grande
escala, a organizagdo da sociedade civil. A consolidacdo de entidades e organizacgdes sociais,

no entanto, € essencial para a formacdo politica da populacdo. A constante vigilancia e a

11 «“Fazer o bolo crescer, para depois dividi-lo”, frase atribuida a Delfim Neto, Ministro da Fazenda (1967 a 1974),
da Agricultura (1979) e do Planejamento (1979 a 1985) e principal implementador da politica desenvolvimentista
responsavel por altas taxas de crescimento da economia sem distribuicdo de renda.



26

repressdo violenta impetrada durante a ditadura militar pelos agentes do Estado contra
dirigentes sindicais e movimentos sociais urbanos e rurais atrasaram 0 amadurecimento
democratico do pais.

Somente a partir da década de 1980 as organizacdes de trabalhadores e movimentos
populares puderam voltar a atuar plenamente na cena politica. Na esteira do “otimismo
democratico” decorrente do fim do regime militar, as organizac¢des de esquerda lograram éxito
na elaboracdo de uma carta constitucional baseada em valores e principios avancados, dentre
eles a funcdo social da propriedade e a gestdo democratica das cidades, pontos centrais do
programa politico da reforma urbana. Porém, o que se constituiu como uma grande vitoria
institucional, na préatica mostrou-se insuficiente para alterar a realidade concreta do pais. Nos
anos seguintes, os valores progressistas da “Constituicdo Cidada” passaram a coexistir tanto
com resquicios do regime autoritario recem-finalizado quanto com préticas de arcaismo politico
que nunca foram completamente erradicadas, como o clientelismo, o prebendalismo e o
favoritismo (MOISES, 2019).

Em todos os setores, a realidade atrasada da préatica politica imp6s-se como premissa e
condicdo para a implementacao de politicas publicas. Com programa politico da reforma urbana
ndo foi diferente. Conforme j& amplamente concluido pela literatura nacional, diante das
exigéncias do jogo politico e da necessidade de manter em equilibrio as forcas necesséarias para
a sustentacdo do governo, muitos pontos da agenda da reforma urbana foram abandonados ou
implantados de forma incompleta, cedendo as pressfes exercidas pelos mais diversos setores
rentistas com interesse sobre as cidades.

Em que pesem os vicios e desvios recorrentemente imputados & democracia brasileira,
é certo que um governo eleito pelo voto popular precisa ndo somente conviver com a oposi¢ao
declarada, mas também com um enorme contingente de forcas e interesses politicos que
trabalham para impedir alteracbes profundas na estrutura social. Para implantar a agenda
progressista de inclusdo urbana, foram elaboradas normas, criadas instituicdes e ampliados 0s
investimentos setoriais. Tudo isso, no entanto, sem comprometer a estrutura social estabelecida
pelas exigéncias do capitalismo, caso contrario, a continuidade do préprio governo e,
consequentemente, de seu projeto de inclusdo estaria ameagada. Nesse contexto, é realmente
possivel afirmar que houve avangos em relacéo ao direito a cidade?

Para buscar a resposta a essa indagacao, construimos, como primeiro passo de uma
pesquisa maior, uma proposta de anélise da trajetdria do direito a cidade, desde sua formulagéo
teoria até sua incorporacdo e transformacéo pelo Estado. O objetivo dessa analise inicial foi

enquadrar todo o processo de amadurecimento conceitual e politico da agenda da reforma
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urbana em uma l6gica sistémica, que permitisse encaixar leituras setoriais e abordagens criticas
diversas em um todo comum. A ideia foi detalhar o processo que levou aos resultados que se
pretende avaliar, sistematizando uma analise global, de carater qualitativo.

Entende-se que o resultado dessa analise ndo € suficiente para responder com certeza a
indagacdo proposta e que, para isso, seria necessaria uma analise quantitativa complementar
que necessitaria de maior desenvolvimento. O esfor¢co de pesquisa feito no ambito deste
trabalho nos permite afirmar a possibilidade e a necessidade de realizar essa analise,
estabelecendo parametros para avaliar a ocorréncia de melhorias reais em dimensdes
relacionadas a justica socioterritorial, medidas a partir de indicadores que dialoguem com o
conceito de direito a cidade!?. No entanto, a selecdo e a aplicacdo desses indicadores para
verificacdo empirica de eventuais avancos nao caberiam no escopo de uma dissertacdo de
mestrado, restando essa etapa para desenvolvimento futuro. Nosso problema de pesquisa,
portanto, se delimita na discussdo e reflexdo acerca da possibilidade e necessidade de tal
parametrizacdo objetiva no ambito da aplicabilidade conceitual do direito a cidade em politicas

publicas urbanas no Brasil.

OBJETIVOS

A pesquisa proposta nesse trabalho corresponde a primeira etapa de um projeto maior
que tem como objetivo contribuir para a avalia¢ao do ciclo de “formulagao-institucionalizacéo-
materizalizagdo” do direito a cidade, que, a nosso ver, tomou lugar no Brasil entre 1950 e 2015.
A ideia geral do projeto € estabelecer mecanismos para verificacdo objetiva dos avangos do em
relacdo a ampliacdo do direito a cidade. Para tanto, essa primeira etapa tem como objetivo
analisar o quanto e de que maneira o programa original da reforma urbana foi modificado ao
longo desse periodo localizando, na medida do possivel, as causas e os efeitos dessas
modificagdes. Com isso, espera-se contribuir para 0 novo debate em curso sobre justica e
inclusdo espacial, tanto sob a 6tica da delimitacdo conceitual de direito a cidade, quanto em
relacdo a avaliacédo das estratégias adotadas no pais para alcancga-lo.

O trabalho justifica-se pela necessidade de produzir novos elementos e conteldos
avaliativos que possam contribuir de alguma maneira para o inicio de um novo ciclo, de
“reconstrucdo” da agenda da reforma urbana, trazendo novamente a inclusdo social para o
centro do debate sobre o desenvolvimento. Essa questdo que se faz especialmente necessaria

frente a perspectiva atual de retrocessos democraticos e sociais. A relevancia dessa etapa da

12 permitam a verificacdo empirica e objetiva dos componentes do direito a cidade, segundo a agenda da reforma
urbana.
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pesquisa esta em sua potencial contribuicdo para as discussées da reforma urbana, através da
sistematizacdo, a luz do conceito de direito a cidade, de um periodo histérico para as lutas
sociais urbanas no Brasil.

Esse esforco de sistematizacdo traz novas possibilidades para a abordagem do tema,
inclusive langando bases para a construcdo de uma metodologia quali-quantitativa de avaliacdo
do direito a cidade, baseada em indicadores e referéncias empiricas parametrizadas, a partir da
qual, espera-se fazer provocacdes e interpelacdes a politica publica urbana em duas direcdes:

1. oferecendo aportes criticos para a nova Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano e,

2. contribuindo para o debate em torno das novas estratégias para a agenda da reforma
urbana.

Para tanto, tencionamos atingir aqui os seguintes objetivos especificos:

a) Sistematizar no tempo os acontecimentos politicos e sociais relativos ao direito a
cidade no Brasil, organizando-os em ciclos e subciclos de acordo com suas caracteristicas em
relacdo a proposicdo tedrica de Lefebvre para a reforma urbana;

b) Avaliar a atuacdo do Ministério das Cidades frente as recomendacdes iniciais para
uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, sistematizadas na 12 Conferéncia Nacional
das Cidades;

c) Aprofundar a andlise dos elementos que comp8em o conceito de direito a cidade
consolidado nos ciclos de formulacdo e institucionalizacdo, a fim de estabelecer uma

possibilidade de mensuracdo empirica desses elementos, com critérios objetivos.

HIPOTESE E PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa proposta nesse trabalho parte da premissa que houve no Brasil, entre a
segunda metade século XX e os primeiros vinte anos do século XXI, uma conjuntura favoravel
a formulacdo de uma agenda politica destinada a ampliacéo do direito a cidade, consolidada em
uma proposta institucional de reforma urbana, a partir da qual foram desenvolvidos diversos
experimentos de politicas pablicas em governos municipais, estaduais e no governo federal,
sendo esta Ultima objeto da anéalise especifica desenvolvida nesse trabalho. Tais experimentos
admitiram e absorveram em alguma medida, as inten¢Oes determinadas pela agenda politica de
reforma urbana, sempre a partir da disputa e pressdo exercida pelos movimentos populares
organizados.

Hoje, esse ciclo parece ter se esgotado, sobretudo no &mbito do governo federal. A partir

das novas possibilidades e estratégias de mobilizacdo e organizagéo da sociedade civil, um novo
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ciclo podera ser reaberto em alguns anos. Nesse momento, a elaboracdo de referenciais
parametrizadores capazes de enderecar a sociedade e ao corpo politico as dimensGes da
realidade da injustica urbana que se necessita alterar parece necessaria e pertinente. Isso porgue,
a nosso Ver, para se avancar na incorporacgdo do direito a cidade nas praticas sociais que levam
a producdo do espaco urbano excludente e desigual o ideario subjetivo do direito a cidade
precisa ndo soO ser positivado, ou seja, transformado em leis e politicas publicas, como estas,
por sua vez, devem ser passiveis de percepcdo empirica e de avaliacdo fundamentada e
sistematica.

Chegamos, portanto a hip6tese necessaria para completar a trajetdria avaliativa que
podera levar a resposta ao nosso problema de pesquisa: é possivel delimitar o conceito subjetivo
de direito a cidade de forma objetiva o suficiente para permitir o estabelecimento de parametros
para o seu alcance atraves de politicas publicas, ou seja, € possivel, de alguma forma, medir
o direito a cidade.

Buscando a confirmacéo dessa hipotese, concentramos, como op¢do metodoldgica, essa
primeira etapa de pesquisa no detalhamento da ideia de direito a cidade e seus desdobramentos
no contexto brasileiro. Para tanto, tecemos uma analise da trajetoria da direito a cidade entre
1950 e 2016, de forma a encaixar todo o processo de amadurecimento conceitual e politico da
agenda da reforma urbana em uma logica sistémica. Primeiramente, detalhamos como o
conceito foi estabelecido a partir da transi¢do entre a sua formulag&o tedrica e sua incorporagéo
ao debate publico no ambito do estado. A partir dai buscou-se compreender como o conceito,
jainstitucionalizado na forma de marco legal, foi transmutado em politicas publicas, apds o que
discorremos sobre como tais politicas foram executadas em termos de programas, acdes,
orcamento e organizacao institucional, para, finalmente, em um movimento inverso, tecer uma
primeira andlise, qualitativa, da relacdo entre os resultados alcancados pelas acdes
desenvolvidas e os objetivos iniciais declarados na formulagédo das politicas publicas.

Nessa linha, este trabalho foi estruturado em cinco capitulos. O Capitulo 1 trata do Ciclo
de formulacéo do conceito de Direito a Cidade, indo da delimitagdo conceitual do termo, dada
por Lefebvre, ao contexto que levou a sua transformacéo, no Brasil, em uma agenda (ou ideario)
de reforma urbana. Nesse capitulo também sdo apresentadas algumas referéncias teorico-
conceituais utilizadas na pesquisa para delimitar os conceitos de “cidade” e¢ “direito”. No
primeiro caso, debru¢camo-nos sobre a ideia da cidade como produto de diversos processos
espaciais. No segundo, tratamos de abordar a nogdo de “direito” como “justi¢a”, relacionando

o direito a cidade a promogdo de justica espacial.
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No Capitulo 2 abordamos o Ciclo de institucionalizacéo do Direito a Cidade, o qual
corresponde ao periodo de apropriacdo da agenda da reforma urbana pelo Estado brasileiro.
Aqui, destacamos o contexto que levou o Partido dos Trabalhadores, ao chegar ao Poder
Executivo Federal, a assumir o papel de interlocutor politico e institucional da agenda da
reforma urbana elaborada pela sociedade civil. Também tratamos do processo de “positivagao”
do Direito a Cidade no ambiente juridico brasileiro, iniciado com a Constituicdo de 1988 e
consolidado com o Estatuo da Cidade (Lei n°® 10.257, de 2001). Finalmente, destacamos como
0 processo brasileiro influenciou positivamente a delimitacdo de uma agenda global sobre o
tema, expondo os diversos documentos construidos em foruns internacionais que, atualmente,
consistem no marco institucional de referéncia para o que se entende como direito a cidade.

O Capitulos 3 e 4 tratam do Ciclo de materializacdo do Direito a Cidade, abordando
especificamente o periodo situado entre os anos de 2003 e 2016, que correspondem aos
governos no Partido dos Trabalhadores, assumindo o pressuposto de que houve uma tentativa
de traduzir a agenda da reforma urbana em politicas publicas durante esse intervalo. Esse
periodo engloba o que denominamos, nesse trabalho, de subciclo de execucdo, que vai de 2003
a 2014 e os dois primeiros anos do que chamamos subciclo de ruptura, que corresponde ao
periodo situado entre 2015 e 2018. Os dois capitulos trazem, portanto, uma descrigdo geral dos
avancos e das limitagcBes normativas e institucionais do periodo, com foco na atuacdo do
Ministério e do Conselho das Cidades, os quais consideramos como 0s agentes formais do
Estado responsaveis pela implantacdo da agenda da reforma urbana. No Capitulo 3 trataremos
do processo de construgdo e organizacdo de uma “Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano” (PNDU) durante a 1* Conferencia Nacional das Cidades®3, a qual tinha como objetivo
a levar a termo a agenda da reforma urbana, bem como de seus desdobramentos em relagéo as
politicas setoriais de habitacdo, saneamento e mobilidade urbana. J& no Capitulo 4,
abordaremos os aspectos “transversais” dessa PNDU: a politica territorial e fundiaria e as
estratégias de gestdo democratica.

No Capitulo 5 apresentamos as sistematiza¢des do trabalho sobre os eventuais avancos
obtidos durante o ciclo de materializagdo para atingimento do direito a cidade, na forma de
balanco critico e também apresentaremos uma sugestdo metodoldgica para medir o direito a
cidade através da mensuragédo do acesso dos grupos mais vulneraveis aos diversos componentes
desse direito (elementos constitutivos), delimitados pela agenda da reforma urbana. Finalmente,

nas ConsideracOes Finais, trataremos de algumas novas problematizagdes sobre o tema,

13 Realizada, naquele inicio de gestdo, por pressio dos movimentos sociais articulados no FNRU junto ao
Ministério das Cidades.
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decorrentes dos resultados encontrados, bem como de uma possivel uma visdo de futuro para a

tematica.
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1 A FORMULACAO DO DIREITO A CIDADE:

Da construcao tedrica a agenda da Reforma Urbana

A chamada segregacdo socio-espacial nas cidades, caracterizada pelo acesso desigual
aos equipamentos e servigos urbanos, e a terra urbanizada em ultima instancia, tem sua origem
na divisdo social do trabalho. Isso porque o processo de industrializacdo, grande responsavel
pela formacdo da cidade capitalista que conhecemos, sustentou-se fundamentalmente na
formacdo de um imenso exército industrial de reserva que acabou por constituir uma grande
massa de pobres urbanos, alijados de direitos e acuados em territérios esquecidos pelo Estado.

A expansdo das fronteiras industriais e 0s movimentos globais de financeiriza¢do do
capital aprofundaram, ao longo do século XX, os processos de empobrecimento, exclusdo e
marginalizacdo de pessoas e territdrios, fazendo surgir, no &mbito das escolas de pensamento
socialista e marxista, teorias e praticas politicas, filoséficas e sociais que propdem a (re)tomada
das cidades pelos trabalhadores. No bojo desses movimentos surge a ideia de “Direito a
Cidade”, em torno da qual se organiza uma proposta de ruptura com a logica estritamente
mercantil de producdo do espago urbano através da adocao de praticas democraticas.

A expressdo foi originalmente cunhada pelo filésofo francés Henri Lefebvre em sua
obra Le Droit a la Ville, publicada em 1968. Lefebvre constréi sua teoria a partir de uma
releitura da teoria marxista, defendendo que a urbanizacdo, no século XX, deixa de ser um
subproduto da industrializacéo, e passa a ser seu principal objeto, na medida em que a cidade é
transformada em mercadoria (LEFEBVRE, [1968] 2011, p. 87). Sob essa perspectiva, na cidade
pos-industrial ampliam-se as formas de exploracdo da classe operaria, a qual, para garantir sua
subsisténcia, precisa empregar, além de sua forca de trabalho, todo seu tempo disponivel em
deslocamentos, quedando-se expropriada do direito a circulacdo, ao lazer, a criatividade, ao
encontro, a mobilizacéo politica e a revolugdo, ou seja, do direito a cidade e a vida urbana.

Como contraponto a essa captura do tempo — e do espago urbano* - pelo capital,
Lefebvre propGe o resgate do valor de uso da cidade, em detrimento do valor de troca, através
da apropriagéao coletiva do espaco e do planejamento urbano pelos cidaddos que a habitam:
classe trabalhadora e seus representantes politicos (LEFEBVRE, [1968] 2011, p.139).

David Harvey (2004; 2014), partindo dos estudos de Lefebvre, reforca a necessidade de

4 No ambito dos postulados elencados por Lefebvre na ocasido, cabe ressaltar sua ideia de espaco urbano como
lugar de encontro, no qual o tempo, considerado o “supremo bem entre os bens”, se materializa ([1968] 2011).
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retomada da cidade pelos trabalhadores, afirmando a luta pela reforma urbana como uma luta
central contra 0s movimentos de espoliagdo urbana e econémica do capital, que transforma o
produto cidade em mera mercadoria a ser loteada, vendida e comprada dentro de um sistema
mercantil.

Cumpre destacar que, nesse movimento de transformacdo da teoria em programa
politico, a agenda da reforma urbana passa a ter potencial disruptivo, mesmo sendo reformista
e ndo revolucionaria, sobretudo face & ordem neoliberal, onde o direito a cidade é o direito a
sobre-exploracdo e a precarizacdo do trabalho supressora de direitos. E possivel conjecturar,
nessa linha, que, na perspectiva tedrica de Lefebvre, esse potencial disruptivo € o elemento
estratégico que promove a transicdo da reforma para a revolugéo urbana®®.

Partindo o dessa delimitacdo politico-conceitual inicial, esse capitulo visa analisar o
processo de transformacdo da teoria do direito a cidade em uma agenda politica de reforma

urbana.

1.1 O DIREITO A CIDADE E A PRODUCAO DO ESPACO: UMA BREVE REVISAO
CONCEITUAL

O entendimento da ideia de Direito a Cidade ndo pode prescindir do entendimento dos
dois conceitos fundamentais que compdem a expressdo: “cidade” e “direito”. Na construgéo de
sua teoria, Lefebvre dedica esforcos a explicacdo do que entende como cidade. O fundamento
da proposta de apropriagéo coletiva do espaco baseia-se na ideia da cidade como “obra” (de
arte), ou ainda como produto, resultado das interacGes sociais entre os individuos e entre as
organizacGes acumuladas ao longo do tempo, ou da histéria ([1968] 2011, p. 51 a 55). Nessa
linha, Lefebvre propde uma diferenciagcdo tedrica entre “cidade” (morfologia material) e
“urbano” (morfologia social). Tal diferenciacdo, no entanto, é de cunho abstrato. Na pratica, a
base material da cidade e seu tecido social sdo parcelas indissocidveis de um todo e se
influenciam mutuamente de modo dindmico e organico, em movimento continuo a partir das
relagOes e interacdes dos atores sociais. Lefebvre trata de detalhar melhor esse processo no livro
La production de I’espace, cuja primeira edicio data de 1974,

No livro, Lefebvre afirma a impossibilidade de tratar a cidade e o urbano (espaco e

tempo social) enquanto obras sem concebé-los inicialmente como produtos. Entender a cidade

15 Essa conjectura esta presente no livro “A Revolugdo Urbana”, de Lefébvre, escrito em 1970, dois anos apds a
publicagdo do Droit a la Ville.

16 O livro ndo possui versdo publicada em portugués. Nesse trabalho foi utilizada verséo traduzida do texto, datada
de fevereiro de 2006, da autoria de Doralice Barros Pereira e Sérgio Martins, disponivel em:
https://gpect.files.wordpress.com/2014/06/henri_lefebvre-a-produc3a7c3a3o-do-espac3a7o.pdf
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como produto significa ir além da ideia de espaco urbano como natureza modificada ou como
fato da cultura. No entanto, se de um lado, as mudancas na cidade — a produgdo de um novo
espaco — ndo podem dissociar-se das transformacdes econdmicas e sociais, por outro ndo é
possivel estabelecer uma relacdo meramente causal entre a base material da cidade (estilo
urbanistico e arquitetonico, paisagem e etc) e os “modos de produ¢do” (no sentido marxista),
presentes e passados, que se desenvolvem ao longo do tempo histérico no territorio. Ndo ha
duvidas, no entanto, que tal relacdo existe e que 0 modo de producdo organiza — ou produz —
suas relacGes sociais, seu espaco e seu tempo (LEFEBVRE, [1974] 2006, p. 13).

Lefebvre aponta falhas metodolégicas nas construgdes teoricas e filoséficas sobre o
espaco, as quais, segundo ele, se limitam a construcdo de discursos. Sua critica se da sobre uma
suposta incapacidade da filosofia de avancar sobre o estudo do espaco para além de meras
leituras, construidas mediante um processo significante de decodificacdo que ocorre no nivel
do individuo, que se refletiria no que o autor denomina como uma insuficiéncia da reflexao
epistemoldgica-filosofica sobre o espago (LEFEBVRE, [1974] 2006, p. 23 a 25). Sob essa
perspectiva, 0 autor aponta uma lacuna tedrica na passagem da percepcdo individual, ou do
espaco mental, para o que ele denomina como espaco social, uma no¢éo coletiva do espaco
percebido individualmente. Frente a tal auséncia, as leituras do espagco apresentam-se
meramente como possibilidades de mediacdo entre essas duas dimensfes, dada ora pela
linguagem (arte), ora pela técnica (emprego do saber), sendo esta Gltima especialmente guiada
no sentido da manutencao de uma hegemonia de classe ([1974] 2006, p.30).

Na obra La production de [’espace Lefebvre busca, precisamente, investigar como se
da essa passagem do espago mental para o espaco social, criando uma “teoria geral do espago”.
Para tanto, dialoga com as teorias de Hegel, Marx e Nietzsche, a partir do que é denominado
por Schmid (2012, p. 91) de dialética tridimensional, que tenciona fundamentar a teoria do
espaco na retroalimentacdo entre leituras idealistas e materialistas do espaco®®. De Nietzsche
vem a interpretacdo ndo racional de mundo, a ideia de que somente a arte poderia oferecer aos
homens forca e capacidade para a falta de proposito da vida e do mundo decorrente da
circularidade do tempo, do “eterno retorno” (que se desenvolve no espaco). De Hegel, absorve

a ideia de que tempo histérico engendra o espago no qual se desenvolve, dentro dos limites de

17 A critica de Lefebvre ndo esta direcionada especificamente a Kant, mas sim a diversos fildsofos que representam,
sobretudo a tradicdo filoséfica francesa, como Sartre, Foucalt, Lévi-Strauss, dentre outros.

18 Tecendo uma critica a solucéo dada para o problema do espaco nas correntes filoséficas idealistas e materialistas,
Levfebvre introduz as ideias de ilusdo da transparéncia e ilusdo realistica para concluir que o espa¢o nem
corresponde a execucdo de uma intengdo mental (ideia) e nem a simples modificacdo da natureza (LEFEBVRE,
[1974] 2006, p. 51 a 55)
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um Estado nacional, que representa a racionalidade da organizagéo do espaco. De Marx vem a
proposta de que séo as forcas produtivas, sistematizadas na pratica social, que impulsionam a
historicidade. No entanto, se a teoria marxista delimita o espaco como uma dimensdo da
superestrutura, impulsionada pelo conjunto das rela¢6es de producdo (MARX, 2000 [1857]), a
proposta de Lefebvre o vé tanto como resultado quando como pré-condi¢do da producéo da
sociedade.

A teoria do espaco de Lefebvre, portanto, parte do principio de que espaco e tempo nao
existem de forma universal nem em si mesmos, como fatores externos a condi¢do humana, mas
se relacionam a partir de uma perspectiva historica, sendo produzidos no contexto de cada
sociedade especifica (modo de producio)’®. Lefebvre considera o espacgo (social) como um
produto (social) e dedica-se a demonstrar como se da essa producdo mediante a identificacdo
dos diversos processos de significacdo (codificacdo e decodificacdo) dos fendmenos percebidos
pelo conjunto de sujeitos sociais (individuos, familias, rgaos e instituicdes), em busca de uma
teoria totalizante capaz de considerar dinamicas, relac6es de poder e conflitos. Cabe ao espago
social a tarefa de localizar tanto as rela¢fes sociais de producdo (relacionadas a divisao e a
organizacao social do trabalho) quanto as de reproducéo (relacdes bioldgicas entre individuos),
de modo a conter (ainda que de maneira ndo intencional) suas representacdes e transgressoes.
A partir dai, propde a separacdo da producdo do espaco em trés dimens@es, que representam
processos ativos individuais e sociais a0 mesmo tempo (LEFEBVRE, [1974] 2006; SCHMID,
2012):

1. A préticaespacial, ou seja, 0s lugares onde se desenvolvem as relacdes de producéo

e reproducéo. Trata-se da dimens@o material da atividade e interacdo sociais;
2. As representacbes do espaco, que correspondem aos cOdigos destinados a
organizacdo das relacdes de producéo; e

3. Os espacos de representacdo, que correspondem os simbolismos mais complexos

relacionados a vida social, ligados a arte e aos aspectos clandestinos da vida social.

Das trés dimensdes da producgéo do espaco, Lefebvre extrai trés categorias conceituais
com que compde o “todo” do espago social:

1. Espaco percebido: decorre da pratica espacial e corresponde ao espago que pode

ser apreendido atraves dos sentidos. Essa apreensao resulta da associagédo entre a

realidade cotidiana (como os individuos empregam seu tempo) e a realidade urbana

19 Essa perspectiva relativiza e torna conjunturais as nogles praticas de espacialidades - perto/longe - e
temporalidades - tempo longo/lento -, pondo em cheque o “homem universal” de Le Corbusier - o Modulor e o
préprio modernismo em sua aspiragdo universalizante.
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(percursos e redes que ligam os lugares de trabalho, lazer, descanso e etc). O espaco
percebido relaciona-se diretamente com a materialidade dos elementos que
constituem o espaco;

2. Espaco concebido: decorre das representacdes do espaco, que resultam das
concepcoOes do espaco dadas por urbanistas, planejadores, burocratas e agenciadores.
E o espaco ao nivel do discurso, do projeto, ligado a producdo do conhecimento. O
espaco concebido, ao determinar uma orientacdo para 0s elementos materiais do
espaco, reconhece e procura intervir na pratica espacial. Segundo Schmid (2012, p.
103), o espaco ndo pode ser percebido sem ter sido concebido previamente em
pensamento.

3. Espaco vivido: decorre dos espacos de representacdo e designa a dimensao
simbdlica do espaco que se desenvolve expressando e invocando normas, valores e
experiéncias sociais. E a experiéncia vivida do espaco e corresponde ao mundo
como ele é experimentado pelos seres humanos na prética de sua vida cotidiana.?°

Algo parecido é proposto por Sennet (2018), que, no entanto, utiliza apenas duas

categorias para sintetizar o espaco da cidade, sua producdo e apropriacdo: (i) 0 espaco
construido, onde esta contemplada a categoria do “espago concebido” de Lefebvre; e (ii) 0
espaco habitado, onde estdo presentes as categorias do “espago percebido” e “espago vivido”.
Para Sennet, as dimensdes do espaco percebido e o vivido sdo imbricadas de tal forma que néo
podem ser explicadas separadamente na experiéncia das pessoas na cidade, pois é
imprescindivel ter vivido no espaco para poder percebé-lo. O espaco construido, por sua vez,
ndo tem vida propria, visto que s6 produz sentido quando é efetivamente habitado. E a
ocupacdo, portanto, que da sentido e conteudo as formas concebidas e edificadas (incluidos os

planos e normas), transformado-as em experiéncia vivida que produz percepcdes?.

20 Segundo Schmit (2012, p. 103), ndo ha dividas que Lefebvre considera que “a experiéncia pratica, ndo se deixa
exaurir pela andlise tedrica”, havendo sempre um excedente ndo passivel de analise que sé pode ser expresso pela
arte.

2L A partir das suas “categorias de espago”, Sennet explora o argumento de que a solugdo para a maior parte dos
problemas urbanos é encontrar uma saida ética para a relagéo entre o espaco construido e o espaco habitado, ou
seja, entre o planejamento da cidade e a experiéncia vivida pelos seus habitantes na pratica. Para tanto,
problematiza a posicdo ética impositiva baseada na autoridade do “saber competente”, buscando dialogar com
pensadores seminais do planejamento urbano no campo politico da esquerda, em especial Jane Jacobs - que se
presumia ética preconizando uma producdo de espago urbano participativa, viva e dindmica tipo bottom up - e
Lewis Mumford, que também se presumia ético preconizando uma producéo de espaco urbano baseada fortemente
em planejamento racional e tecnicista do tipo top down. A partir da analise de vérios casos concretos (Bombaim,
Xangai, Barcelona, Medelin, Nova Iorque, ¢ outros) trabalha o conceito de “Cidade Aberta”, onde procura
estabelecer algumas premissas para garantir que as formas planejadas e construidas se tornem suficientemente
abertas para permitir que sejam ocupadas de forma dinamica pelas das pessoas que habitam a cidade e a ela dao
sentido.
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Schmid (2012, p. 91) afirma que a grande relevancia da teoria da producdo do espaco
de Lefebvre reside em sua capacidade de integrar as categorias de cidade e espago em uma
Unica teoria social, permitindo a compreensao e a analise dos processos espaciais em diferentes
niveis. Nessa linha, ao falar sobre o direito a cidade, Lefebvre parece reunir sobre o conceito
de cidade todos os processos espaciais relacionados a producdo da cidade: a cidade material
(percebida), a cidade pensada em planos e projetos (concebida) e a cidade experimentada
(vivida).

O termo direito aqui € empregado em seu sentido axiologico, como termo equivalente a
justica, em nosso caso justica espacial (social). A diferenciacdo entre a nogao de justica e o
direito como sistema de normas que regulam o comportamento dos homens em sociedade é
claramente colocada na lingua inglesa, que se refere & primeira acepcao da palavra como rigth??
e a segunda como law. Mas nao se trata aqui de qualquer justica, e sim o tipo de justica definida
por Bobbio (2000, p. 662) como justica distributiva, que objetiva avaliar, de um ponto de vista ético ou
moral, 0s méritos e deméritos de uma distribuicdo. N&o deve ser confundida com a justica formal, que
considera justo tudo aquilo que € legitimo, ou seja, previsto em lei.

A “transformagdo” de rigth em law é, portanto, a traducéo do senso de justica (ética e
moral) em normas juridicas (justica formal) que gerem direitos subjetivos aos cidadaos,
processo ao qual Lopes (2011) denomina positivacdo. A positivacdo, nessa linha, corresponde
a uma espécie de objetivacdo, que torna materialmente aplicavel o que é subjetivo, como o
senso ético e moral de justica. Nesse processo de concretizacdo do abstrato, a nogdo subjetiva
passa por um processo de valoragio?.

Trazendo essas consideracdes a triade espacial de Lefebvre, é possivel afirmar que o
direito a cidade refere-se a busca da justica espacial. A (sensacdo de) injustica experimentada
no espaco vivido - ndo de forma generalizada, mas por parte dos que se sentem injusticados,
evidentemente - pode ser, nesses termos, fruto da injustica distributiva dos elementos materiais
do espaco percebido. Apropriando-se da analise de Sennett a sensacao de injustica distributiva
experimentada no habitar seria fruto das injusticas distributivas promovidas por um espaco

construido inadequado e desigual.

22O Black’s Law Dictionary, dicionario de termos juridicos em lingua inglesa (disponivel em

http://thelawdictionary.org/), define o termo right, em uma de suas acepgfes, como: something that is due to a
person by just claim, legal guarantee, or moral principle. (Black’s), como por exemplo, right of liberty (direito &
liberdade) ou right of the city (direito a cidade).

23 Curiosamente a pratica politica contemporanea do de “Lawfare” faz 0 movimento inverso, utilizando a lei
(law) para solapar o direito (right) na disputa de narrativas e projetos de poder.
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1.2 REFORMA URBANA: UMA ESTRATEGIA PARA O DIREITO A CIDADE

Efetivamente, Lefebvre ([1968] 2011, p. 114) sugere duas series de proposicoes
destinadas a compor uma estratégia urbana para levar a termo o direito a cidade:

a) Um programa politico de reforma urbana nédo reformista, ou seja, ndo limitado pelo
contexto (modo de producédo) vigente, a ser oferecido as forcas politicas, as quais o
modificardo segundo as contingéncias da execucao; e

b) Projetos urbanisticos bem desenvolvidos, ndo no sentido de projetos executivos, mas
no sentido de modelos utdpicos de vida urbana.

A proposta de Lefebvre destina-se claramente a interferéncia no processo de producao
do espaco social a partir de alteracdes em suas dimensdes, ainda que as mesmas s6 tenham sido
de fato categorizadas por ele varios anos depois. De um lado, propde interferéncias disruptivas
nos espacos vivido e percebido, seja atraves de alteracfes em seus elementos materiais, seja
através da ressignificacdo de lugares. Tal estratégia s6 pode ser levada a termo pela sociedade,
via movimentos insurgentes, intervencGes temporéarias ou ocupagdes. De outro lado, tece uma
proposicdo para atuacdo do Estado mediante a apropriacdo de um programa politico de reforma
urbana nascido da sociedade e transformado pelas institui¢cbes politicas em uma proposta de
espaco concebido. O protagonismo é concedido, portanto, a classe trabalhadora, que devera
atuar tanto estrategicamente - na concepg¢édo de um modelo de cidade a ser oferecido aos atores
institucionais — quanto taticamente, em intervencdes diretas e ativas em tempo real®*. E
interessante ressaltar a existéncia desse protagonismo na experiéncia empirica brasileira, visto
que, ndo fosse a pressdo dos movimentos sociais e populares, mesmo estando o PT no poder
central, a maioria dos avangos e “acumulos” no direito a cidade nao teriam se realizado no
periodo de 2003 a 2016.

O programa politico da reforma urbana foi organizado na forma de um ideério, cujas
prescricdes relacionam-se diretamente a promover o retorno ao valor de uso do espaco em
detrimento de seu valor de troca. A ideia da cidade mercadoria, descrita por Harvey (2004), foi
captada por Lefebvre em sua proposta de retomada da cidade obra, que Sennet reinterpreta
como cidade aberta (as pessoas e suas dinamicas). Em comum esta a ideia de que a alteragéo
do caréter da cidade (de obra para mercadoria, de aberta para fechada) decorre de mudancas no

modo de producdo capitalista a partir da década de 1960 no sentido de uma maior expanséo das

24 Cumpre destacar que, na proposicdo de Lefebvre, as taticas de lutas urbanas sdo praticas que devem dialogar
com as estratégias do programa politico de reforma urbana e dos projetos urbanisticos utépicos. A combinacao
entre taticas e estratégias seria é uma condicgéo para o alcance do carater revolucionério da reforma urbana Trata-
se do velho desafio da teoria sem acéo e/ou da agdo sem teoria, que perpassa 0s movimentos e ativismos da reforma
urbana no Brasil e no mundo.



39

fronteiras geogréficas do capital, da globalizacdo e financeirizagdo, aprofundadas mais
recentemente a partir da estandardizacdo de modelos exportaveis de cidades e edificacOes,
como as cidades “inteligentes”, as charter cities, 0s Googleplex e, ainda, os modelos e praticas
do chamado planejamento urbano dos Planos Estratégicos, fortemente atuantes e reanimados
por Parcerias PUblico Privadas (PPPs)?.

Ribeiro (2003, p. 16 a 18) descreve a reorganizacao do territdrio a partir das exigéncias
do capital privado sob mediacdo do Estado, o qual, por sua vez, passa a assumir as formas de
organizacdo e atuacdo mais compativeis com a sustentacdo do novo modo de producdo. A
alteracdo do papel do Estado nessa conjuntura é desvelada por Osério e Menegassi (2002, pg
41):

A conformacdo de um Estado de bem-estar social (1945-1975), que antes
possibilitou os paises capitalistas de exercerem o controle legal sobre o
trabalho e de adequar o processo de acumulagédo as reivindicag@es sociais, é
atualmente vista como um entrave ao desenvolvimento.

O modelo mais flexivel de Estado surge como a alternativa capaz de absorver as
exigéncias de mobilidade para o capital e de maior racionalidade de agé&o, de um lado facilitando
0 acesso a terra para empreendimentos imobiliérios e, de outro, reduzindo a responsabilizacéo
estatal pela producdo habitacional e pela prestacdo de servigos urbanos. O resultado espacial
desse processo, segundo Ribeiro (2003, p. 23):

[...] é o surgimento da mercantilizacdo das condi¢fes de reproducdo e da
cidade, vale dizer, a producdo do meio ambiente construido, a prestacdo de
servicos urbanos, a produgdo de moradia, a circulacéo da terra urbana, enfim,
todos os elementos que foram parcialmente desmercantilizados na fase
anterior (Estado de Bem Estar Social) sdo agora progressivamente
incorporados a érbita da acumulag&o do capital [...].

A sujeicao do Estado as regras do mercado ampliou as possibilidades de concentragédo
fundiaria e provocou uma exclusdo cada vez maior dos pobres urbanos. Isso porque a
distribuicdo dos equipamentos e servicos passou a se dar conforme critérios de rentabilidade e
retorno do capital investido, gerando uma distribuicdo desigual das pessoas no espaco e
subordinando os direitos de cidadania (direitos individuais e politicos) a racionalidade
econémica (DE GRAZIA, 2002)

%5 PrivatizagGes, flexibilizagOes urbanisticas e projetos revitalizadores como o Porto Maravilha, se inserem nesse
contexto.



40

A proposta de reforma urbana? surge, portanto, como uma tentativa de reverter esse
processo. Apesar do movimento relativamente homogéneo do capital ao redor do mundo
associado a disseminacéo de ideias e modelos neoliberais de atuacdo do Estado, a estratégias
para levar a termo a reforma urbana foram desenvolvidas de forma bastante heterogénea ao
longo do século XX.

Segundo Ribeiro e Pontual (2009), durante a década de 1950, consolidaram-se duas
fortes tendéncias relacionadas a ideia de reforma urbana. De um lado, as ideias de reconstrugédo
da sociedade por meio da arquitetura, difundida por arquitetos representantes da chamada
“escola modernista” surgida na Europa dos anos de 1920 e¢ 1930, e de outro, 0 movimento
Economia e Humanismo, ou economia humana, cujas ideias foram difundidas, sobretudo, pelo
te6logo, economista e pensador social belga Louis-Joseph Lebret (Padre Lebret)?” a partir da
década de 1950.

A proposta do movimento modernista na arquitetura parte do principio que “arquitetura
e organizacao urbana deixariam de ser o reflexo da sociedade para se tornarem instrumentos de
sua reconstru¢do” (RIBEIRO e PONTUAL, 2009). Tratava-se, portanto de reformar as
estruturas da sociedade e os comportamentos humanos no &mbito da vida cotidiana através do
espaco construido.

J& a tese central da economia humana residia na necessidade de criar e consolidar uma
civilizacdo mais solidéria, focada no ser humano ndo como um consumidor, mas como agente
de transformacdo social em prol de um mundo mais justo. Rosa (2013, p.49) afirma que Lebret
propunha a economia humana como um programa tedrico, um sistema econémico capaz de
priorizar as pessoas, € ndo o mercado e suas mercadorias, cujo fundamento apoia-se em dois

postulados éticos (principios do ver-julgar-agir):

% Trata-se de uma mudanga histdrica do sentido do termo reforma urbana, que na virada do século X1X para o
século XX era utilizado para referenciar grandes intervengdes modernizadoras e promotoras de “saneamento
social”, como as adotadas por Haussman, em Paris, que no Brasil inspiraram os planos de melhoramento e
embelezamento com a abertura de grandes avenidas, como os realizados por Pereira Passos, no Rio, e Prestes Maia
em S&o Paulo.

27 Lebret foi o0 autor da enciclica Populorum Progressio (Desenvolvimento dos povos) durante o Concilio Vaticano
Il ocorrido em 1961, documento de referencia do chamado “desenvolvimentismo catdlico”. A enciclica buscava
superar a dicotomia entre o liberalismo e 0 comunismo, oferecendo uma terceira via para o desenvolvimento, de
carater humano, integral, solidario e cooperativo:

O desenvolvimento ndo se reduz a um simples crescimento econdémico. Para ser auténtico, deve
ser integral, quer dizer, promover todos os homens e 0 homem todo, como justa e vincadamente
sublinhou um eminente especialista: "ndo aceitamos que o econémico se separe do humano;
nem o desenvolvimento, das civilizagdes em que ele se incluiu. O que conta para nos, é o
homem, cada homem, cada grupo de homens, até se chegar a humanidade inteira.
(www.vatican.va-holy father-paul_viencyclicals-documents ) .



http://www.vatican.va-holy_father-paul_viencyclicals-documents/
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a) respeito ativo, atitude que nédo se restringe a apenas nédo prejudicar, mas implica
numa ajuda para que o outro livremente adquira mais valor, quebrando barreiras
sociais e étnicas; e

b) bem comum, que significa criar ou melhorar equipamentos coletivos e
instituicOes juridicas para beneficiar o grupo através de uma solidariedade
construtiva.

Fazendo um exercicio de comparacdo com as dimensdes do espaco de Lefebvre, o
movimento modernista consiste em uma representacao do espaco (espaco concebido), a qual,
em tese, seria capaz de promover alteracGes na préatica social e espacial (espago percebido) que
levariam, em Gltima instancia, a alteragdes no modo de producdo no sentido de uma ampliacdo
da justica social (e espacial).

Lefebvre, no entanto, tece profundas criticas as estratégias do movimento moderno, o
qual apelidou de “urbanismo dos homens de boa vontade”?® (LEFEBVRE, [1964] 2001, p. 30),
e que, segundo ele, ndo passam de formalismo e esteticismo. Ainda que o proprio autor tenha
reconhecido a importancia das representacdes do espaco na construcao do tecido social alguns
anos mais tarde?, insistindo no paralelo com as dimensdes do espaco, a ideia da escola
modernista parece falhar em sua intengéo reformadora por ndo levar em consideracao o aspecto
humano do espaco, a dimensdo denominada de espaco vivido®. Ainda que, em principio,
dirigida a comunidade eclesiastica, a proposta de Lebret parece estar mais alinhada com a ideia
de direito a cidade formulada quase vinte anos depois por Lefebvre. Embora partindo da
premissa da consciéncia de classe, ao invés da solidariedade religiosa, o programa de reforma
urbana preconizado por Lefebvre parece dialogar com a estratégia de acdo proposta no ambito
da economia humana, a saber, a consolidacéo de comunidades de base, coletivos capazes de se
sustentarem mutuamente, através do conhecimento de suas necessidades basicas e da pressdo
por sua respectiva satisfacdo junto as empresas (participacdo nos lucros, cogestao) e ao Estado

(legislacdo do trabalho e mecanismos distributivos da renda nacional). O resultado das duas

2 O termo “homens de boa vontade” foi, inclusive, cunhado por Lebret para referir-se a grupos sociais e religiosos
ndo cristdos que também buscavam, a sua maneira, lutar por um mundo melhor.

2 As representacOes do espaco seriam penetradas de saber (conhecimento e ideologia misturados) e certamente
entram na pratica social e politica. As representaces do espaco podem ter um alcance pratico na produgdo do
espaco pela construcdo, pela cidade concebida inserida num contexto espacial e numa textura. (LEFEBVRE,
[1974] 2006, p. 71)

30 Além disso, Lefebvre também criticava as proprias limitagdes tecnoldgicas dos projetos e concepcdes urbanas
modernistas, que ele reputava como primarias, incapazes de oferecer solugbes para transformar as condi¢des de
vida da maioria das populaces onde foram aplicadas e aliviar o sofrimento humano em escala.
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propostas, no entanto, parece convergir no sentido de promover uma alteracdo da ordem social

a partir da organizacgéo da classe trabalhadora.

1.3 A REFORMA URBANA NO CONTEXTO BRASILEIRO: A FORMULACAO
DE UMA AGENDA INSTITUCIONAL

A extrema desigualdade na divisdo social do espago urbano decorreu, no caso brasileiro,
de uma dindmica de urbanizacdo que combinou “a concentra¢do econdmica social e territorial
e a fluidez da expansao das suas fronteiras sociais e territoriais” (RIBEIRO, 2003, p. 23), em
um processo denominado de desenvolvimentismo, que substituiu o desenvolvimento industrial
e urbano propriamente dito, o qual, nas cidades europeias, foi a base para a implantacdo do
Estado de bem estar social.

Se na Europa a existéncia do Estado de bem estar social possibilitou o surgimento de
uma espécie de cidadania urbana, capaz de impor alguns limites ao processo de mercantilizacéo
do espaco decorrente das exigéncias neoliberais da economia global, no Brasil, 0 processo de
mercantilizacdo da cidade (ou do espaco) foi especialmente perverso exatamente pela auséncia
desse amplo Estado de bem estar social prévio. A pratica desenvolvimentista que se
desenvolveu em seu lugar estimulou, de um lado, a concentracdo territorial das atividades
industriais, provocando um extenso movimento migratério destinado a formacdo de um
exercicio industrial de reserva nas cidades, e de outro, permitiu a ocupacdo extensiva das
fronteiras urbanas sobre areas rurais e de interesse ambiental, o que funcionou como uma forma
de acomodar eventuais conflitos sociais decorrentes do crescimento dessa populacdo excedente
sem a necessidade de implementacdo das politicas indispensaveis para a inser¢do urbana
(RIBEIRO, 2003, p. 20 a 22). Somada a crise urbana, as iniciativas relacionadas ao
planejamento econémico no periodo pré-1960 estavam “descoladas das questdes urbanas, que
ndo eram tratadas por medidas governamentais que correspondessem a um planejamento fisico
territorial consequente” (AZEVEDO e FREITAS, 2014), que considerasse a necessidade de
oferta de moradia para a populacdo mais pobre, agravando a situagédo das cidades.

O problema habitacional resultado dessa segregacdo comeca a chamar a atencdo de
profissionais envolvidos com a questdo no inicio da década de 1960, em especial dos arquitetos,
que iniciaram, através do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), um amplo debate em torno
de seu papel social na producédo das cidades. As pauta dos arquitetos girava em torno de dois
pontos principais: a) que a visao do arquiteto fosse muito além da casa, englobando a cidade e

0s homens que dela fazem parte e b) que o problema da moradia deixasse de ter uma conotagéo
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assistencial e quantitativa e se tornasse uma atribuigéo do governo (RIBEIRO e PONTUAL,
2009).

Cabe ressaltar que na Ameérica Latina, sobretudo na Coldmbia e no Brasil, a ideia de
reforma urbana foi bastante influenciada pelo pensamento de Lebret, que ecoou na atuagéo de
movimentos religiosos, na academia e também nas comunidades de arquitetos, cujo discurso
passa a se organizar em torno de uma proposta de reforma urbana propriamente dita, associando
o0s problemas de moradia, em sua génese, ao uso especulativo da terra e apontando que a solucéo
para a crise gerada pela urbanizacéo e pela falta de infraestrutura nas cidades era uma funcéo
do planejamento urbano, o qual deveria ser organizado em torno de pressdes populares por
melhores condi¢des de vida na cidade (RIBEIRO e PONTUAL, 2009).

Do mesmo modo que Lebret alertava sobre a necessidade de adaptacdo da economia
humana as particularidades de cada pais, quando se referiu a Reforma Urbana no Brasil,
Wilheim (1964, apud RIBEIRO e PONTUAL, 2009) também destacou a ideia de formulacéo
local. No entanto, reforgou a necessidade de que, mesmo ao assumir aspectos diversos, deveria
estar orientada a objetivos comuns, como:

a) aelaboracdo de um planejamento urbano de longo prazo;

b) o estabelecimento de prioridades de investimento;

c) autilizacdo de terrenos que aguardam especulativamente valorizacéo; e

d) a melhor distribuicéo dos recursos financeiros na cidade.

Em 1963, o discurso dos arquitetos ia ao encontro das preocupacdes do entdo governo
federal®! e, para organizar os principios comuns de uma proposta de reforma urbana, a dire¢éo
nacional do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) em conjunto com o Instituto de Previdéncia
e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE), organizaram o Seminério de Habitacao e

Reforma Urbana: O Homem, sua Casa, sua Cidade (SHRU) em julho do mesmo ano®?.

31 Em 1963, Jodo Goulart assumiu a Presidéncia da Republica, em regime parlamentarista, em decorréncia da
rendncia do titular da pasta. No mesmo ano, realizou-se um plebiscito que resultou no retorno do regime
presidencialista, com a manutencéo de Jodo Goulart no cargo de presidente.

32 0 Seminario ficou conhecido mais tarde por Seminario Quitandinha, nome do hotel em Petrdpolis, no Rio de
Janeiro, onde ocorreu a plenaria final da primeira etapa do evento, realizado em duas etapas, uma no Estado do
Rio de Janeiro e outra no de S&o Paulo. Comemorando os 50 anos do Seminéario o IAB nacional organizou, em
2013, o Seminario no Quitandinha +50, cujas proposicdes ao estdo condensadas em uma publicacdo, dentre as
quais destaca-se artigo de Schvasberg que remonta a “constrangedora atualidade das propostas daquele seminario”.
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Conforme Azevedo e Freitas (2014), o documento final do Seminario® reuniu os
principios da politica habitacional e de reforma urbana em nove consideracdes, dezoito
afirmacdes e trés propostas, dos quais se destacam:

a) habitacdo entendida como direito fundamental do homem e responsabilidade do Estado;

b) planejamento territorial e habitacional associados a politica de desenvolvimento
econdmico e social do Pais;

c) elaboracédo de planos nacionais territoriais e de habitacao integrados;

d) politica habitacional diversificada, englobando ac¢Ges como producdo habitacional
orientada pela demanda atual e futura, compatibilizacdo dos aluguéis com a renda das
familias e melhoria de habitacfes precarias;

e) regulacdo do mercado imobiliario, disciplinando a especulacao; e

f) criacdo de um o6rgdo central federal destinado a execucdo da politica territorial e
habitacional com autonomia financeira
O documento final do Seminario traz ainda uma defini¢do de Reforma Urbana como um

“conjunto de medidas estatais, visando a justa utilizacdo do solo urbano, a ordenacdo e ao
equipamento das aglomeracgdes urbanas e ao fornecimento de habitacéo condigna a todas as
familias” (RIBEIRO e PONTUAL, 2009, p. 8).

Bonduki e Koury (2010) afirmam, no entanto, que o diagndstico referente ao problema
habitacional e urbano apresentado pelo SHRU néo era propriamente inovador. O tema ja vinha
sendo discutido desde 19313 em seminarios e encontros promovidos por engenheiros e
arquitetos, com conclusfes similares sobre as causas do problema habitacional, inclusive a
necessidade de controle da propriedade do solo. O SHRU inova ao apresentar propostas de
instrumentos institucionais necessarios para o enfrentamento dos problemas habitacional e
urbano, delegando ao Estado responsabilidade pelas acBes (conjunto de medidas estatais). Ou
seja, 0 avancgo do debate nesse momento esta particularmente na proposta de se consolidar um
conceito de reforma urbana como estratégia de representacdo do espaco. Trata-se, portanto, da
proposi¢do de um modelo de espaco concebido, organizado na forma de agenda institucional e
baseado em trés premissas principais:

a) acesso a terra (solo urbano);

b) planejamento urbano (ordenamento e equipamento das aglomeracdes); e

33 0 documento final do Seminario de Habitagdo e Reforma Urbana de 1963 foi publicado na revista “Arquitetura”,
do IAB, n. 15, de setembro de 1963.

34 10, Congresso de Habitagdo, Sdo Paulo, 23 e 30/05/1931.
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c) direito a moradia digna (habitacdo condigna para todos).

As propostas oriundas do Seminario foram, de certa maneira, incorporadas ao Plano de
Governo de Jodo Goulart (AZEVEDO e FREITAS, 2014, p. 768), no ambito das chamadas
reformas de base, que visavam o alargamento do mercado interno e melhores condicdes de vida
para a populagdo (RIBEIRO, 2003, p.11). Em que pese 0 governo ndo ter assumido
integralmente as conclusGes do seminario (BONDUKI e KOURY, 2010), uma de suas
propostas acabou ganhando destaque nos anos que se seguiram: a criagdo de uma nova estrutura
institucional para tratar da questdo urbana e habitacional. A proposta deu origem a um projeto
de lei de reforma urbana®, que propunha a formulagio do Plano Nacional de Habitagdo (PNH),
a criacdo do Conselho Nacional de Habitacdo (CNH) e a instituicdo do Fundo Nacional de
Habitacdo (FNH), centralizando os recursos disponiveis para o setor®®. O PL foi apresentado
no Congresso, mas ndo chegou a tramitar nas comissfes em razdo da ocorréncia, apenas alguns
meses depois, em abril 1964, do golpe militar que submeteu o pais a um governo exce¢do que
durou 21 anos (1964-4985).

Tal iniciativa legislativa, no entanto, acabou sendo precursora da definicdo de e um
marco juridico-urbanistico federal, antecipando legislacdes posteriores, como a Lei n° 4.380,
de 1964, do periodo militar; o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 2001), no periodo de
redemocratizacdo, e a Lei de criacdo do SNHIS (Lei n® 11.124, de 2005), j& durante o governo
petista.

A criacdo de oOrgdo central federal destinado a execucdo da politica territorial e
habitacional, com autonomia financeira, foi, portanto, levada a termo pelo governo militar. Em
21 de agosto de 1964, é promulgada a Lei n° 4.380, que cria 0 Banco Nacional da Habitacao
(BNH), o Servigo Federal de Habitacéo e Urbanismo (SERFHAU) e as Sociedades de Crédito
Imobiliario — as Letras Imobiliarias — instituindo o sistema financeiro para aquisicdo da casa
prépria, a correcdo monetaria nos contratos imobiliarios de interesse social além de outras
providéncias.

Essa iniciativa, no entanto, ndo significou a incorporagdo dos principios da reforma
urbana pelo Estado. A viabilizacdo do BNH sd se concretizou por alinhar os interesses da

indUstria da construcdo civil (em especial o Sindicato da Industria da Construcdo Civil do

35 Projeto de Lei n° 87, de 1963, do Deputado Floriceno Paixo, do Partido Trabalhista Brasileiro — PTB, disponivel
em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra;jsessionid=20A34430C28439F7E55C8212
3AD71680.nodel?codteor=1201760&filename=Avulso+-PL+87/1963

3 O anteprojeto que deu origem ao PL n® 87/1963 também propunha a criacdo de um Banco Nacional de Habitagéo,
de um Plano Nacional de Habitacao e também de um Plano Emergencial para as habita¢6es "subnormais”.



http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=20A34430C28439F7E55C8212%203AD71680.node1?codteor=1201760&filename=Avulso+-PL+87/1963
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=20A34430C28439F7E55C8212%203AD71680.node1?codteor=1201760&filename=Avulso+-PL+87/1963
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Estado da Guanabara) a uma necessidade de “legitima¢do” do governo instituido pelo golpe
militar junto as camada populares®’, ndo considerando, portanto, diretrizes como participacio
da populacdo interessada (impensavel em um regime de excec¢do), aspectos culturais e sociais
regionais ou a diversificacdo das formas de provisdo de habitacdo para além da propriedade.
Se a centralizagdo institucional da producdo habitacional foi abordada nos primeiros
anos do governo militar, a primeira tentativa de formular uma politica urbana nacional acabou
ocorrendo alguns anos depois, no ambito do 2° Plano Nacional de Desenvolvimento, de 1973,
o0 qual trouxe diretrizes para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, cuja
implementacéo ficou a cargo do SERFHAU, que administrava o Fundo de Financiamento ao
Planejamento, e da Secretaria de Articulagdo entre Estados e Municipios (administradora do
Fundo de Participacdo dos Municipios).*® Neste periodo, o planejamento urbano obteve grande
prestigio, mas foi marcado por caracteristicas tecnocraticas e autoritarias. Esse modelo de
planejamento, segundo Villaca (1999), acabou por dissociar o espaco destinado a cidade formal
- conformada aos interesses das classes mais abastadas, tendo as leis urbanisticas e 0s inimeros
planos diretores produzidos no periodo com metodologia e recursos do SERFHAU como
instrumentos politicos e ideologicos de dominacdo — e o espaco da cidade informal,
materializada em loteamentos periféricos, clandestinos, favelas e cortigos. Ou seja, ao invés de
atuar para ampliacdo do acesso a terra, o planejamento urbano desse periodo acelerou o
processo de mercantilizacdo do solo. Nas palavras de Quinto Jr. (2003, p.192):
As mudancas na legislacéo urbanistica brasileira ao longo do século XX nédo
incorporaram 0s instrumentos urbanisticos como instrumento de regulacdo
dos conflitos sociais urbanos, simplesmente desenvolveram mecanismos de
preservacao e regulacdes internas voltadas para 0 mercado imobiliario. [...] A
cidade € concebida como uma grande reserva de valor em que a legislacéo de
zoneamento regular e o mercado de terras estdo voltados para 0s
empreendimentos imobiliarios e ndo para uma politica de regulagdo social da

producéo da cidade.

37 E representativa, nesse sentido, a carta enviada ao general Castello Branco por Sandra Cavalcanti, ent&o
Secretaria de Servico Social do governador do Estado da Guanabara Carlos Lacerda e que viria a ser a primeira
presidente do BNH: “[...] Achamos que a revolugio [0 golpe] vai necessitar agir vigorosamente junto as massas.
Elas estdo orfas e magoadas, de modo que vamos ter que nos esforcar para devolver a elas uma certa alegria. Penso
que a solucdo do problema da moradia, pelo menos nos grandes centros, atuara de forma amenizadora e balsdmica
sobre suas feridas civicas” (AZEVEDO e FREITAS, 2014, p. 772)

38 Esses orgdos foram sucedidos pela Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas,
administradora do Fundo de Desenvolvimento Urbano e do Fundo Nacional de Transporte Urbano — este Gltimo,
transferido posteriormente para a Empresa Brasileira de Transporte Urbano.
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Se de um lado, a tentativa de organizacdo de uma agenda institucional de Reforma
Urbana acabou sendo frustrada pelo golpe militar, por outro lado, ndo eliminou a atuacéo dos
movimentos sociais e politicos. Cabe destacar que 0 pensamento de Lebret também esteve na
origem de mobilizacGes populares que ndo s6 se mantiveram ativas durante o periodo da
ditadura militar como foram as grandes responsaveis por trazer o tema da Reforma Urbana,
junto com o tema da “carestia”, de volta para a agenda publica durante o periodo da
redemocratizacéo.

Ainda na década de 1960, as ideias da economia humana influenciaram a criacéo de
diversas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) no Brasil, as quais propunham, conforme a
prescricdo de Lebret, uma reflexdo da comunidade sobre os aspectos concretos de existéncia, a
luz da leitura biblica, e depois de uma acao de cunho politico com o objetivo de buscar solugdes
para os problemas enfrentados (ROSA, 2013, p. 49).

A experiéncia das CEBs foi fundamental para a constituicdo, na década seguinte, da
chamada Teologia da Libertacdo, e também para a fundacdo da Comissdo Pastoral da Terra
(CPT), que se dedicava a assessorar e organizar trabalhadores rurais em suas lutas pela
definicdo de uma plataforma de Reforma Agraria. Segundo Maricato (1994, p. 309), tais
movimentos religiosos foram responsaveis por unificar diversas lutas urbanas pontuais, que
emergiram nas grandes cidades brasileiras a partir de meados dos anos 1970, em torno de um
unico Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). A ideia era produzir, a semelhanca
do trabalho conduzido no campo pela CPT um ideério da Reforma Urbana, capaz de organizar
a agenda publica em torno de politicas e acGes capazes de reverter as condi¢cdes de exclusao e
desigualdade a que estavam submetidos os pobres urbanos.

Merece destaque o fato de que tanto a proposta de reforma urbana dos arquitetos,
sistematizada no Quitandinha, quanto a dos movimentos sociais e religiosos situam a terra como
origem do problema das cidades, estabelecendo um paralelo entre a Reforma Urbana e a Reforma
Agréria através da defini¢do de instrumentos para combater a concentracdo fundiaria, que, no
caso das areas urbanas se traduzia na especulacéo imobiliaria. Assim, 0s movimentos populares
urbanos, organizados em torno do MNRU, protagonizaram, ao longo das décadas de 1970 e
1980, grandes mobilizacGes populares em todo o pais que denunciavam ao Estado e a sociedade
a distribuicdo de renda perversa que impedia a universaliza¢do da cidadania urbana.

No campo institucional, a partir de 1980, a acdo do estado na politica urbana comeca a
enfraquecer devido as mudancas nos contextos politico e econdmico. A crise financeira
decorrente do “segundo choque do petrdleo” coloca o pais em compasso de baixo crescimento,

impactando fortemente o financiamento publico e privado na area de infraestrutura (DUVAL e
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RIBEIRO, 2011). O crescimento dos setores produtivos ligados & habitacdo e ao saneamento
recua e 0 BNH ¢ extinto®, inaugurando uma fase de instabilidade institucional do aparato
administrativo concebido e implantado para tratar da questfo urbana no governo federal“.

Por outro lado, o fim do regime militar possibilitou a progressiva liberalizacdo politica
e ensejou 0 aumento e a explicitacdo das demandas sociais, de modo que, em meados da década
de 1980, iniciou-se um movimento para realizagdo de uma Assembleia Nacional Constituinte a
fim de organizar uma nova Carta para 0 pais, condizente com a introducdo de um regime
democréatico. A Assembleia foi instituida em fevereiro de 1987 e, no mesmo ano, 0s atores
sociais envolvidos em lutas locais relacionadas a questdo da reforma urbana (movimentos
populares, organizagdes ndo governamentais, entidades de ensino e estudantis, associa¢des de
classe e institui¢fes de pesquisa) se organizaram em torno de uma plataforma nacional, 0 Forum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU). Essa reunido de entidades contribuiu para a
sistematizacdo das diversas experiéncias e bandeiras de luta, construidas ao longo das décadas
anteriores, na forma de um “ideario” capaz de ser sistematizado em uma agenda politica da
reforma urbana, como veremos a seguir.

O FNRU participou ativamente do processo da Constituinte e, a partir de uma emenda
popular que conseguiu angariar 160 mil assinaturas (MARICATO, 1997), conseguiu incluir na
Constituicdo Federal o tema do "direito urbanistico" (art. 24, 1), além de um capitulo especifico
a "politica urbana" (arts. 182 e 183). A inclusdo do tema urbano na CF 88 constitui 0 marco
inicial do processo de sistematizacdo apropriacdo da agenda da reforma urbana pelo Estado,
possibilitando a inclusdo de disposicdes relacionadas a funcao social da propriedade e da cidade
nas constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais, de modo que, nos anos 1990,
diversas administracfes locais puderam desenvolver programas de gestdo urbana orientados
por esses principios (BONDUKI,1996).

39 O Decreto Lei n° 2.291/86, do entdo Presidente Sarney, extingue o Banco por incorporagédo a Caixa Econémica
Federal, que herda todos os seus direitos e obrigacfes. Segundo CARDOSO (2016), uma das principais raz8es
alegadas para a extin¢do do BNH foi a faléncia dos planos de controle da inflagcdo implantados pelo governo na
primeira metade da década de 1980 (planos Bresser e Verdo).

40 Em 1985 foi criado o Ministério de Desenvolvimento Urbano — MDU. O MDU foi transformado em Ministério
da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente — MHU em 1987 e posteriormente extinto, em 1989, com a
transferéncia de suas competéncias para 0 Ministério do Interior. No ano seguinte é criado o Ministério da Agdo
Social, que passa a tratar das politicas de habitacdo e saneamento até 1992, quando a pauta urbana passou a ser
dividida entre os Ministérios da Integracdo Regional (desenvolvimento urbano) e do Bem-estar Social (Habitacao
e saneamento), arranjo que durou até 1994. Em janeiro de 1995, as atribui¢Bes relativas a politica urbana,
metropolitana, habitacional e de saneamento passam para a responsabilidade de Secretaria de Politica Urbana, do
Ministério do Planejamento e Orgamento, sendo transferidas para a Secretaria Especial de Desenvolvimento
Urbano da Presidéncia da Republica em 1999, onde se mantiveram até a criagdo do Ministério das Cidades, em
2003.
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1.3.1 O Plano Diretor e o ideério da Reforma Urbana
As experiéncias locais levadas a termo por prefeituras progressistas ao longo da década
de 1990 foram essenciais para a re-elaboracdo do programa politico brasileiro para a Reforma
Urbana, assim como para a consolidacdo de uma serie de estratégias e instrumentos de gestéo
territorial destinados a promover uma desmercantilizagcdo do espaco pelo combate a retengéo
especulativa de imoveis. Cabe ressaltar que a Reforma Urbana debatida pelas entidades
participantes do FNRU baseava-se primordialmente na conquista de instrumentos especificos
para garantir a funcéo social da propriedade, sobretudo daqueles voltados a gestdo democratica
das cidades, ndo abordando, em suas proposicGes, a ideia de um plano diretor destinado a
organizacgao do espaco urbano. Tal abstencéo representava um enfrentamento ideoldgico com
a visao tecnocréatica que dominava os planos urbanos, a partir da proposicdo de uma proposta
alternativa de decisdo sobre a cidade, de carater participativo e cunho democratico-popular®:,
Para parte das entidades envolvidas com o tema, a inclusdo do plano diretor obrigatorio

na Constituicdo de 1988 e a subordinagéo a ele da aplicacdo dos instrumentos para fazer valer
a funcdo social da propriedade (parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios)
constituiram na verdade uma estratégia de protelacdo (MARICATO, 2000, p. 175). No entanto,
considerando a centralidade dada aos planos diretores pela CF 88, os debates que se seguiram
visando a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Carta acabaram por se apropriar do
instrumento. A elaboracdo do plano diretor foi entdo transformada em uma oportunidade de
organizacdo do poder politico das classes populares, passando a integrar o debate da Reforma
Urbana. Nessa linha, a Carta de principios para elaboracédo do Plano Diretor, elaborada pelo
instituto FASE — Federacdo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional*?, em 1990 (apud
DE GRAZIA, 2002, p.16), elenca os pilares fundamentais sobre os quais o instrumento deve
ser elaborado:

1. Direito a Cidade e a Cidadania, entendido como uma lbgica que

universalize o acesso aos equipamentos e servicos urbanos, a condi¢do de vida

urbana digna e ao usufruto rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimens&o

politica de participacdo ampla dos habitantes das cidades na conducao de seus

destinos.

41 Tal embate segue atual, inclusive a partir das apropriacdes feitas do “participativismo” limitado e seletivo pelas
metodologias do planejamento estratégico no campo neoliberal

42 Fundado em 1961, o Instituto FASE é uma organizagdo ndo governamental sem fins lucrativos, com sede
nacional no Rio de Janeiro. A instituicdo atua no campo da organizacdo local, comunitaria e associativa, sobretudo
através do desenvolvimento de metodologias voltadas a participacdo popular na gestdo de politicas publicas
urbanas e rurais. Mais informacdes sobre a atuacdo do Instituto estdo disponiveis no sitio da organizacéo:

www.fase.org.br.


http://www.fase.org.br/
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2. Gestdo Democratica da Cidade, entendida como forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e participacéo
social, destacando-se como prioritaria a participacdo popular.

3. Funcdo Social da Cidade e da Propriedade, entendida como a prevaléncia
do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica
no uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espago urbano.

Cabe ressaltar que tais principios referem-se a uma leitura da cidade - nas palavras de
Lefebvre a uma representacdo do espaco - elaborada com a intencdo de combater o processo
de mercantilizacdo do solo. O ideario da Reforma Urbana, por sua vez, baseia-se na construgdo
coletiva a partir da realidade local, conforme preconizado por Lebret, tendo em mente algumas
premissas relacionadas a formacéo politica de uma consciéncia de classe nos setores excluidos
da populagéo.

As premissas que compdem ideario da Reforma Urbana séo resultado do acumulo de
debates e lutas de movimentos populares durante toda a segunda metade do século XX e
parecem combinar as ideias da economia humana de Lebret com as estratégias para conquista
do direito a cidade de Lefebvre. De Grazia (2002, p.17) sistematiza essas premissas da seguinte
maneira:

e As cidades sdo a expressdo maxima da desigualdade, da segregacgéo, da
discriminacéo e da exclusdo. Séo produzidas pelo confronto, pela luta e pela
apropriacdo entre diversos agentes econdmicos e sociais, assim, Sao essas
caracteristicas reais que devem ser pensadas, analisadas na elaboragdo e
implementacdo das legislaces, normas e politicas urbanas;

e O estado é obrigado a assegurar os direitos urbanos e 0 acesso igualitario
aos bens e servicos, bem como o direito a cidade, por meio de instrumentos e
mecanismos redistributivos;

e As cidades necessitam de uma regulacdo publica da produgdo privada,
formal e informal, submetida ao controle social,

e Da mesma forma que na propriedade rural, é necessario submeter o direito
de propriedade a sua funcdo social;

e O controle social e a participacdo da populagdo organizada sdo condicGes
bésicas para a conquista de direitos, de novas politicas publicas que
incorporem os excluidos e de novas referéncias para as cidades.

e Por meio do exercicio do controle social do poder publico as organiza¢des

participam da gestao das cidades, dai 0 nome de gestdo democratica da cidade;
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e E necessario que as cidades sejam reconhecidas na sua totalidade e que se
repense o planejamento a partir da negociagdo entre a populagéo e o0s agentes
gue produzem e se apropriam desigualmente do espaco urbano; e

e O fortalecimento dos sujeitos/atores sociais e politicos € condi¢do bésica
para a construgdo de uma nova ética urbana, contraria & concepcéo de cidade
submetida a l6gica do mercado.*?

Dessa forma, € possivel afirmar que, no Brasil, a pauta do direito a cidade foi de fato
organizada a partir do protagonismo das classes populares, que foram capazes de sintetizar um
programa politico de reforma urbana e oferecé-lo as forcas politicas do campo ideologico de
esquerda, entdo hegemonizado pelo PT, na forma preconizada por Lefebvre ([1968] 2011, p.
114), iniciando um processo de institucionalizacdo que acabou por expandir o debate do tema
para a comunidade global, em especial a partir da realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, na cidade do Rio de Janeiro (ECO-92).

No proximo capitulo trataremos do processo de institucionalizacdo do Direito a Cidade
no Brasil através da apropriacdo, pelo Estado e pelas demais forcas politicas organizadas, da
agenda politica de reforma urbana elaborada pela sociedade civil. Também veremos como o
processo brasileiro de apropriacdo influenciou um processo global de ressignificagdo do
conceito original do Direito a Cidade o qual possibilitou a sistematizacdo e pactuacdo de uma

agenda internacional sobre o tema.

43 Esse ¢ um dos elementos conceituais mais aprofundados na elaboragdo tedrica tecida por Sennett (2018). Para
0 autor, apropriacdo do espaco construido pelos sujeitos sociais vai além da questdo mercadolégica do valor de
troca versus o valor de uso, na medida em que endereca a a relagéo entre o planejamento da cidade e seus habitantes
a responsabilidade ética pela da maior parte dos problemas urbanos.
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2 0OS ESFORCOS DE INSTITUCIONALIZACAO DO
DIREITO A CIDADE: a apropriacdo da agenda da

Reforma Urbana pelo Estado

Conforme a génese do conceito explorado no capitulo anterior, a formulacédo de uma
estratégia de reforma urbana para o atingimento do Direito a Cidade ndo pode prescindir do
protagonismo da classe trabalhadora. No Brasil, a partir da decada de 1960 houve uma intensa
mobilizacdo social em torno do tema, que resultou na formulagdo de uma sintese de postulados
e proposi¢oes politicas, as quais compuseram um ideario para a reforma urbana. Ap6s um
longo periodo de maturacdo, esse ideario péde ser revisto e reformulado para, por fim,
constituir-se na forma de um programa politico para a reforma urbana muito proximo daquele
proposto por Lefebvre como uma estratégia para efetivagdo do Direito & Cidade.

A existéncia de conjunturas politicas favoraveis durante os ultimos vinte anos do século
XX possibilitaram que esse programa (agenda) deixasse a esfera da sociedade civil e fosse
“entregue” aos cuidados das forgas politicas formalmente organizadas para apropriacdo e
implantacdo. Esse processo, a que denominamos esforgos de institucionalizacéo do direito a
cidade, se iniciou pela objetivacdo dos principios do Direito a Cidade em um aparato legal de
abrangéncia nacional (Constituicio de 1988 e Estatuto da Cidade)**e estendeu-se até a recepcgdo
formal da agenda da reforma urbana no governo, através da organizacdo da estrutura do Estado
para tratar do tema, com a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional das
Cidades, em 2003.

Ao longo desse periodo, diversas organizacdes envolvidas com a agenda da reforma
urbana dedicaram-se a inclusdo de aspectos do seu programa politico na legislacdo e nas
praticas de gestdo territorial no &mbito das administragdes municipais. Durante esse periodo, 0
Partido dos Trabalhadores destacou-se, dentre os grupos politicos legalmente organizados,
como o principal interlocutor dessa agenda (BONDUKI, 2014; KLINTOWITZ, 2016)%. A

4 E necessario esclarecer que a agenda de reforma urbana produzida na década de 1960, a partir do Seminario
“Quitandinha” também foi “entregue” ao Estado para apropriagdo, no entanto, essa primeira agenda foi
primordialmente produzida por intelectuais, sobretudo arquitetos e urbanistas organizados em torno do |AB. Nesse
sentido, em que pese a importancia dessa formulacdo para a aceitacdo institucional do ideario da reforma urbana,
“abrindo as portas” do Estado para o assunto, se considera que, no que diz respeito ao protagonismo da classe
trabalhadora, a agenda sintetizada no fim do século XX estaria mais alinhada as estratégias de reforma urbana
formuladas por Lefebvre e Lebret, por ser oriunda de experiéncias diretas dos movimentos populares.

4 No livro “O Impasse da Politica Urbana no Brasil” (2011), Erminia Maricato questiona essa interlocu¢io do PT
com a reforma urbana, afirmando que o tema néo chegou a entrar de fato na agenda do governo federal.
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“ado¢@o” da pauta da reforma urbana por um partido politico foi essencial para a introdugéo
formal do tema na estrutura institucional do estado. No entanto, a0 mesmo tempo em
possibilitou a “ponte” entre as demandas dos movimentos populares e os governos, a “adogao”
institucional da agenda iniciou um processo de depuracdo conceitual de seus postulados - que
em seu cerne pregavam uma inversdo da lIdgica capitalista de producdo das cidades - a fim de
adapta-los as exigéncias de negociacdo e pactuacdo com setores conservadores e do mercado.
Nesse sentido, a dialética politica necessaria para a aceitacdo da reforma urbana na estrutura
estatal acabou, de certa forma, levando a suavizagdo das estratégias que constituiam o centro
das proposi¢Oes originais nas propostas de politicas publicas assumidas pelo governo, com

consequéncias diversas, Como veremos a segulir.

21 A FORMAQAO DO DISCURSO POLITICO DA REFORMA URBANA: O PAPEL
DO PARTIDO DOS TRABALHADORES

A aproximacdo do Partido dos Trabalhadores com a reforma urbana iniciou-se durante
a Assembleia Nacional Constituinte, consolidando-se ao longo da década seguinte, quando 0s
setores envolvidos com o tema aliaram-se ao PT na conducdo de governos progressistas locais,
dando corpo ao chamado modo petista de governar através de experiéncias em diversas
prefeituras na década de 1990* (FREIRE, SPINA e TREVAS, 1997). Posteriormente, varias
dessas experiéncias no campo da politica urbana foram sistematizadas na forma de diretrizes e
instrumentos no ambito do Estatuto da Cidade, cuja mobilizagdo para aprovacao acabou por
consolidar a parceria entre o Partido e a coalizacdo politica da reforma urbana®’
(KLINTOWITZ, 2016, p.22).

Essa parceria refletiu-se na participacdo de representantes da coalizao na elaboragao dos
planos de governo para as candidaturas de Lula a Presidéncia da Republica, sobretudo a partir
de 1994. Nesse ano, o tema aparece com clareza no Programa de Governo veiculado durante a
campanha, em caderno especial intitulado Reforma Urbana*. O texto define a reforma urbana
como uma estratégia de socializa¢ao do direito a cidade, o qual, por sua vez, é entendido como

espaco politico para exercicio da cidadania. Trata-se de um “projeto dos excluidos pela 16gica

% A expressio modo petista de governar refere-se a trés principios basicos cunhados pelo Partido dos
Trabalhadores para organizacdo da administracdo publica: transparéncia, inversdo de prioridades e participacéo
popular. Durante a expansdo petista nas prefeituras municipais na década de 1990, o Orgamento Participativo
acabou destacando-se como o principal expoente dessa proposta administrativa.

470 termo coaliz&o politica da reforma urbana foi adotado por Klintowitz (2016) para referir-se aos grupos de
interesse relacionados ao tema, organizados, sobretudo, em torno do FNRU.

48 Disponivel em http://csbh.fpabramo.org.br/uploads/reformaurbana.pdf.
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vigente da producdo das cidades”, a qual ¢ dada “pelo modo capitalista de organizagdo do
espaco e dos servicos com a finalidade do lucro” (COMITE NACIONAL ..., 1994, p. 6). A
proposta reproduz textualmente as trés premissas para a reforma urbana dispostas na Carta de
principios para elaboracéo do Plano Diretor, do instituto FASE (1990), membro do FNRU
desde sua criagéo:
- a fungdo social da propriedade e da cidade, entendida como uso
socialmente justo e ecologicamente equilibrado do espago urbano;
- 0 direito a cidadania, entendido na sua dimenséo politica de participacdo
ampla dos habitantes das cidades na conducéo dos seus destinos, assim como
o0 direito ao acesso a condic¢Bes de vida urbana digna e ao usufruto de um
espaco culturalmente rico e diversificado;
- a gestdo democrética da cidade, entendida como um novo modo de pensar
a politica publica e o planejamento da cidade na qual a participacdo popular
tenha destaque prioritario entre os diversos agentes que interagem.
(COMITE NACIONAL ..., 1994, p. 6).
Para a execucdo dessa agenda no campo institucional, o programa propds a reunido das
acoes de desenvolvimento urbano em torno de uma Unica estrutura organizacional: o Ministério
da Reforma Urbana*, com competéncia de atuar nas areas de habitacdo, saneamento e
infraestrutura de transporte urbano. O Ministério teria como atribuicdo implantar a acdes
definidas em um plano nacional (Plano de Politica Urbana e Regional) a partir de recursos
consignados em trés fundos setoriais especificos (Habitacdo, Saneamento e Infraestrutura e
Transporte Urbanos), geridos por conselhos setoriais que, por sua vez, reunir-se-iam em um
colegiado maior, o Conselho Nacional de Politica Urbana e Regional (CONPUR), o qual teria
como atribuicdo a elaboracao, gestdo e fiscalizacdo da execucdo da politica urbana e regional.
Na campanha de 1998°, a proposta do Ministério da Reforma Urbana foi substituida
pela proposicdo de um Ministério das Cidades, também com a fungdo de integrar as politicas
de habitacdo, saneamento, infraestrutura e transporte urbano. Manteve-se a proposi¢do de um
Conselho Nacional de Politica Urbana, com representacéo paritéria, para gestao e fiscalizacéo
da politica urbana, a qual seria operada através de um Fundo Nacional de Politica Urbana, que

contaria com recursos do Orcamento Geral da Unido e outras fontes permanentes de

49 Na época da campanha presidencial de 1994, a pauta urbana encontrava-se divida entre os Ministérios do Bem
Estar Social e da Integracdo Regional.

%0 Diretrizes de Governo, Caderno de Desenvolvimento Urbano e das Cidades (1998), disponivel em: http://csbh.
fpabramo.org.br/uploads/cadernodedesenvolvimentourban.pdf.
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financiamento - como o FGTS. O programa avanca em relacdo ao de 1994 na proposicao de

outros instrumentos de gestdo democrética e participativa, como:

a)

b)

Estabelecimento da Conferéncia Nacional das Cidades, com a participacdo de
representantes indicados por estados e municipios;

Estimulo a implantacdo das instancias locais de participacdo (conselhos e
conferéncias estaduais e municipais), condicionando a liberagdo de
financiamentos a sua constituicao;

Elaboracgéo dos critérios para distribui¢do dos recursos baseados nos indicadores
de precariedade urbana, na caréncia habitacional e na estratégia de

desenvolvimento regional.

No entanto, em relacdo a delimitacdo politica e conceitual do direito a cidade e da

reforma urbana, o programa de 1998 recua em relacdo ao seu predecessor na medida em que

associa a garantia do direito a cidade exclusivamente a melhoria da qualidade de vida urbana

através de programas e ac¢les especificas para:

Universalizar os servi¢cos de saneamento;

Ampliar o financiamento habitacional para garantir o acesso a moradia;
Priorizar o financiamento aos meios de transporte coletivo;

Reduzir a violéncia urbana nos grandes centros urbanos;

Facilitar a utilizacdo dos vazios urbanos e a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos habitacionais populares informais; e

Recuperar areas centrais e portuarias degradadas.

O programa ainda apontava como prioridade o estabelecimento de marcos juridicos

capazes de promover a reforma urbana através de mudancas na légica da urbanizacdo centrada

na extracdo de lucro da terra. Para tanto indicava a necessidade de aprovagdo do Estatuto da
Cidade, da revisdo da Lei de Parcelamento do Solo (Lei n° 6.766, de 1979), além da

simplificacdo das legislagdes locais de uso e ocupacao do solo.

Ja em 2002, o programa politico do Partido dos Trabalhadores para as cidades® sequer

menciona os termos “direito a cidade” ou “reforma urbana”. Temas como moradia, saneamento,

mobilidade urbana, meio-ambiente e outros passaram a ser classificados como “questdes sociais

urbanas”, cujo tratamento se daria necessariamente em associa¢do a politicas de crescimento

econdmico e geracdo de empregos. Dessa forma, em relagdo a politica urbana, ndo parece

51 Programa de Governo 2002, Coligacdo Lula Presidente, “Um Brasil para Todos”, item “Infraestrutura e
Desenvolvimento Sustentavel”, disponivel em http://csbh.fpabramo.org.br/uploads/programagoverno.pdf.
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equivocado afirmar que o programa de 2002 representou uma aproximacdo do Partido dos
Trabalhadores com uma agenda mais alinhada a estratégia social-democrata. Para tanto,
buscou-se a incorporacao dos interesses dos setores produtivos nas diretrizes de governo, como
o0 estimulo a cadeia produtiva da construcdo civil, as parcerias publico-privadas e outros. No
entanto, ainda que com menor centralidade em relag&o aos programas anteriores, a proposta da
campanha também considerou algumas das pautas prioritarias da reforma urbana, como a
implementacdo do Estatuto da Cidade, o enfrentamento da questdo fundiaria, a funcdo social
da propriedade e o combate a especulacdo imobiliaria. Para Klintowitz (2016), a incorporacao
conjunta dos fundamentos da reforma urbana e dos anseios dos setores produtivos constituiu
um marco representativo do que considera a principal caracteristica dos governos petistas: a
busca do consenso em torno de um denominador comum, ndo com o objetivo de resolver
conflitos em prol de um ou outro grupo de interesse, mas sim de manter os interesses
conflitantes em relativo equilibrio, pratica que denomina “Estado de arbitragem” 2.

A escolha de um discurso mais moderado em relacdo as alteracGes estruturais que se
encontravam no cerne da agenda politica da reforma urbana mostrou-se acertada do ponto de
vista eleitoral. Ainda que representando certa capitulacdo em relacdo as proposi¢des originais,
a vitoria do Partido dos Trabalhadores nas eleicdes presidenciais de 2002 representou uma
conquista importante, de modo que a consideramos como o marco inicial de um novo ciclo na
cronologia do direito a cidade: o ciclo de materializacao, que trataremos com mais detalhes nos
Capitulos 3 e 4. Por ora, trataremos de outro aspecto fundamental do ciclo de
institucionalizacdo, a saber, a incorporacdo dos principios e diretrizes da agenda da reforma

urbana no arcabouco juridico-normativo do pais.

2.2 A “POSITIVACAO” DO DIREITO A CIDADE

Segundo Fernandes (2008, p.1), a nova ordem juridico-urbanistica inaugurada pela
Constituicdo de 1988 foi consolidada com a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei Federal n®
10.257, de 10 de julho de 2001) e com a instalagcdo do Ministério das Cidades e do Conselho
Nacional das Cidades, ambos em 2003. Lopes (2011) refere-se a esse processo como a

positivacdo® do direito coletivo a cidade no ordenamento juridico brasileiro, da qual, segundo

52 A autora aponta como exemplo dessa agenda de conciliagio o “Projeto Moradia”, um dos itens do Plano de
Governo do PT em 2002 que busca claramente equilibrar os interesses do setor da construcdo civil com os dos
movimentos sociais urbanos de luta por moradia.

53 Lopes (2011) afirma que “positivar significa inserir no ordenamento juridico uma legislagio pertinente, que gere
direitos subjetivos ao cidaddo, transformando sonhos e desejos da sociedade em lei”.
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0 autor, também fazem parte a elaboracgéo dos planos diretores e de outras leis pelos municipios,
adequando o ordenamento urbanistico local ao disposto no Estatuto da Cidade.

As bases para esse processo, no entanto, comecaram a ser lancadas bem antes. O
primeiro projeto de lei que incorporou fundamentos da agenda da reforma urbana foi o Projeto
de Lei n° 87, de 1963. Resultado da mobilizacdo promovida pelo IAB a partir do Seminério
Quitandinha, essa primeira proposta ndo chegou sequer a tramitar no Congresso Nacional
devido ao golpe militar de 1964. A pauta so foi retomada vinte anos depois com a apresentacdo
do o PL 775/83 ou “Lei do Desenvolvimento Urbano” (LDU), nos Gltimos anos do governo
militar®. Na LDU foi apresentada, pela primeira vez, a nogdo de melhoria da qualidade de vida
como objetivo do desenvolvimento urbano, a qual deveria subordinar a acdo do Poder Publico
Municipal. Nessa linha, a proposta teve o mérito de colocar “como base da politica de
desenvolvimento urbano, a questdo social, atraves da nogdo de fungédo social da propriedade”
(CARDOSO, 2003, p. 28). A LDU, no entanto, foi comedida ao tratar da ampliagdo da
participacdo da populagéo nas decisdes. Segundo o texto, a participacdo popular poderia ser
“incentivada” (art. 2°, XI), mas tomada de forma facultativa pelo Poder Publico (art. 46).

Na pratica, a tramitacdo do PL 775/83 foi atropelada pelo inicio dos debates da nova
Constituicdo, que se iniciaram em 1986, no entanto, o acimulo gerado pela discussdo da LDU
permitiu a formulacéo de varias propostas de inclusdo do tema urbano na nova Carta, dentre
elas a Emenda Popular n° 20, conhecida como Emenda Popular pela Reforma Urbana®,
elaborada pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana e subscrita por diversas entidades. O
texto tomou como base 0s seguintes principios:

a) Obrigacdo do Estado de assegurar os direitos urbanos a todos os cidadaos;

b) Submisséo da propriedade a sua fungéo social;

c) Direito a cidade; e

d) Gestdo democratica da cidade.

Em seus primeiros artigos, a EP n° 20, definia:

Art. - Todo cidaddo tem direito a condicdes de vida urbana digna e justica

social, obrigando-se o Estado a assegurar:

5 Segundo Ribeiro (2003, p.13), o envio do PL pelo entdo governo militar foi motivado pelo receio de que a
questdo urbana pudesse empolgar camadas populares em torno de liderancas de oposi¢do ao regime militar,
prejudicando a estratégia da “transicdo democratica gradual” pretendida pela ala moderada do regime, sobretudo
devido a eleigdo de Leonel Brizola para governador do Rio de Janeiro, em 1981, com uma campanha centrada em
temas urbanos. O PL 775/83 esta disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?
idProposicao=182231

%5 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-258.pdf
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I - Acesso a moradia, transporte publico, saneamento, energia elétrica,
iluminacdo publica, comunicacgdes, educacao, salde, lazer e seguranca, assim
como a preservacao do patrimdnio ambiental e cultural.
Il — A gestdo democratica da Cidade.
Art. - O direito a condi¢bes de vida urbana digna condiciona o exercicio do
direito de propriedade ao interesse social no uso dos imdveis urbanos e o
subordina ao principio do estado de necessidade.

(Ass. Nacional Constituinte, Emendas Populares, 1988, pg. 62)

Em remisséo feita mais adiante, o texto refere-se aos direitos listados no inciso | como
direitos urbanos. A garantia de tais direitos, por sua vez, relaciona-se com um Estado atuante
na defesa de uma nova concepc¢éo de democracia, centrada na participagéo do povo na gestéo
urbana (CARDOSO; 2003, p.31). O texto também deixa clara a intengdo de garantir uma justica
social urbana baseada na redistribuicdo de riqueza (subordinacdo do direito de propriedade ao
interesse social e ao principio do estado de necessidade).

Muitas das proposi¢es da Emenda original acabaram ndo sendo incluidas no texto
constitucional, inclusive as questdes especificas dos direitos urbanos e do principio do estado
de necessidade. No entanto, foi possivel incorporar algumas das propostas em um capitulo
especifico, inclusive a ideia de fungdo social da propriedade. O capitulo constitucional sobre a
politica urbana contém dois artigos (arts. 182 e 183) e define que:

a) A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcées

sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

b) A politica de desenvolvimento urbano deve ser executada pelo Poder Publico

municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei.

c) O plano diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao

urbana, € uma lei municipal aprovada pela Camara e € obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes; e

d) A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias

fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no plano diretor.

O texto ainda indica uma série de instrumentos para garantir o cumprimento da funcao
social da propriedade, tais como o parcelamento e edificagdo compulsorios, o IPTU progressivo
no tempo e a desapropriagdo-sangéo (art. 182, § 49).

Em que pese os termos do texto constitucional terem sido considerados um avango em
relagdo a questdo urbana, € interessante verificar que o “abrandamento” das ideias da reforma

urbana ja estava em curso desde entdo. A exclusdo do termo estado de necessidade é um
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exemplo desse procedimento. Segundo Tavares (2004) O termo refere-se a um estado juridico
que trata, de modo geral, de hipoteses de exclusdo de ilicitude ou culpabilidade em ocasifes
onde ha um conflito entre direitos®®.

A nosso ver, a questdo coloca-se de maneira clara no confronto entre o direito de
propriedade e o direito a cidade ou o direito & moradia. Na Emenda Popular, o termo foi usado
em associacao ao interesse social, em contraposicdo ao direito de propriedade. Nessa linha, o
estado de necessidade excluiria, por exemplo, a hipotese de criminalizacdo de ocupacdes de
imoveis vagos por familias sem teto, o que contribuiria para construcdo de uma interpretacédo
solida e universal para a resolucédo de conflitos fundiarios. No texto Constitucional, no entanto,
0 termo acabou sendo substituido por uma versdo menos assertiva: a fun¢do social da
propriedade, acrescida de uma clara possibilidade interpretativa sobre seu conteudo, com efeito
amenizador:

Art. 182 (...)
(..)

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende &s

exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.

(grifo nosso)
(Constituicdo Federal de 1988)

A definicdo coloca nas méos das administracdes locais a prerrogativa de avangar ou nao
no sentido de uma reforma urbana real, delegando aos municipios a decisdo sobre qual dos
“direitos em conflito” poderia prevalecer em cada caso. Esse fato justifica, em grande medida,
a importancia da batalha travada pelos setores da reforma urbana junto as administracGes
municipais, sobretudo considerando que, a época, houve um entendimento juridico de que o
texto constitucional ndo era autoaplicavel, exigindo regulamentacdo para que fosse garantida
sua eficacia (CARDOSO, 2003).

De Grazia (2003) afirma que o ano de 1989 foi proficuo na producéo de projetos de lei
destinados a regulamentacédo dos artigos constitucionais, dentre os quais se destacou o0 projeto
do Senado de n° 181/8957, denominado “Estatuto da Cidade” e convertido no PL 5788/90 na

Cémara. O processo de tramitagdo do projeto de lei nas duas casas do Congresso Nacional

%6 No Brasil, o termo é definido no art. 24 do Cédigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848, de 1940), como:

Art. 24 - Considera-se em estado de necessidade quem pratica o fato para salvar de perigo atual,
que ndo provocou por sua vontade, nem podia de outro modo evitar, direito préprio ou alheio,
cujo sacrificio, nas circunstancias, ndo era razoavel exigir-se. (Redagdo dada pela Lei n° 7.209,
de 11.7.1984).

57 De autoria do Senador Pompeu de Souza (PMDB)
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durou doze anos, sendo aprovado por unanimidade no Plenério do Senado em 18 de junho e
sancionado em 10 de julho de 20018,

A Lei Federal n° 10.257/01 — Estatuto da Cidade — foi organizada como uma lei geral
de Direito Urbanistico, na medida em que instituiu principios, disciplinou institutos e forneceu
instrumentos a serem utilizados na ordenacédo dos espacos urbanos (SILVA, 2006, p.69). Dentre
outras questdes, o Estatuto reafirmou o principio constitucional da funcéo social da propriedade
(art. 1°, paragrafo unico e art. 39, caput), definiu que o processo de elaboracéo e implementacéo
de politicas publicas urbanas deveria ser construido sob uma perspectiva de gestédo participativa
e controle social (art. 2°, I e art 39, 84°) e ofereceu instrumentos legais, urbanisticos, fiscais e
financeiros para a realizacdo do planejamento urbano (art. 4°).

Em que pese o “abrandamento” da abordagem de algumas das questdes levantadas na
agenda da reforma urbana (como a sobreposicao do interesse social e do estado de necessidade
ao direito de propriedade), o Estatuto trouxe suporte juridico para a aplicacdo pratica de varios
outros pontos da agenda, como a facilitagdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo mais
pobre, a distribuicdo justa e equanime dos 6nus e bbnus da urbanizacdo, o combate a
especulacdo imobiliaria e a gestdo democratica da cidade. Raquel Rolnik (2001, p.5) classifica
as disposic0es trazidas pelo Estatuto em trés campos:

a) Instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir formas mais inclusivas

de uso e ocupacéo do solo;

b) Estratégia de gestdo que incorpora a ideia de participacdo direta do cidaddo nos

processos decisorios sobre o destino da cidade; e

c) Ampliagdo das possibilidades de regularizagcdo das posses urbanas, até entdo

situadas na fronteira entre o legal e o ilegal.

E importante lembrar que a incorporacéo de todos esses aspectos na legislacdo deveu-
se centralmente a atuacdo da sociedade civil, entdo capitaneada pelo FNRU. A partir de uma
grande capacidade de articulagdo politica, 0 Férum conseguiu viabilizar parceiros para a
disseminacéo da agenda da reforma urbana em meios t&o diversos quanto movimentos sociais,
universidades, partidos politicos e organismos internacionais. Em particular, a atuacdo das
entidades brasileiras em ambientes internacionais trouxe reconhecimento global para a

experiéncia do pais em temas afins a reforma urbana, o0 que, por sua vez, teve importancia

%8 O processo de tramitagdo é descrito em detalhes por Bassul, no livro ““Estatuto da Cidade: quem ganhou quem
perdeu” (2005), e por Grazia de Grazia, em artigo intitulado “Reforma Urbana e Estatuto da Cidade”, parte do
livro “Reforma Urbana e Gestdo Democratica: promessas e desafios do Estatuto da Cidade”, organizado por Luiz
César de Queiroz Ribeiro e Adauto Lucio Cardoso em 2003.
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central para o transito dessas ideias no ambiente institucional nacional®®. Segundo Bassul
(2005), a visibilidade trazida pelo protagonismo do Brasil na elaboragédo de documentos e
declaracfes internacionais sobre o direito a cidade possibilitou o ganho de capital politico
internamente, sendo um dos fatores relevantes de pressdo para a aprovacdo final da Lei do
Estatuto da Cidade e sua sancdo presidencial no governo de Fernando Henrique Cardoso, em
2001.%°

Ou seja, a experiéncia acumulada pelas entidades e organizacdes brasileiras ao longo
dos ciclos internos de formulacdo e institucionalizacdo do direito a cidade as credenciaram para
exercer o papel de articuladoras do tema junto as entidades e redes transnacionais. Para
Viveiros (2018, pgs.160 e 161), foram vérios os fatores que deram aos agentes brasileiros
condicdes de sustentar a pauta internacionalmente. S&o eles:

a) O processo de rearticulacdo dos movimentos sociais urbanos no periodo de
redemocratizagdo e sua atuacao na construgcdo do marco normativo da politica
urbana (Constituicéo e Estatuto da Cidade);

b) O amadurecimento politico decorrente da pratica do Orcamento Participativo e
da experiéncia de representacdao acumulada nos colegiados sobre politica urbana,
em especial no Conselho e nas Conferéncias das Cidades;

c) A organizacdo de eventos da sociedade civil em articulagdo com eventos
internacionais do calendario da ONU realizados no Brasil, como o Férum Social
Mundial e o Férum Social Urbano; e

d) Os esforcos do governo brasileiro junto aos organismos internacionais durante a
gestdo do Partido dos Trabalhadores na Presidéncia da Republica para colocar o
pais na condicdo de referéncia simbdlica na area de politica urbana.

No proximo tomo, verificaremos como se deu a delimitacdo internacional do conceito
de direito & cidade e como as ideias de reforma urbana elaboradas no contexto brasileiro

influenciaram essa conceituagéo.

%9 Viveiros (2018, pg.169) afirma que as movimentagdes internacionais periodicas, promovidas por instituicdes
governamentais e pela sociedade civil brasileiras, na medida em que implicam no trénsito internacional de ideias,
acabaram por atigar os animos de discussdes e articulagdes de dmbito local, ajudando a construir um pensamento
anti-hegemdnico sobre a cidade, baseado em um modelo democrético-participativo, em contraposi¢do ao modelo
hegemonico de cidade liberal.

0 Além desse componente do compromisso internacional, Bassul (2005) coloca outra questdo central para o
consenso final da aprovacdo do EC: a mudanca de posicdo de setores empresariais pela percepcdo sobre 0s
possiveis ganhos de acumula¢do para o setor imobilidrio a partir da utilizacdo de instrumentos como a
disponibilizacdo de terrenos ociosos, as operagdes consorciadas, as outorgas onerosas e outros
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23 A CONSTRUQAO DE UMA AGENDA INTERNACIONAL PARA O DIREITO A
CIDADE

A partir de sua concepgao, o termo “direito a cidade” passou por um grande processo
de ressignificacdo e internacionalizacdo que culminou em seu reconhecimento internacional
como um direito humano (SAULE, 2016, p.74). Isso decorreu da atuacdo de diversas
organizagcOes governamentais e ndo governamentais junto a organismos internacionais em um
processo que se iniciou na década de 1990 e estendeu-se até 2016, com a sistematizacdo dos

debates em diversos documentos de referéncia, conforme a Figura 015

Figura 01

Cronologia do Direito a Cidade nos documentos internacionais (1992-2016)

¢ Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis

* Cartada Sociedade Brasileira e o Plano de A¢ao paraa ReformaUrbana
* Declaracdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos (Habitat 1)

¢ Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanosna Cidade
¢ Carta Mundial pelo Direito a Cidade

 Carta-Agenda Mundial de Direitos Humanos nas Cidades

¢ Carta do Rio de Janeiro nos Bairros e no Mundo, em Luta pelo Direito a Cidade, pela Democracia e Justi¢a
Urbana

¢ Porum Mundo de Cidades Inclusivas

¢ Principios Gwangju parauma Cidade dos Direitos Humanos
¢ Plataforma Global pelo Direito a Cidade

¢ Nova Agenda Urbana (Habitat 111,)

Fonte: producédo propria a partir de SAULE (2016)

Durante esse periodo, 0 FNRU acabou por tornar-se uma das principais liderangas na

articulacdo com entidades e redes internacionais no tema, contribuindo para que a experiéncia

61 paralelamente ao debate internacional, governos em ambito nacional e local foram construindo instrumentos
juridicos e normativos sobre o direito a cidade e os direitos humanos no contexto urbano, como a Carta
Montrealense de Direitos e Responsabilidades (Canadd, 2005), a Carta da Cidade do México pelo Direito & Cidade
(2009); a Constituicdo Federal do Equador (2008) e o proprio Estatuto da Cidade do Brasil (2001)
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das instituicdes brasileiras tivesse um papel central no transito internacional do conceito
(VIVEIROS, 2018, pg 9).

O marco inicial desse processo de conceituacdo do direito a cidade foi estabelecido por
De Grazia (2002) e Saule (2016) como o Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos,
Democraticos e Sustentaveis. O documento, assinado por mais de cento e quarenta
organizacOes ao redor do mundo, foi elaborado conjuntamente pelo FNRU, pela Habitat
International Coalition (HIC)®%? e pela Frente Continental de Organizaciones Comunais
(FCOC)® durante a Conferéncia da Sociedade Civil Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
evento paralelo realizado no &mbito da Conferéncia das Na¢6es Unidas Sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento, na cidade do Rio de Janeiro (ECO-92).

O Tratado reforca, em seu preambulo:

11. [...] a necessidade de criacdo de um novo modelo de desenvolvimento
sustentado que tenha como objetivo o bem-estar da humanidade em equilibrio
com a natureza, assentado centralmente nos valores da democracia e da justica
social [...].

(Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis,
1992)

O documento propde que esse novo modelo de desenvolvimento seja erigido a partir de
trés principios fundamentais: direito a cidadania, gestdo democrética da cidade e func¢éo social
da cidade e da propriedade, os quais, por sua vez, reproduzem os trés pilares da Carta de
principios para elaboracéo do Plano Diretor, do instituto FASE (1990). Dai se infere que, ja
nesse momento, as institui¢cdes brasileiras conduziram o debate de modo a consolidar, em nivel
internacional, 0 modelo de reforma urbana concebido no Brasil como a base para o tratamento

do direito a cidade.

62 A HIC é uma rede global de organizacdes da sociedade civil que trabalha na defesa, promocéo e realizagdo de
direitos humanos relacionados a moradia e a terra em areas rurais e urbanas. A organizacdo de entidades
internacionais sobre o tema iniciou-se em 1976, no ambito do Férum Habitat, realizado em paralelo & Conferéncia
das NacBes Unidas sobre assentamentos humanos (Habitat 1) em Vancouver. A HIC foi registrada como
organismo internacional independente em 1984 e, a partir de 1987, em torno na Conferéncia das Nagdes Unidas
em Nair6bi e do Férum Habitat em Berlim, a HIC se transforma em uma Coalizdo e concentra seu trabalho nos
paises do Hemisfério Sul. Atualmente possui membros em 117 paises, espalhados nos 5 continentes. A plataforma
da Coalizdo na internet pode ser acessada no endereco: http://www.hic-gs.org/index.php

83 Criada em 1987, a FCOC é uma organizagdo popular e apartidaria, com foco de atuacdo na América Latina,
organizada em torno da luta por direitos dos povos indigenas, direitos econdmicos, sociais e culturais,
desenvolvimento local e justica social. Endereco da internet: http://movimientos.org/fcoc/
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Sobre as disposi¢cGes do documento, Saule (2005) aponta que a conceituagédo do
principio intitulado “direito a cidadania” traduz o cerne do que se entende como direito a cidade,
a saber:

[...] participagéo dos habitantes das cidades e povoados na condugéo de seus
destinos. Inclui o direito a terra, aos meios de subsisténcia, & moradia, ao
saneamento, a saude, a educacdo, ao transporte publico, a alimentacdo, ao
trabalho, ao lazer, a informacdo. Inclui também o direito a liberdade de
organizacdo; o respeito as minorias e a pluralidade étnica, sexual e cultural; o
respeito aos imigrantes e o reconhecimento de sua plena cidadania; a
preservacdo da heranca historica e cultural e o usufruto de um espago
culturalmente rico e diversificado, sem distingbes de género, nacao, raga,
linguagem e crengas.

(Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, democréaticos e Sustentaveis,
1992)

Alguns anos depois, em 1996, no ambito da preparacdo da 22 Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre assentamentos humanos (Habitat I1), o conteddo do Tratado foi utilizado para a
elaboracdo, pelas organizacgdes brasileiras, de um Plano de Ac¢édo para o pais, elaborado como
alternativa ao relatorio nacional produzido pelo Comité Nacional oficial, considerado vazio de
propostas pelas entidades participantes®. Em que pese e envio do relatdrio oficial as Nacdes
Unidas pelo Itamaraty, as organizacGes da sociedade civil organizaram a Conferéncia
Brasileira da Sociedade Civil para o Habitat 2 — pelo Direito & Moradia e & Cidade®. A
Conferéncia produziu a Carta da Sociedade Brasileira e o Plano de Acéo para a Reforma
Urbana (1996)%, os quais apontam como diretrizes: a democratizacio do planejamento e
gestdo da cidade; o combate ao desemprego e as desigualdades sociais; a reforma agraria ampla;
a garantia da funcao social da propriedade e da cidade; a garantia a todos do Direito a Moradia
e do Direito a Cidade; o desenvolvimento urbano ambientalmente sustentavel; o combate a

todas as formas de segregacao urbana e discriminagao de grupos sociais particulares e novas

& A formulacdo de relatérios nacionais e regionais, contendo diagnostico e possibilidade de atuagdo, é uma
recomendacdo da ONU para os paises membros, no ambito das etapas preparatérias da Conferéncia Habitat. O
Comité brasileiro contava com a participacao de representantes dos governos federal, estaduais e municipais, além
da sociedade civil. A responsabilidade pela sistematizacdo e encaminhamento do relatério as Nages Unidas, no
entanto, é dos Estados nacionais.

8 A Conferéncia foi realizada no Rio de Janeiro, em maio de 1996, com a presenca de mais de 500 participantes,
de todos os Estados da Federago, representando 150 entidades (FNA, 1996, p. 32).

% Disponivel em: https://erminiamaricato.files.wordpress.com/2016/05/revista_fna.pdf
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formas de cooperacdo internacional. A Carta traz uma definicdo de direito & cidade que
relaciona o tema ao usufruto de equipamentos e servigos publicos:
Garantia a todos do Direito & Cidade, entendido como direito fundamental
das populagbes urbanas a disporem de servi¢os publicos e equipamentos
bésicos de boa qualidade, em particular nas areas de habitacdo, emprego,
educacdo, saneamento, atendimento a salde, transporte publico, cultura e
lazer. (FNA, 1996, p. 41)

No mesmo ano, a Conferéncia Habitat I, realizada na Turquia, ratificou a Declaracéo
de Istambul sobre Assentamentos Humanos (1996)%’, no ambito do Plano de Agdo Global
realizado no dmbito da Conferéncia, denominado Agenda Habitat®®. A Declaragdo néo fala
especificamente em direito a cidade ou reforma urbana, no entanto, define como um
compromisso dos governos ‘“garantir moradia adequada a todos e tornar os assentamentos
humanos mais seguros, saudaveis, habitaveis, equitativos, sustentaveis e produtivos”.

Somente a partir dos anos 2000, o termo “direito a cidade” passa a ser utilizado nos
foruns e documentos internacionais, em relacdo direta com a garantia de condi¢Ges adequadas
de vida nos assentamentos humanos. A primeira menc¢do mais especifica ao termo se deu no
ambito da Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (2000)%°. A
Carta foi resultado do trabalho iniciado na Conferéncia Europeia sobre Cidades e Direitos
Humanos, realizada em Barcelona, em 1998, por ocasido da comemoracao do 50° Aniversario
da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Na Conferéncia, as cidades participantes
assumiram o compromisso de melhorar o espaco publico coletivo para todos os cidaddos sem
distingdo de nenhuma classe. Para tanto, delimitam, pela primeira vez, um conceito de direito
a cidade, consubstanciando-o no artigo | da Carta:

Art. | - DIREITO A CIDADE

1. A cidade é um espaco coletivo que pertence a todos os seus habitantes que
tém direito a encontrar as condicGes pra sua realizacdo politica, social e
ecoldgica, assumindo deveres de solidariedade.

2. As autoridades municipais devem fomentar, por todos 0s meios de que

dispGem, o respeito a dignidade de todos e a qualidade de vida de seus

67 Disponivel em: http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/moradia-adequada/
declaracoes/declaracao-de-istambul-sobre-assentamentos-humanos

8 A Agenda Habitat 2 contém uma declaragéo de principios e objetivos, um conjunto de compromissos assumidos
pelos governos e, finalmente, estratégias para a implementacdo do Plano de Acéo.

% Disponivel em: https://saojoaodelreitransparente.com.br/laws/view/181
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habitantes. (Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na
Cidade, 2000).

Em que pese o pioneirismo da Carta Europeia, 0 marco central para o reconhecimento
internacional do direito & cidade é a Carta Mundial do Direito a Cidade (2006)°, construida
a partir das contribuicbes de vérias organiza¢Ges populares militantes da questdo urbana. A
elaboracdo do documento comegou durante o 1° Férum Social Mundial™, realizado em 2001
em Porto Alegre, e continuou ao longo de cinco anos, em outros encontros de entidades globais,
como o Forum Social das Américas (Quito, Julho de 2004), o Férum Urbano Mundial
(Barcelona, Outubro de 2004), culminando no Férum Social Mundial Policéntrico, de 200672,
A Carta aponta compromissos e medidas de responsabilidade da sociedade civil, setor publico
e organismos internacionais, com o objetivo de garantir uma vida digna as pessoas nas cidades,
e define direito a cidade como:

(...) o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de
sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um direito coletivo
dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de ag&o e organizagdo, baseado
em seus usos e costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do
direito & livre autodeterminacdo e a um padrdo de vida adequado. (Carta
Mundial pelo Direito a Cidade, 2006)

Destaca-se desse documento a ideia do direito & cidade como um direito coletivo,
relacionado a um ideal de justica subtendida no termo “usufruto eqiiitativo das cidades”. A
partir dai, o debate evolui para a delimitacdo dos meios para possibilitar o exercicio desse
direito. O tema é o ponto central da Carta-Agenda Mundial de Direitos Humanos nas
Cidades™, elaborada em 2009 pela Comisséo de Inclusdo Social, Democracia Participativa e

Direitos Humanos da organizacio mundial Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU)™*, em

0 Disponivel em: http://www.polis.org.br/uploads/709/709.pdf

1 O Forum Social Mundial (FSM) é um espaco internacional para a reflexdo e organizagéo contra a dominagéo
dos mercados e relagfes internacionais. O FSM se reuniu pela primeira vez na cidade de Porto Alegre/ RS, entre
25 e 30 de janeiro de 2001, com o objetivo de se contrapor ao Férum Econdmico Mundial de Davos. A partir dai
tem se reunido anualmente.

2 A edicdo de 2006 do FSM foi realizada de forma descentralizada nas cidades de Bamako (Mali — Africa), entre
19 e 23 de janeiro de 2006, Caracas (Venezuela — América) e Karachi (Paquistdo — Asia), entre 24 e 29 de mar¢o
de 2006.

73 Disponivel em: https://www.uclg-cisdp.org/es/el-derecho-la-ciudad/carta-mundial

A CGLU é uma plataforma global de defesa dos interesses de governos locais perante a comunidade
internacional. A organizagdo foi fundada em 2004 como um desdobramento do movimento municipal
internacional (Union Internationale des Villes), nascido na Bélgica em 1913 como uma associagdo de prefeitos e
administradores locais. Mais informagdes sobre a institui¢do estdo disponiveis em: https://www.uclg.org
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conjunto com movimentos sociais e com agéncias das Nagbes Unidas, especialmente, UN-
HABITAT e UNESCO. A elaboracdo da Carta iniciou-se no &mbito do Férum de Autoridades
Locais pela Inclusdo Social e Democracia Participativa (FAL), realizado em Caracas em 2006,
e continuou nas reunides subsequentes da FAL, bem como nas reunides do Férum Social
Mundial em Nairdbi (2007) e em Belém do Para (2009).

Apresentado em forma de um Plano de Ac¢édo para os governos locais, 0 documento
aborda o direito a cidade sob uma perspectiva da relacdo entre cidaddos e a administracdo
publica, como direito a um governo que assegure condi¢fes adequadas de vida, ou seja, que
garanta o exercicio de todos os demais direitos humanos no &mbito da cidade’®:

I. Derecho a la Ciudad

1. a) Todas las personas que habitan en la ciudad tienen derecho a una ciudad
constituida como comunidad politica municipal que asegure condiciones
adecuadas de vida a todos y todas y que procure la convivencia entre todos

sus habitantes y entre estos y la autoridad municipal.

[..]

Este derecho, como compendio y sintesis de todos los derechos contemplados

en la presente Carta-Agenda, se vera satisfecho en la medida en que todos y

cada uno de los derechos en ella descritos queden plenamente garantizados.”

(Carta-Agenda Mundial de Derechos Humanos en la Ciudad, 2009, pg. 11)

No ano seguinte a publicacdo da Carta-Agenda, foi realizado o V Férum Urbano

Mundial, promovido pela UN-Habitat na cidade do Rio de Janeiro. Em paralelo as atividades
do FUM, as entidades e movimentos sociais da sociedade civil organizaram o 1° Forum Social
Urbano, o qual produziu um novo documento sobre o direito a cidade: a Carta do Rio de
Janeiro nos bairros e no mundo, em luta pelo direito a cidade, pela democracia e justica
urbana (2010)”". O texto faz uma critica direta aos documentos internacionais “oficiais” por

ndo incorporarem andlises concretas das causas da pobreza e da desigualdade nas cidades, a

S Interessante destacar que o documento conceitua cidade como o territério associado a um governo local,
independentemente de seu tamanho. Nesse sentido, uma cidade pode ser uma regido, uma aglomeracéo, uma area
metropolitana, um municipio ou qualquer outro tipo de arranjo de governanca local.

76 . Direito a cidade: 1. a) Todas as pessoas que vivem na cidade tém direito a uma cidade constituida como uma
comunidade politica, que garanta condi¢des de vida adequadas a todos e que busque a convivéncia entre seus
habitantes e entre estes e a autoridade municipal. [...] Este direito, como resumo de todos os direitos contemplados
nesta Carta-Agenda, seréa satisfeito na medida em que todos e cada um dos direitos aqui descritos sejam totalmente
garantidos. (traducdo livre da autora)

" Disponivel em: http://observatoriodasmetropoles.net.br/wp/dia-internacional-de-luta-pelo-direito-cidade-pela-
democracia-e-justica-urbanas/
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saber, os mecanismos reprodutores da concentracdo de renda e poder (MARGUTI, COSTA e
GALINDO, 2016, p. 14).

Realizada no contexto de acirramento de conflitos fundiarios decorrentes das obras
preparatorias para os grandes eventos esportivos previstos no Brasil (Copa do Mundo de
Futebol de 2014 e Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro de 2016), a Carta retoma a premissa
original do direito a cidade (conforme as formulacbes de Lefebvre e Harvey) como um
movimento destinado a combater a mercantilizacdo das cidades, que “subordina as politicas
urbanas as determinacGes da macroeconomia e dos grupos empresariais transnacionais” (Carta
do Rio de Janeiro, 2010).

Em 2013, um novo documento produzido pela CGLU é adicionado a discussao,
novamente relacionando o direito a cidade a atuacéo dos governos. Trata-se um documento de
diretrizes politicas destinado a auxiliar cidades no desenvolvimento de politicas publicas para
inclusdo social, intitulado Por um Mundo de Cidades Inclusivas (2013)"8. O texto foi
elaborado a partir dos resultados do 1° Seminario Internacional sobre Locais Inovadores
Politicas de Inclusdo Social, realizado em 2007 pela Camara Municipal de Barcelona e a
Comissdo de Inclusdo Social, Democracia Participativa e Direitos Humanos da CGLU.
Participaram do seminario representantes de doze cidades de diferentes paises’® que relataram
suas politicas de inclusdo em torno de trés tdpicos: (i) assegurar a justica social e direitos; (ii)
participacao cidada e geracao de redes; (iii) politicas de planejamento e sustentabilidade.

Apesar de ndo estar organizado em torno do tema do direito a cidade, o0 documento
contribui no sentido de incluir no debate a dimenséo da coexisténcia pacifica entre comunidades
culturalmente diferentes, aplicada em especial a imigrantes e refugiados, a qual indica que deve
ser desenvolvida sobre uma base sélida de direitos humanos e, especificamente, a partir do
direito a cidade:

The inclusion standpoint involves promoting intercultural relationships
between culturally different communities. To be precise, intercultural
policies should be characterised by combining recognition of differences

with the promotion of a coexistence based on common civic values. This

coexistence needs to be developed over a solid base of human rights and,

78 Disponivel em: https://www.uclg-cisdp.org/en/observatory/reports/world-inclusive-cities

7 Eldoret (Quénia), Rosario (Argentina), Diyarbakir (Turquia), Londres (Reino Unido), Belo Horizonte e Porto
Alegre (Brasil), Palmela (Portugal), Tacoma (Estados Unidos), Cotacachi (Equador), Barcelona (Espanha), Saint-
Denis (Franca) e Bandung (Indonésia).
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specifically, the right to the city. (For a World of Inclusive Cities, 2013,

pg.11)%
Em 2014, j& vislumbrando as discussdes globais em torno da definicdo de uma Nova

Agenda Urbana para as cidades, a ser constituida em razdo da definicdo dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel®!, em 2015, e da realizacio da 3° Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Moraria e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat Il1), em 2016, diversas
organizagdes ao redor do mundo iniciaram a organizagdo de uma Plataforma Global pelo
Direito a Cidade, a qual foi langada no Encontro Internacional sobre Direito a Cidade,
realizado em Sao Paulo, em novembro de 2014%,

O Encontro resultou na sistematizacdo de um Documento orientador da Plataforma
Global pelo Direito a Cidade (2014) tomando como referéncia os documentos internacionais
desenvolvidos até entdo. A partir de uma sistematizacdo dos documentos de referencia, a
Plataforma define a natureza e conteido do direito a cidade e sua interface com os direitos
humanos, organizando o tema através de principios e fundamentos formadores, a saber:

« Exercicio pleno dos direitos humanos e da cidadania na cidade;

* Funcdo social da cidade e da propriedade;

» Gestdo democratica da cidade;

* Produgdo democratica da cidade e social do habitat;

» Manejo sustentavel e responsavel dos bens comuns: recursos naturais,

patrimoniais e energéticos da cidade e de seu entorno;

80 O ponto de vista da inclusdo envolve a promogéo de relagdes interculturais entre comunidades culturalmente
diferentes. Para ser preciso, as politicas interculturais devem ser caracterizadas pela combinagdo do
reconhecimento das diferencas com a promogdo de uma coexisténcia baseada em valores civicos comuns. Essa
coexisténcia precisa ser desenvolvida sobre uma base sélida de direitos humanos e, especificamente, o direito a
cidade. (traducdo livre da autora)

81 Os ODS sdo um conjunto de 17 metas estabelecidas pelos paises-membros da Organizacédo das Nacdes Unidas
com o objetivo de dar continuidade as conquistas dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e atingir suas
metas inacabadas até 2030. Os 17 ODS foram organizados em torno de uma agenda (Agenda 2030) destinada a
“acabar com a pobreza e a fome em todos os lugares; combater as desigualdades dentro e entre os paises; construir
sociedades pacificas, justas e inclusivas; proteger os direitos humanos e promover a igualdade de género e o
empoderamento das mulheres e meninas; e assegurar a protegcdo duradoura do planeta e seus recursos naturais.”
(Agenda 2030, disponivel em: https://nacoesunidas.org )

82 participaram do encontro ActionAid; Alianca Internacional dos Habitantes; Associacdo Brasileira dos
Municipios; Avina; Cities Alliance; Coalizdo Internacional do Habitat (HIC); Comissdo de Direitos Humanos e
Inclusdo Social da CGLU; Fundo Mundial para o Desenvolvimento das Cidades (FMDV); Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU); Frente Nacional de Prefeitos; Fundagdo Ford; Habitat para a Humanidade; Instituto
Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU); Instituto Pélis de Estudos, Formagao e Assessoria em Politicas Sociais;
Shack Slum Dwellers International (SDI) e Mulheres no Emprego Informal: Globalizando e Organizando
(WIEGO).
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* Equidade Econémica, Social e Cultural no usufruto dos recursos, riquezas,
servigos, bens comuns, bens pablicos, espacos publicos e oportunidades das
cidades; e

* Responsabilidade Social do Setor Privado. (Documento orientador da
Plataforma Global pelo Direito a Cidade, 2014, p. 12)

Um pouco antes do lancamento da Plataforma, no mesmo ano de 2014 foi realizado o
IV Férum de Cidades pelos Direitos Humanos (WHRCF)®, na cidade de Gwangju, na Coréia
do Sul. O evento foi especialmente importante por consolidar o documento intitulado Gwangju
Guiding Principles for a Human Rights City (Gwangju Principles) ou Principios de Gwangju
para uma Cidade dos Direitos Humanos (2014)8, iniciado na primeira edigdo do Forum em
2011. O documento lista principios fundamentais para uma Cidade dos Direitos Humanos,
destacando como primeiro principio o direito a cidade, reconhecido como uma ferramenta
estratégica para que as pessoas realizem seus direitos a uma vida decente por meio de sua
participacdo ativa no contexto urbano.

O documento também define direito a cidade como o acesso total aos servicos basicos,
incluindo alimentacdo, educacdo, habitacdo, energia, mobilidade, bem como instalacdes
publicas que sejam adequadas, acessiveis, aceitaveis e adaptaveis, além de reconhecer a
prevaléncia dos interesses comuns, de uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do
espaco urbano, sobre o direito individual a propriedade. Esse dltimo ponto é de especial
importancia, pois, por mais que os documentos internacionais reconhecessem até entdo o
principio da funcéo social da cidade e da propriedade, pela primeira vez o assunto foi colocado
nos termos de prevaléncia de um sobre o outro.

Durante os dois anos seguintes, a comunidade internacional envolvida com a questdo
urbana dedicou-se as discussdes da Nova Agenda Urbana, reunindo o debate sobre os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel e a Conferéncia Habitat 111. No &mbito dos ODS obteve-se um
significativo progresso no sentido do reconhecimento da importancia das cidades para o
atingimento das metas globais de sustentabilidade para os quinze anos seguintes (Agenda
2030). Para tanto, definiu-se um objetivo exclusivamente destinado as cidades, o ODS 11:

Tornar as cidades e 0s assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

830 WHRCEF reline desde 2011, na cidade de Gwangju (Coréia do Sul), atores chave para a construcgdo de cidades
comprometidas com os direitos humanos. O evento é organizado pelo Centro Internacional de Gwangju (Gwangju
International Center) com o patrocinio da Cidade Metropolitana de Gwangju e do Escritério Metropolitano de
Educacdo de Gwangju., com o apoio da Comissdo de Inclusdo Social, Democracia Participativa e Direitos
Humanos da CGLU e da Fundacao Coreana de Defesa dos Direitos Humanos.

8 Disponivel em: https://www.uclg-cisdp.org
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No entanto, nas metas relacionadas ao ODS 11 ndo hd mencéo expressa ao direito a cidade (ou
mesmo ao direito a moradia), ainda que diversos temas relacionados ao conceito de direito a
cidade delimitado nos documentos anteriores aparecam como componentes do ODS 11.

A mesma coisa aconteceu no debate na Conferéncia Habitat Ill. Em que pese a
formacao de um grupo de especialistas internacionais dedicado a discusséo especifica do tema®
- com participacao significativa do Brasil -, a questdo do Direito a Cidade ndo teve mais que
uma discreta referéncia no texto da Nova Agenda Urbana, consagrado na Declaracéo de Quito
sobre cidades sustentaveis e assentamentos humanos para todos (2016)%:

11. Partilhamos a visdo de cidades para todos, no que se refere a igualdade de
utilizagdo e fruicdo de cidades e aglomerados urbanos, procurando promover
a inclusdo e assegurar que todos os habitantes, das geracdes presentes e
futuras, sem discriminagdes de qualquer ordem, possam habitar e construir
cidades e aglomerados urbanos justos, seguros, saudaveis, acessiveis,
resilientes e sustentaveis e fomentar a prosperidade e a qualidade de vida para
todos. Salientamos os esforcos envidados por governos nacionais e locais no

sentido de consagrar esta visdo, referida como direito & cidade, nas suas

legislacdes, declaragBes politicas e diplomas. (Nova Agenda Urbana, 2016,
p.11). (grifo nosso)

Em que pese os esfor¢os do Brasil no sentido de tornar a questdo do direito a cidade um
tema central na Nova Agenda Urbana, a relutancia dos demais paises membros em aceitar essa
centralidade prevaleceu. A resisténcia decorre exatamente da génese tedrica anticapitalista do
termo, apontada tdo claramente pelos movimentos sociais na Carta do Rio de Janeiro (2010).
Isso porque o documento de Quito € um compromisso elaborado por Estados Nacionais, paises-
membros das Na¢des Unidas. Trata-se de documento feito pelos governos para 0s governos e
seu conjunto de postulados constitui uma agenda de consensos carregados de sentido ético e
moral que dificilmente poderiam ser questionados em qualquer instancia. No entanto, ainda que
muito disfarcadamente, a ideia consta do documento ratificado pelos paises participantes da
Conferéncia, associada a uma visdo de justica urbana, cujos desdobramentos locais ainda

poderiam comportar movimentos de aproximacao ao sentido original do termo.

8 No dmbito dos debates preparatorios para a Conferéncia, foram montados grupos de especialistas com a fungéo
de elaborar documentos de referencia (policy papers) para a construgdo do documento-base do evento.

8 Disponivel em: https://habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Portuguese-Angola.pdf
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De modo geral, o que podemos ver é que o debate internacional resultou no
entendimento do direito a cidade como um “elemento estruturador para a promocao de politicas
de desenvolvimento urbano voltadas a construcdo de cidades justas democraticas e
sustentaveis” (Plataforma Global pelo Direito a Cidade, 2014)%7,

A ideia alinha-se ao conceito de direito a cidade estabelecido no Brasil durante o ciclo
nacional de institucionaliza¢do da tematica. Ressalta-se, nesse ponto, que o Estatuto da Cidade
é uma das poucas legislacdes no mundo que incorporam uma definicdo de direito a cidade no
corpo da lei® (MARGUTI; COSTA e GALINDO, 2016, p.21). Para isso, reproduz os principios
fundamentais definidos no Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e
Sustentaveis, de 1992, que, conforme mencionamos anteriormente, reproduzem, por sua vez,
as trés premissas para a reforma urbana dispostas na Carta de principios para elaboracéo do
Plano Diretor, do instituto FASE, de 1990, as quais também serviram de base para a defini¢cdo
do tema no programa de campanha do PT de 1994. Sdo eles o direito a cidadania, a gestdo
democrética da cidade e a funcéo social da cidade e da propriedade. No Estatuto, a questdo
aparece, em outro formato, mas com sentido similar, na redacdo do artigo 2°:

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das funces sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes

diretrizes gerais:

| — Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra

urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragdes;

Il — Gestdo democrética por meio da participacdo da populagdo e de

associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano; [...] (grifo nosso)
(BRASIL, 2001)
Da redacdo normativa dada ao tema no Estatuto da Cidade, é possivel afirmar que a
institucionalizacéo do direto a cidade no Brasil, e no debate internacional, deu novo sentido ao

termo, afastando-o da proposicdo conceitual e politica original de Lefebvre — que pregava o

8 A Plataforma Global pelo Direito a Cidade, langada em S&o Paulo no més de novembro de 2014, é uma iniciativa
de um conjunto de organizages com o propdsito de construir um movimento internacional pelo direito a cidade,
visando a adocdo de compromissos, politicas publicas, projetos e a¢des voltadas ao desenvolvimento de cidades
justas, democréticas, sustentaveis e inclusivas pelas instancias das Na¢fes Unidas e pelos governos nacionais e
locais. Sobre o projeto, consultar a plataforma online, disponivel em: http://www.righttothecityplatform.org.br

8 A questdo do direito a cidade também é tratada na constituicdo de paises como Bolivia e Equador.
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rompimento com o0 modo capitalista de producéo de cidades pela acdo da sociedade civil — para
consolidar sua definicdo em duas vertentes centradas na atuacdo do Estado — sobretudo através
ordenamento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana pela politica urbana®® -, a
saber:

a) A reivindicagdo de direitos concretos a servicgos e a equipamentos urbanos; e

b) O aprofundamento da democracia através de mecanismos participativos.

Nos proximos capitulos trataremos da descri¢do do que consideramos o ciclo vivido no
periodo entre 2003 e 2018: o ciclo de materializacdo, que trata exatamente da tentativa de
aplicacdo préatica dessas vertentes de atuacdo do Estado no &mbito da experiéncia petista a frente
do governo federal, conforme sistematizagéo abaixo:

Figura 02
A reforma urbana no Brasil — linha do tempo
Experiéncias Subciclo Subciclo
Governos Militares municipais progressistas execugdo ruptura
Golpe
Militar Planos Diretores “tecnocrdticos” Planos Diretores “participativos”

ConCidades

Mcidades e
Ass. Nacional CF Estatuto da @ 6
Re::rjmn:: Constituinte Cidade fonosicio
de Base Redemocratizacdo @ @ @ D. Roussef
PL RU? ? ? ?
: o o
= i

FNRU
Seminario Comissdo Jornadas de Junho
“Quitandinha” Pastoral daTerra Movimento Nacional
pela Reforma Urbana
Atuagdo movimentos populares # BR/CIDADES

Comunidades Eclesiais de Base

A

Fonte: producao prépria

8 Daf o termo Reforma e ndo Revolugdo Urbana, embora mantendo o carater critico a mercantilizagio capitalista
da cidade e o predominio absoluto do valor de troca sobre o de uso, o conceito de direito & cidade na experiéncia
brasileira ganhou contornos reformistas ndo necessariamente revolucionarios.
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3 AMATERIALIZACAO DO DIREITO A CIDADE: a
PNDU da reforma urbana e suas politicas setoriais

3.1 APOLITICA DE DESENVOLVIMENTO URBANO ENTRE 2003 E 2018

A sistematizacdo que propusemos nesse trabalho situa o periodo entre 2003 e 2018 como
o “ciclo de materializagdo” do direito a cidade, o qual corresponde ao recorte temporal onde se
realizou uma experiéncia de implementacao/execucéo que se aproxima do que Lefebvre ([1968]
2011) pontuou como “execu¢do da agenda da reforma urbana no ambito do Estado de Direito”.

No capitulo anterior, afirmamos que é possivel reivindicar a criacdo do Ministério e do
Conselho das Cidades, em 2003, como marcos da passagem do ciclo de recepcéo e apropriacao
da agenda politica da reforma urbana pelo Estado para o ciclo de materializacdo. Isso porque,
apos a devida positivacdo do conceito de direito a cidade no ambiente legal do pais, esperava-
se que, através de estruturas formais do Estado, fosse possivel mobilizar recursos — financeiros,
politicos, humanos e técnicos - para operacionalizar politicas publicas elaboradas com base nas
diretrizes da agenda da reforma urbana. O primeiro passo para estruturacdo desse modelo foi
dado no periodo exatamente anterior a 2003, quando, através do Instituto Cidadania®,
liderancas do movimento pela reforma urbana se reuniram para transformar os postulados e
principios de sua agenda politica em propostas de politicas publicas operacionais.

Os resultados desse trabalho, executado entre 1999 e 2000, foram sistematizados em um
documento chamado “Projeto Moradia”. O Projeto foi coordenado pela arquiteta e ex-deputada
estadual pelo PT Clara Ant®* e consistia em uma série de propostas para a promogio do
desenvolvimento urbano e para a erradicacdo do déficit habitacional do pais, elaboradas com
base no principio constitucional de funcédo social da propriedade e da cidade e nas premissas de
“direito a cidadania, justi¢a social e solidariedade humana” (Projeto Moradia, 2000, p.18).

A ideia defendida no ambito do Projeto era de que se o governo e a sociedade civil
atuassem de forma conjunta e coordenada seria possivel suprir a falta de moradia e também

alterar os mecanismos de exclusdo social que estavam na origem dos principais problemas

% O Instituto Cidadania foi criado em 1989, apds a derrota do PT nas eleicGes presidenciais. Até 1992, funcionou
como suporte estrutural e juridico para o chamado “Governo Paralelo”, movimento de oposi¢do ao governo de
Fernando Collor. A partir de 1992, o Instituto estabeleceu-se como espaco de discussdo e producdo de politicas
publicas, muitas das quais deram origem as a¢des desenvolvidas durante os dois mandatos de Lula. Em 2011, o
Instituto Cidadania foi transformado em Instituto Lula (www.institutolula.org).

%1 Também participaram da coordenagao do projeto: André Luiz de Souza, Erminia Maricato, Evaniza Rodrigues,
lara Bernardi, Lacio Kowarick, Nabil Bonduki e Pedro Paulo Martoni Branco.


http://www.institutolula.org/

75

urbanos, como a violéncia, a marginalizacdo e outros. Para tanto, considerava-se que, em
primeiro lugar, era preciso transformar a politica urbana e habitacional em estruturas
permanentes de Estado:
O Projeto Moradia defende, assim, que seja criado um sistema de articulacdo
ministerial das agBes de politica urbana e habitacional, sob a responsabilidade
direta do Presidente da Republica. Esse sistema articulado (...) deve reunir
organismos ja existentes e a serem criados, como o Ministério das Cidades, o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, a Agéncia Nacional de
Financiamento, a Agéncia Nacional de Informacdes e Dados sobre o
Desenvolvimento Urbano, além da Camara Setorial da Construcéo Civil, (...).
(Projeto Moradia, 2000, p. 12)
As propostas do Projeto Moradia serviram de base para o programa de desenvolvimento
urbano e habitacdo apresentado pelo PT nas eleicdes de 2002%2. Com a vitdria nas urnas,
algumas das ac¢des elencadas no Projeto foram efetivamente transformadas em atos do governo.
A criacdo do Ministério e do Conselho das Cidades, por exemplo, foi levada a termo pela
Medida Proviséria n® 103, de 1 de janeiro de 2003, posteriormente, convertida na Lei n°. 10.683,
de 28 de maio de 2003. A proposta para 0 novo Ministério era reunir sob uma mesma estrutura
a gestdo de diversas politicas publicas relacionadas a problematica urbana, a fim de buscar uma
solucdo mais integrada para tais questdes. Na pratica, 0 novo 6rgdo teve como base a Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica, a qual foram agregadas as
competéncias relativas aos transportes urbanos, entdo sob a tutela do Ministério dos
Transportes, e ao transito, a cargo do Ministério da Justica. Dessa juncdo de tematicas ficaram
definidas as competéncias legais do Ministério das Cidades®:
a) politica de desenvolvimento urbano;
b) politicas setoriais de habitacdo, saneamento ambiental, transporte urbano e
transito;
c) promog&o, em articulagdo com as diversas esferas de governo, com o setor
privado e organizacbes ndo governamentais, de acbes e programas de
urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento béasico e ambiental, transporte
urbano, transito e desenvolvimento urbano;

d) politica de subsidio a habitacdo popular, saneamento e transporte urbano;

92 Programa de Governo “Coligacido Lula Presidente”, 2002, p. 60 e 61.
% Art. 27, inciso 111, da Lei n° 10.683, de 2003.
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e) planejamento, regulacdo, normatizacdo e gestdo da aplicacdo de recursos
em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizacao, habitacdo, saneamento
basico e ambiental, transporte urbano e transito;

f) participacdo na formulacdo das diretrizes gerais para conservacdo dos
sistemas urbanos de agua, bem como para a adocdo de bacias hidrogréficas
como unidades bésicas do planejamento e gestdo do saneamento;

Além do Ministério e do Conselho, a Lei n° 10.683/2003 também estabeleceu um
sistema amplo de conferéncias nos trés niveis da federagdo. A Conferéncia Nacional das
Cidades, que deveria ser precedida de etapas municipais e estaduais, tinha como objetivo eleger
as entidades que comporiam o Conselho das Cidades e definir prioridades e estratégias para
implementacdo da politica urbana. Dentro desse espirito, a 12 Conferéncia Nacional das Cidades
(12 CNC)** sistematizou principios, diretrizes e objetivos para uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) que deveria ser implantada pelo Governo Federal a partir de
entdo.

Ainda que essa PNDU ndo tenha sido objeto de regulamentacdo especifica,
compreendemos que se constituiu como uma politica nacional concreta. Seus postulados
orientaram tanto a criacdo de programas e acdes no Ministério das Cidades quanto a
sistematizacdo de politicas setoriais, essas sim, consolidadas da forma de legislacdo. Também
consideramos que a PNDU gerada na 12 CNC decorreu diretamente dos ciclos do direito a
cidade que abordamos nesse trabalho, de modo que pode ser considerada representativa dos
pressupostos da agenda da reforma urbana. Isso porque tanto seu conteldo quanto o método
participativo utilizado para sua elaboracdo refletiram de forma bastante clara as determinagdes
consignadas no Estatuto da Cidade, o qual consideramos, para fins desse trabalho, como sintese
formal do processo de institucionalizacio e positivacio do direito a cidade no pais®.

Uma evidéncia que corrobora essa interpretacdo, a nosso ver, é o fato que o direito a

cidade aparece encabecando a lista de principios dessa PNDU®:

% A etapa nacional foi realizada em maio de 2003, em Brasilia, e foi precedida de reunides em 3.457 dos 5.561
municipios entdo existentes (atualmente séo 5.570).

% O Estatuto da Metrépole, 14 anos depois do Estatuto da Cidade, contribuiu para consolidar essa
institucionalizac@o e positivacdo ao se remeter a ele de forma complementar, suprindo-lhe lacunas em vérios
aspectos, ampliando seus instrumentos e criando o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU).

% Qs principios, diretrizes e objetivos da PNDU elaborada na 18 CNC constituem anexo de publicacdo do
Ministério das Cidades, de 2004, intitulada “Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano”. Trata-se do primeiro
volume de uma colecdo de oito cadernos que sistematizam as propostas da PNDU nos seguintes temas:
desenvolvimento urbano em geral; participacdo e controle social; planejamento territorial e politica fundiéria;
habitacdo; saneamento ambiental; mobilidade urbana; transito e capacitacéo e informacéo.
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Direito a cidade — Todos os brasileiros tém direito a cidade, entendido como
o direito a moradia digna, a terra urbanizada, ao saneamento ambiental, ao
transito seguro, a mobilidade urbana, a infraestrutura e aos servigos e
equipamentos urbanos de qualidade, além de meios de geracdo de renda e
acesso a educacdo, salde, informacdo, cultura, esporte, lazer, seguranca
publica, trabalho e participacéo.

(Ministério das Cidades, 2004 a, p.77)

E interessante destacar que a conceituacdo de direito a cidade da PNDU amplia e
qualifica a definicdo consolidada no Estatuto da Cidade (art. 2°, 1), incluindo novas questdes
como 0 acesso a educacéo, a saude, a informacéo, dentre outras. Além disso, a proposta também
respondeu a estratégia de tratamento integrado das questbes urbanas, trazida pelo Projeto
Moradia. Isso se deu na medida em que, junto com o direito a cidade, foram definidos como
principios da PNDU questbes como direito a moradia digna, ao saneamento béasico e ao
transporte pablico, bem como a garantia da funcéo social da cidade e da propriedade, gestdo
democratica e controle social®’. Tais principios foram aglutinados em diretrizes que indicavam
a elaboragdo de politicas nacionais - integradas e articuladas as politicas nacionais de
desenvolvimento econdmico e social - para a questdo fundiaria, a habitacdo, o saneamento
ambiental, o transito, o transporte e a mobilidade urbana. Tais politicas, por sua vez, se
desdobraram em agdes e propostas de programas, que deveriam ser implementados seguindo
as premissas de participacdo e controle social, através de um sistema de Conselhos e
Conferéncias periddicas nos trés niveis da federacao.

Essa forma de organizacdo da PNDU estabeleceu uma relacdo direta entre os
“componentes” da politica e a estrutura regimental do Ministério das Cidades, disposta no
Decreto n° 4.665, de 3 de abril de 2003. O Decreto organizou a pasta em quatro Secretarias
Nacionais tematicas: Habitacdo, Saneamento Ambiental, Mobilidade e Transporte e Programas
Urbanos, além da Secretaria-Executiva. O “componente” de participa¢do e controle social,
consubstanciado no Conselho das Cidades, foi incluido no regimento como parte da estrutura
da Secretaria-Executiva, que também ficou responsavel pelas politicas de fortalecimento
institucional - atraves do Programa Nacional de Capacitacao das Cidades — e de transito, através
do Departamento Nacional de Transito. As politicas fundiarias e de planejamento territorial

couberam a Secretaria Nacional de Programas Urbanos, cuja missao seria ndo somente articular

% Além desses, também sdo listados como principios da PNDU: inclusédo social e redugdo das desigualdades,
sustentabilidade financeira e socioambiental da politica urbana, combate & segregacdo urbana, combate a
discriminacdo de grupos sociais e étnico-raciais e diversidade socio espacial.
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territorialmente as agdes “setoriais” das demais (KLINTOWITZ, 2016, p.143 ¢ MINISTERIO
DAS CIDADES, 2004c, p. 15), mas também, de alguma forma, responsabilizar-se pela questdo

da funcéo social da cidade e da propriedade.

3.2 MATERIALIZA(;AO DO DIREITO A CIDADE: METODOLOGIA DE ANALISE
Ao tratar da “materializacdo do direito a cidade”, nossa intengdo ¢ abordar o processo
de execucao da PNDU a partir de uma visdo geral sobre os programas e a¢des desenvolvidos
pelas areas setoriais do Ministério das Cidades entre 2003 e 2016, periodo correspondente ao
subciclo de execucdo do direito a cidade, conforme sistematizacéo proposta nesse trabalho.
Como metodologia, buscaremos verificar em que medida a atuacdo do governo federal
teve aderéncia as proposicoes elencadas na 12 CNC, as quais consideramos como referencial
para a PNDU vinculada a agenda da reforma urbana. Para facilitar a compilacdo das
informacdes, separamos a analise em duas partes:
1) Anédlise das politicas “setoriais” de habitagdo, saneamento ¢ mobilidade urbana, que
apresentaremos nos proximos topicos.
2) Politicas “transversais”, quais sejam, politica territorial, politica fundiéria,
participacdo e controle social, objeto do Capitulo 4.
Ressalto que em cada sessdo avangaremos também na descricao de fatos ocorridos entre
o final de 2016 e 2018, periodo a que denominamos subciclo de ruptura, a titulo de ilustracdo
do desmonte das acGes relacionadas a politica urbana de cunho progressista do periodo anterior,

promovido pelas forcas conservadoras apos o afastamento de Dilma Roussef.

3.3 APOLITICA HABITACIONAL
Em 2002, o discurso relativo a politica habitacional do governo federal organizava-se
em torno do conceito de “moradia digna”, introduzido pelo Projeto Moradia:
Moradia Digna é aquela localizada em terra urbanizada, com acesso a todos
0S servicos publicos essenciais por parte da populacdo que deve estar
abrangida em programas geradores de trabalho e renda.
(Projeto Moradia, 2000, p. 9)
Nas propostas da PNDU para a area de habitacio%, o conceito de “moradia digna” é

adotado como pressuposto para o direito a cidade:

% A Politica Nacional de Habitac&o foi o objeto do quarto volume da colegdo de Cadernos produzidos pelo
Ministério das Cidades, em novembro de 2004, a partir das defini¢des da 12 CNC.
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A moradia € um direito fundamental da pessoa humana, cabendo a Unido, o Distrito
Federal, os estados e municipios promover, democraticamente, 0 acesso para todos,
priorizando a populacdo de baixa ou nenhuma renda, financiando e fiscalizando os

recursos destinados a habitacdo. (...). Entende-se por moradia digna aguela gue

atende as necessidades basicas de qualidade de vida, de acordo com a realidade local,

contando com urbanizacdo completa, servicos e equipamentos urbanos, diminuindo

0 6nus com saude e violéncia e resgatando a autoestima do cidaddo. (grifo nosso)
(Ministério das Cidades, 2004 a, p.77)
A base conceitual da politica habitacional da PNDU relaciona, portanto, a ideia de
moradia aos direitos urbanos e humanos. No entanto, ao estabelecer um marco de referéncia
para organizar, na pratica, a atuacdo do governo na area de habitagdo, a mesma PNDU optou
por definir como o objetivo central da politica habitacional “a redug¢@o do déficit habitacional
qualitativo e quantitativo em areas urbanas e rurais” *° (MCIDADES, 2004 a, p. 80). Essa
escolha, aparentemente adequada ao problema que se buscava abordar — a falta de moradia —
na verdade, acabou contribuindo para desviar a politica habitacional da reforma urbana, como
veremos mais a frente. Ainda assim, as premissas da agenda da reforma urbana se fizeram
bastante presentes nas estratégias definidas pela PNDU para a habitacdo, as quais receberam a
denominagdo de “Componentes da Politica Nacional de Habita¢do” (MCIDADES, 2004 d,
p.36), quais sejam:
a) Integracdo urbana de assentamentos precarios, para melhoria das condicGes de
habitabilidade, englobando agdes de:
i. desenvolvimento institucional: ampliacdo da capacidade técnica de
estados e municipios;
Ii. urbanizagdo integrada: implantacdo de infraestrutura urbana em
favelas e assemelhados, estabilizacdo de areas de risco e
regularizacdo de loteamentos irregulares;
iii. intervencdes em corticos;
iv. melhoria habitacional, com aquisi¢cdo de material de construcéo e
assisténcia técnica; e
v. regularizacdo fundiéria de assentamentos precarios;

b) Producdo da habitacéo, destinada a ampliagdo do estoque de moradias, atraveés de:

% Considera-se déficit quantitativo aquele relacionado a necessidade de reposicdo/ampliacdo do estoque de
moradias, ou seja, relacionado a necessidade de producdo de unidade habitacional nova. J& o déficit qualitativo
relaciona-se & necessidade de melhoria da unidade existente de modo a corrigir situa¢des de inadequagéo, inclusive
de infraestrutura.
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aquisicdo de imoveis novos ou usados: financiamento ao beneficiario
final, ao setor publico ou ao setor privado;

locacéo social publica ou privada;

reabilitacdo de areas urbana centrais e utilizacdo de imdveis vagos; e

melhorias habitacionais, através de financiamento;

c) Integracdo da politica de habitagéo a politica de desenvolvimento urbano:

Vi.

politica fundiaria e imobiliaria para habitacdo: insercdo no plano
diretor, uso de instrumentos do Estatuto da Cidade, captura de mais-
valias, politica para deslocamentos involuntérios; controle social;
adogdo do critério de insercdo urbana para empreendimentos
habitacionais;

Regularizacdo fundiaria nas dimensdes urbanistica, ambiental e
juridica, com estimulo a programas locais;

Uso de terrenos e imoveis publicos para habitacéo;

Revisdo da legislacdo federal de parcelamento do solo para
habitacdo'®;

Impacto da politica de financiamento habitacional sobre o valor do
solo urbano; e

Integracdo com as politicas de mobilidade urbana e saneamento

ambiental

Para promover tais estratégias, a PNDU incorporou solucdes trazidas pelo Projeto

Moradia, propondo organizar a atuagdo publica em um sistema do qual participassem todos os

atores envolvidos na promocao da habitacdo no pais. Sobre esse ponto, a PNDU define os
chamados “Instrumentos da Politica Nacional de Habitagdo” (MCIDADES, 2004 d, p.52), dos

quais destacamos:

a) O Sistema Nacional de Habitagdo, compostos de dois subsistemas: o Subsistema

de Habitacdo de Interesse Social e 0 Subsistema de Habitacdo de Mercado;
b) O Fundo Nacional de Habitacéo de Interesse Social (FNHIS);

c) O Plano Nacional de Habitacdo; e

d) O Sistema de Informacéo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacéo.

100 A proposta de revisdo da Lei n® 6.766/79, posteriormente denominada “Lei de Responsabilidade Territorial”,
acabou ficando a cargo da Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Trataremos desse assunto com mais detalhes

no Capitulo 4.
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Para amarrar todos esses pontos e dar “amparo juridico a essa nova Politica Nacional de
Habitagdo” (Ministério das Cidades, 2004 d, p.55), a PNDU indicou a necessidade de

constituicdo de um marco legal, o qual abordaremos na sequéncia.

3.3.1 Um marco legal para a Politica Nacional de Habitacéo

Durante os primeiros anos do ciclo de materializacdo, entre 2003 e 2006 (primeiro
mandato do Presidente Lula), o pais ainda se encontrava imerso em uma politica de restri¢éo
fiscal. Dessa limitada capacidade de investimentos resultou a concentracdo da atuacdo do
governo no campo institucional e normativo. Isso se deu através de duas linhas de agéo,
seguindo a ldgica de coalizagdo caracteristica do periodo (KLITONWITZ, 2013): uma
destinada a satisfazer os interesses do setor empresarial e outra voltada aos movimentos
populares que compunham a base politica do PT.

Para o0 setor empresarial a ideia era possibilitar o atendimento a populacédo de menor
renda, viabilizando economicamente a producéo de habitacdo popular pelo mercado. Para tanto,
buscou-se a promocéo de ajustes regulatdrios para permitir a concessdo de subsidios nas regras
de financiamento habitacional. Nesse ponto, Cardoso (2017, p. 97) destaca como as principais
realizagdes do periodo:

a) A aprovacdo da Resolucdo n° 460, de 14 de dezembro de 2004, do Conselho
Curador do FGTS, que permitiu o emprego de recursos do Fundo na forma de
“desconto” ou subsidio para atendimento a populagdo com renda mais baixa; e

b) A promocdo de mudancas na regulamentacdo das cadernetas de poupanca,
através de Resolucdes do Conselho Monetario Nacional, com o objetivo de
direcionar um volume maior dos recursos do SBPE para o SFH.

A segunda linha de acdo destinava-se a recepcionar as principais demandas dos
movimentos de moradia no ambiente institucional. Alinhada com as proposi¢ées do FRNU, a
pauta dos movimentos centrava-se em trés principais pontos: a inclusdo da producéo por
autogestdo na politica nacional de habitacdo, a criacdo de um fundo nacional para o
financiamento da politica habitacional e a criacdo de um sistema especifico para viabilizacdo
de habitacdo para a populacdo de baixa renda, integrando Unido, Estados e municipios
(MINEIRO e RODRIGUES, 2012). Nessa linha, destacam-se:
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a) A criacdo do Programa Crédito Solidario, destinado a apoiar a producédo de
moradia por autogestdo com a utilizagdo de recursos oriundos do Fundo de
Desenvolvimento Social (FDS)!; e

b) A aprovacdo da Lei Federal n® 11.124, em julho de 2005, que criou o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

A Lei n° 11.124/2005, que teve origem em um projeto de lei de iniciativa popular®,
representou uma grande vitoria institucional para os movimentos de moradia, tendo sido
construida a partir das definigdes da PNDU. Tendo como principal fundamento a promogéo da
moradia digna como direito e vetor de inclusdo social (art. 4°, I, a), a norma consolidou as
propostas para o “Subsistema de Habita¢ao de Interesse Social” na forma do SNHIS e definiu
qgue o FNHIS seria gerido de forma paritaria entre poder publico e sociedade civil. Também
propds a retomada do planejamento do setor habitacional, mediante a elaboracdo de Planos
Locais de Habitacéo de Interesse Social (PLHIS) pelos municipios (art. 12, 111) e de um plano
nacional pelo Ministério das Cidades (art. 14, I11).

De fato, a questdo do planejamento foi considerada de maneira estratégica pela Lei n°
11.124/05. A elaboragdo do PLHIS foi definida como um dos critérios para adesdo dos
municipios ao SNHIS, e, consequentemente, para o0 acesso aos recursos do FNHIS. Tal decisdo
foi determinante para a recepc¢ao da nova regra pelos governos locais, corroborando a ideia de
que, em detrimento das competéncias definidas para os entes federados pela Constituicdo
Federal, as acdes do governo federal tém grande influéncia na conducéo da politica urbana pelos
municipios.

Prova disso € que a lei foi publicada em 2005, mas o maior movimento de ades&o ao
SNHIS ocorreu em 2007, certamente em decorréncia do lancamento do PAC Urbanizagédo de
Assentamentos Precarios, em janeiro de 2007, que representou uma grande injecdo de recursos
no FNHIS. Ja o maior “salto” na elaboracdo dos PLHIS aconteceu entre 2011 e 2012,
provavelmente devido a disponibilizacdo do formulario do PLHIS Simplificado, destinado aos

municipios com menos de 50 mil habitantes. Segundo dados da Secretaria Nacional de

101 Com o langamento do PMCMYV, o Programa Crédito Solidario foi transformado em uma linha do programa o
MCMV - Entidades. Isso se deu a partir da pressdo dos movimentos sociais, como veremos mais a frente.

102 Segundo Mineiro e Rodrigues (2012, p. 24) a Lei Federal n° 11.124/2005 foi a primeira Lei de iniciativa popular
aprovada no pais. O Projeto de Lei 2710/92, para criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular, foi apresentado
em novembro de 1991, com cerca de 1 milh&o de assinaturas coletadas por movimentos sociais. Foram 12 anos de
tramitacéo até sua aprovagdo na forma da Lei n°® 11.124/2005.
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Habitacdo e da Caixal®, até 2016, 97,10% dos municipios brasileiros tinham aderido ao
SNHIS, ainda que somente 52,01% possuissem o PLHIS.

Figura 03
Evolugéo da adeséo ao SNHIS e da elaboracédo do PLHIS
Periodo 2006-2016
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Fonte: SNH e Caixa

Ja a elaboracio do Plano Nacional de Habitagdo — PLANHAB foi iniciada em 2006
e se estendeu até 2010, ja em um contexto de melhoria fiscal e ampliacdo dos investimentos
habitacionais. A metodologia adotada para sua constru¢do propds um intenso processo
participativo, com a realizacdo de inimeras reunides e oficinas com os diversos segmentos
sociais atuantes na politica de habitacdo. Devido a abertura proporcionada pelo governo na
discussdo participativa, as instituicdes ligadas ao FNRU puderam participar ativamente do
processo, sobretudo através do Conselho das Cidades, reafirmando no PLANHAB a pauta
estratégica indicada na PNDU. O Plano elencou agfes para a politica habitacional para o
horizonte de 2007 a 2023, incluindo metas, estratégias de investimento e programas, mas ainda
durante o processo de elaboragdo do Plano, o governo anunciou o langamento do Programa

Minha Casa Minha Vida — PMCMV, o qual, como se sabe, promoveu uma guinada no

103 Dados disponiveis em: http://app.cidades.gov.br/situacao_snhis/src/situacaoSnhis/formSituacoes?views=site.
Consulta em 23/08/2019

104 Elaborado, sob a coordenagio do Ministério das Cidades, pela consultoria do Consércio PlanHab, formado pelo
Instituto Via Publica, Fupam-LabHab-FAUUSP e Logos Engenharia.
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investimento habitacional do pais. O modelo de investimento trazido pelo PMCMV exigiu uma
mudanca na conducdo da politica habitacional, que acabou deixando para tras diversas
estratégias que vinham sendo discutidas desde 2003, com a PNDU e, posteriormente, com a
Lei n®11.124/2005 e o PLANHAB, em detrimento das demandas decorrentes do Programa.

3.3.2 Os investimentos em habitacao
Como mencionamos anteriormente, a PNDU baseava suas determinac6es para a politica
habitacional no Sistema Nacional de Habitacéo, o qual seria composto de dois subsistemas: o
Subsistema de Habitacao de Interesse Social e o Subsistema de Habitacdo de Mercado. Em que
pese existirem determinag¢fes na PNDU para a questdo da habitacdo de mercado, a maior parte
das politicas publicas pensadas no ambito do Ministério das Cidades relacionou-se ao
Subsistema de Habitacdo de Interesse Social, objeto da Lei n® 11.124/2005. O principal
mecanismo de financiamento desse Sistema, previsto na Lei, era 0 Fundo Nacional de
Habitacéo de Interesse Social (FNHIS), fonte de recursos ndo onerosa que atuaria junto com os
demais fundings onerosos tradicionais da habitacdo social: Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS) e Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).
Segundo o art. 11 da Lei n® 11.124/20015, os recursos do FNHIS seriam destinados a

acoes de:

| — Aquisicdo, construcdo, conclusdo, melhoria, reforma, locacdo social e arrendamento de

unidades habitacionais em &areas urbanas e rurais;

I1 — Producéo de lotes urbanizados para fins habitacionais;

1l — Urbanizagdo, producdo de equipamentos comunitarios, regularizacdo fundiéria e

urbanistica de areas caracterizadas de interesse social;

IV - Implantagdo de saneamento basico, infraestrutura e equipamentos urbanos,

complementares aos programas habitacionais de interesse social,

V — Aquisicdo de materiais para construcao, ampliacdo e reforma de moradias;

VI — Recuperagdo ou producéo de imdveis em &reas encorticadas ou deterioradas, centrais

ou periféricas, para fins habitacionais de interesse social;

VII — Outros programas e intervencdes na forma aprovada pelo Conselho Gestor do FNHIS.

O Fundo comegou a operar em 2006, com investimentos em projetos de urbanizacao de
favelas e de producdo de moradia, pelo poder publico, para familias com renda inferior a cinco
salarios minimos. A partir de 2007, o FNHIS passou a financiar a¢des de assisténcia técnica

para projetos de habitacao de interesse social e de apoio a elaboracdo dos PLHIS. Em 2008 foi
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estendida as entidades privadas sem fins lucrativos a possibilidade de acesso aos recursos
através da modalidade Producdo Social da Moradia (PSM).

Durante o segundo mandato do presidente Lula (2007-2010) iniciou-se uma politica
ampla de retomada de investimentos em infraestrutura como uma estratégia de alavancar o
crescimento econdmico. O carro chefe dessa retomada foi o Programa de Aceleragcdo do
Crescimento (PAC)'%, langado no primeiro més do novo governo. O PAC incluiu dentre suas
aces uma linha especifica para o financiamento de obras de urbanizacdo de assentamentos
precarios: 0 PAC UAP. A maior parte dos recursos era oriunda do Orcamento Geral da Unidao
(OGU) - executados através do FNHIS e dos Projetos Prioritarios de Investimento (PPI)1% -,
mas também foram incluidas no PAC acbes de Urbanizacdo e Regularizacdo contratadas no
ambito do Programa Pr6-Moradia, que oferecia financiamentos ao setor pablico com recursos
do FGTS.

Figura 04
Investimentos em Urbanizacao de Assentamentos Precérios, por fonte
Periodo 2004-2018
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105 programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) foi instituido pelo Decreto n° 6.025, de 22 de janeiro de 2007.
Sua definigdo consta ja no art. 1° trata-se de “medidas de estimulo ao investimento privado, ampliagdo dos
investimentos publicos em infraestrutura e voltadas & melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle da
expansdo dos gastos correntes no &mbito da Administracdo Publica Federal.”

106 O PPI, criado em 2004 (sob a denominagao de Projeto-Piloto de Investimento), destinava-se as obras prioritérias
de infraestrutura do Governo Federal, especialmente rodovias e portos. Com o lancamento do PAC, o PPI foi
renomeado e ampliado para incorporar os projetos prioritarios que Governo considerava ndo serem passiveis de
contingenciamento, dentre eles acdes de Saneamento e Urbanizacdo. No caso do PAC UAP, os recursos do PPI
destinaram-se a grandes complexos de favelas, como Manguinhos, Alemé&o, Heliépolis e Paraisépolis.
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Na primeira etapa do Programa (PAC-1), foram investidos R$ 20,8 bilhGes em 3.113
acOes de urbanizagdo. Na segunda etapa (PAC-2), langada em 2010, foram contratadas mais
415 operagdes, que totalizaram mais R$ 12,7 bilhdes em investimentos.

Com o langamento do PAC UAP o “componente” de integracdo urbana de
assentamentos precarios obteve ganhos inéditos de recursos, visibilidade e escala. No entanto,
Isso significou a inser¢do dos empreendimentos em um procedimento administrativo de
controle de obras e de execucdo que ndo deixava espago para 0 envolvimento direto da
populacdo nas intervencdes, estratégia que era um dos pilares da politica de urbanizacdo da
agenda da reforma urbana, reforcada na PNDU (MCidades, 2004 d, pg. 39).

Se com o PAC a politica habitacional integrou-se ao rol de investimentos publicos
estratégicos, com o lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) passou fazer
parte do centro da agenda politica do governo?’. Instituido pela Medida Provisdria n° 459/2009,
convertida pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, o PMCMYV previa um investimento de R$
34 bilhdes para a construgdo de 1 milhdo de unidades habitacionais em dois anos, destinadas a
populacdo com renda de até 10 salarios minimos, priorizando as familias com renda inferior a
3 salarios. Articulando fontes de recursos onerosas (FGTS, FAR e FDS) e ndo onerosas (OGU),
0 programa combinou a disponibilizacdo de financiamentos a empresas de construgdo com a
oferta subsidios diretos e juros subsidiados a familias de acordo com sua faixa de renda. A meta
inicial foi atingida em 2010 e, no mesmo ano, o governo langou a segunda etapa do Programa,
0 PMCMV-21% definindo nova meta: a contratacdo de mais dois milnhdes de unidades entre
2011 e 2014, sendo 1,2 milh&o para familias de mais baixa renda. A meta foi alcancada ja em
2013 e o Programa passou a ser considerado pelo governo como um “sucesso institucional e
politico”, tanto pela sua capacidade de atragdo do setor imobiliario (particularmente das grandes
construtoras do setor de edificagdes) quanto pelo apelo que exercia junto aos movimentos
populares.

Segundo dados da Secretaria Nacional de Habitacdo, até 2019, o programa tinha
contratado cerca de 5,9 milhdes de unidades com investimento total de mais de 468 bilhdes de

1070 PMCMV foi a resposta econdmica do Brasil a crise financeira causada pelo mercado imobilidrio norte-
americano em 2008, onde a concessao de empréstimos hipotecarios de alto risco, seguida da negociacao
desenfreada de titulos lastreados em tais empréstimos ocasionou uma onda geral de insolvéncia bancaria. Para
evitar um colapso do sistema financeiro global, diversos paises adotaram programas de socorro aos bancos. No
Brasil, percebeu-se que a crise afetaria diretamente as empresas do setor da construcao que, em funcdo do boom
imobiliéario dos anos anteriores, langaram ac@es na bolsa e aumentam seus estoques de terrenos. O langamento de
um grande programa habitacional, portanto, possibilitou o escoamento das unidades ja em producéo, garantindo o
retorno aos investimentos ja realizados pelas empresas. Do lado do Governo, o investimento na producdo de
habitagdo possibilitou dinamizar a economia e gerar empregos.

108 MP n° 510/2010, convertida na Lei n° 12.424, de 16 de junho de 2011.
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reais, em todas as modalidades. A maior parte das unidades contratadas (cerca de 2,5 milhdes)
foi destinada a Faixa 2 (familias com renda de até seis salarios minimos), mas quase 2 milhdes
de unidades foram destinadas a familias com renda de até trés salarios minimos (Faixa 1), o que
correspondeu a cerca de 85 bilhdes em investimentos para habitacdo voltada a essa faixa de
renda. A maior parte desses recursos foi destinada a empresas, para a construgédo de
empreendimentos novos em cidades grandes e médias. No entanto, o programa também
abrangeu a producéo de habitacdo em areas rurais e em pequenos municipios, além da producgéo
através de cooperativas autogestionarias (PMCMYV — Entidades). E importante destacar, no
entanto, que a inclusdo da produgédo por autogestdo no PMCMYV néo decorreu de iniciava
propria do governo, mas sim da presséo direta dos movimentos populares e do FNRU, de modo
gue o PMCMV-E sempre enfrentou certa resisténcia no ambito da burocracia técnica, que
insistia em dar as entidades o mesmo tratamento operacional dado as empresas, prejudicando
os resultados da modalidade, que ndo chegou a operar nem 5% do volume de recursos
destinados as empresas na Faixa 11%,
Figura 05
Contratacdo anual PMCMV por faixa de renda
Periodo 2009-2016
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Fonte: Balangco MCMV (30jun2016), SNH e Caixa

109 Sobre o tema, ver Mineiro e Rodrigues (2012) relatam que, em novembro de 2008, alguns meses antes da
publicacdo da Lei n®11.977/2009, foi realizado um movimento de ocupacdes e manifestacdes em diversos Estados,
intitulado “Jornada de Lutas pela Reforma Urbana”. Essa movimentagdo possibilitou a reabertura de canais de
negociagdo com o governo que vinham sendo paulatinamente estrangulados desde o fim do primeiro mandato de
Lula.
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A partir de 2015, o Programa comegou a enfrentar dificuldades, experimentando uma
grande queda nas contratacOes da Faixa 1, resultado direto da retracdo econdmica gerada pela
crescente instabilidade politica do pais. Durante o biénio 2015-2016, a entdo presidenta Dilma
Roussef, reeleita para um segundo mandato que deveria se estender até 2018, foi
sucessivamente perdendo o apoio dos partidos de centro que compunham sua base de
sustentacdo politica. Frente a esse quadro, o nlcleo central do governo apostou no anuncio de
uma nova etapa do Programa como estratégia de ampliacdo do capital politico de Dilma. No
inicio de 2016, em meio ao processo de impeachment da presidenta no Congresso Nacional, foi
lancada a terceira fase do programa (PMCMYV-3), com o objetivo contratar mais dois milhdes
de moradias até 2018, sobretudo com recursos do FGTS. A estratégia ndo foi suficiente para
ampliar o apoio politico do governo e as contratacdes no 1° semestre de 2016 continuaram em
patamares baixos. A presidenta foi afastada e o governo de Michel Temer (2017-2018) que se
seguiu deu continuidade ao Programa, mas de forma bem mais timida que nas fases
anteriores*t?.

Entre 2009 e 2014, no entanto, 0 MCMYV atingiu seu auge, passando a ocupar o centro
da agenda da politica habitacional. Nesse interim, o FNHIS e o préprio PAC UAP perderam
espaco na composicdo do investimento habitacional e passaram a operar de forma mais
limitada. Ainda em 2008, houve uma tentativa de capitalizar o FNHIS através de uma Proposta
de Emenda Constitucional que propunha a vinculagdo de recursos or¢camentarios da Unido (2%
da arrecadacdo), dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (1% da arrecadagdo) aos
respectivos Fundos de Habitacéo de Interesse Social por um periodo de 30 anos'!!. A PEC foi
aprovada em 2009 na Comissao Especial destinada a proferir parecer a proposta, no entanto,
nunca foi levada a discussédo em plenério, inclusive por conta do langcamento do PMCMV.

A partir de 2010, praticamente ndo foram mais realizadas sele¢des para contratacdo de
novos empreendimentos com recursos do OGU 2 e os recursos do FNHIS passaram a ser
empregados principalmente na realizagdo de agdes de desenvolvimento institucional e em obras
complementares aos projetos ja contratados em selecGes anteriores. Em 2017, com o
encerramento do mandato do Conselho das Cidades sem a realiza¢do da Conferéncia Nacional

para eleicdo de nova gestdo, o Conselho Gestor do FNHIS (CGFHIS) ndo pdde mais se reunir

110 A politica de contengdo orcamentaria instituida no governo Temer diminuiu efetivamente os repasses do
orcamento federal ao programa, reduzindo o recurso disponivel para subsidios as familias de menor renda e,
consequentemente, a producao de novos empreendimentos para a Faixa 1.

11 A PEC 285/08, conhecida como PEC da Moradia Digna foi apresentada pelo entfo Deputado Paulo Teixeira
(PT-SP) a partir de uma articulagdo dos parlamentares da base aliada do governo.

112 Foi realizada somente uma selecdo, em 2013, para empreendimentos do grande ABC.
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pela impossibilidade de indicagdo dos membros da sociedade civil — os quais deveriam vir das
entidades com assento no CONCIDADES. Com a impossibilidade de reunido do CGFNHIS, a
realizacdo de novas selecdes para o repasse dos recursos do FNHIS ficou suspensa e segue
assim desde entdo. Atualmente, tramita no Congresso Nacional proposta de Emenda
Constitucional que, aprovada, extinguird de uma vez por todas o Fundo Nacional de
Habitagdo®*3.

Juntos, 0 PAC e 0 PMCMYV promoveram uma verdadeira avalanche de investimentos no setor
habitacional. Considerando apenas recursos nao onerosos, oriundos do Orcamento Geral da
Unido, os investimentos realizados entre 2009 e 2018 multiplicaram em cerca de 60 vezes o
montante dos recursos aplicados durante o periodo anterior, de 2004 a 2008.

Figura 06
Evolugéo do investimento do OGU em habitacéo, por programa
Periodo 2004-2018
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Fonte: LOA e MDR (Power BI)

113 PEC n° 187, de 2019, que institui reserva de lei complementar para criar fundos publicos e extingue aqueles
que ndo forem ratificados até o final do segundo exercicio financeiro subsequente & promulgagéo desta Emenda
Constitucional, e da outras providéncias.
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3.2.3 Resultados em relacdo a PNDU

Passando em revista os “componentes” da Politica Nacional de Habitagdo da PNDU, ¢
possivel verificar que diversas estratégias e acBes previstas na 12 CNC foram abandonadas ou
paulatinamente deixadas de lado. No componente de assentamentos precarios, por exemplo, a
ideia original de “integracdo urbana” foi substituida pelo termo “urbanizacdo” nas agdes de
investimento. Tal substituicdo ndo foi fortuita, tendo em vista que parte do programa da
“integragdo urbana” ndo chegou a ser, de fato, alcangado pelos empreendimentos do PAC UAP,
como a regularizacdo fundiaria, a incorporacdo de servigos publicos e a participacdo ativa da
populagdo em todas as etapas do processo.

No campo da producéo de habitacéo, ainda que o PMCMYV tenha adotado estratégias
consideradas fundamentais para ampliacdo do acesso dos mais pobres a moradia, como a
concessao de subsidios diretos as familias de baixa renda, ndo foi possivel produzir unidades
bem localizadas, prejudicando a ideia de promover a reabilitacdo urbana de em &reas centrais
através da habitacdo, preconizada pela PNDU. Do rol das “estratégias abandonadas” para a
provisdo habitacional ainda constam outras politicas importantes para a reforma urbana, como
a locacdo social, a melhoria habitacional e a assisténcia técnica publica e gratuita para a
populacdo de baixa renda!'*. Também n&o prosperaram o amplo controle social previsto no
SNHIS, a concentracdo dos investimentos em habitagdo no FNHIS e, sobretudo, ndo se
avancou na implementacdo do componente integracdo da politica de habitacdo com a
politica de desenvolvimento urbano, ainda que o Ministério das Cidades tenha tentado
promover melhorias paulatinas nas especifica¢fes técnicas dos empreendimentos do PMCMV,
sobretudo em relagdo a sua insercao urbana.

A medida que a ameaca de desequilibrio fiscal tornava a sustentac&o politica do governo
mais complexa, a abordagem tecnocratica da politica habitacional ganhou forca entre os
préprios técnicos do Ministério. Klintowitz (2016) afirma que o Ministério das Cidades foi
posto de lado na concepcdo inicial do PMCMV, sendo chamado a contribuir apenas depois de
elaborada a macroestrutura geral para o funcionamento do Programa. De fato, do ponto de vista
institucional o PMCMYV foi elaborado pela Casa Civil e pelo Ministério da Fazenda, em dialogo
direto com os setores imobiliérios e da construcdo civil. No entanto, o préprio Ministério das
Cidades parece relativizar essa questdo. Em estudo financiado pelo IPEA sobre a efetividade e
0 carater democratico dos arranjos institucionais do PMCMYV, Loureiro, Macario e Guerra

114 O tema foi objeto de lei federal especifica, a Lei n® 11.888, de 24 de dezembro de 2008, mas, em que pese a
pressao das entidades e do préprio CONCIDADES e mesmo a criacdo de uma rubrica orgamentaria para ATHIS
no ambito do FNHIS, a assisténcia técnica publica e gratuita nunca chegou a deslanchar no governo federal.
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(2015) entrevistaram quadros técnicos e politicos do Ministério, os quais afirmavam que o
aprendizado acumulado na primeira etapa do PAC e no diagnéstico do PLANHAB foram
fatores essenciais para a modelagem do MCMV, corroborando com a tese de que 0 governo
promoveu um abandono deliberado do FNHIS e SNHIS:
A opg¢do em criar um programa que ndo passasse pela rota do FNHIS foi consciente,
em funcdo do diagndstico de que as prefeituras ndo tinham condicGes de
implementar o programa. Dada a experiéncia anterior com o PAC (voltado a
urbanizacdo de favelas), onde se via a dificuldade das prefeituras executarem o0s
recursos, optou-se por um modelo de contratacdo direta das empresas.
(Loureiro, Macario e Guerra, 2015, p.1541)

Frente a esse quadro, ndo ha como negar que a estratégia de coalizdo de interesses de
mercado com reivindicacdes dos movimentos populares, levada a termo pelos governos
petistas, acabou com clara vantagem para os primeiros, aprofundando o afastamento entre a
politica habitacional e a agenda da reforma urbana. No entanto, dentro de uma abordagem
conceitual da politica habitacional, talvez seja possivel localizar a semente desse afastamento
ja no momento de formulacdo da PNDU, sob o olhar das entidades e do proprio FNRU. Isso
porque ao utilizar do conceito de déficit como simbolo da problematica habitacional, a PNDU
acabou vinculando a solugéo do problema de moradia a um modelo de politica setorial centrado
na producao da “mercadoria unidade habitacional”, escamoteando a complexidade da relagao
dos trabalhadores pobres com a cidade, problematica que estava no cerne da agenda da reforma
urbana (KLINTOWITZ, 2016).

A utilizag8o do deficit como métrica do sucesso da politica habitacional também néo
parece adequada mesmo sob a Gtica técnica, visto que a producgdo de unidades habitacionais em
larga escala, na verdade, acaba por se tornar um fator de pressdo sobre a demanda,
retroalimentando o déficit. Com toda a expressiva producdo quantitativa do periodo alterou-se
muito pouco o conjunto do déficit, conforme medido pela Fundagdo Jodo Pinheiro. Ao
contrario, pela série disposta abaixo é possivel verificar um aumento consideravel do
componente “6nus excessivo com aluguel”, decorréncia direta da valorizagdo imobiliaria
generalizada causada pela producdo em massa de novos empreendimentos habitacionais. Dai
se conclui que, em que pesem os investimentos pesados, 0 PMCMYV néo logrou éxito em atacar
0 cerne do problema habitacional para a populacdo mais pobre, que é a inadequagéo, ou a

moradia indigna



Figura 07

Déficit e inadequacdo habitacional, por componente, periodo 2007-2015
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Figura 08

Participacao dos componentes do déficit habitacional, periodo 2007-2015

|

B habitacdo precaria B coabitagdo familiar

1 6nus excessivo com aluguel B adensamento excessivo (alugados)

il

2007

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: producdo prépria, a partir de dados da Fundagao Jodo Pinheiro

92



93

A verdade ¢ que o “sucesso” do MCMV contribuiu para que a ideia de moradia-
mercadoria se sobrepusesse a proposta de moradia-direito, de modo que, em relagdo ao direito
a cidade, a politica habitacional do ciclo de materializacdo parece ter chegado a seu termo com
resultados que produziram efeitos socialmente perversos: as Prefeituras passaram a atuar como
coadjuvantes na promogéo da politica habitacional'’®, o preco da terra subiu!®, as cidades se
expandiram horizontalmente!!” e os grandes conjuntos habitacionais construidos nas franjas

urbanas se tornaram enclaves'®

. Ainda assim, ao alavancar de forma sem precedentes o volume
de recursos destinados a habitacdo de interesse social no pais, 0 PAC e 0 PMCMYV realmente
contribuiram para melhorar os indicadores macroecondmicos do pais!’® e, ainda que as
caréncias habitacionais da populagdo tenham continuado altas, os programas contribuiram para
promover certo alivio financeiro a populacdo mais pobre, tanto pela possibilidade de deixar de
pagar aluguéis extorsivos quanto pela maior oferta de empregos formais durante a fase de maior
aquecimento do Programa. Em particular, o MCMV, também contribuiu para criar um mercado
da habitacdo para as classes média e média baixa, promovendo a verticalizacdo de algumas
cidades, o que pode ser considerado bom.*%,

O espaco que 0o PMCMV passou a ocupar dentro da atuacao do governo, no entanto, nos
leva a concordar com Cardoso e Jaenisch (2017), que afirmam que o que deveria ser apenas um
programa acabou se transformando na prépria politica habitacional federal., a qual, por sua vez,
foi se distanciando das propostas da reforma urbana na medida em que os empreendimentos

foram sendo cada vez mais subordinados a I6gica empresarial do lucro e da produtividade.

115 CARDOSO, A. L.; ARAGAO, T. A. Do fim do BNH ao Programa Minha Casa Minha Vida: 25 anos da politica
habitacional no Brasil. In: CARDOSO, A. L. (Org.). O Programa Minha Casa Minha Vida e seus efeitos
territoriais. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2013.

116 YAZBEK, Priscila. Precos de imoéveis sobem 13,7% e superam a inflagdo em 2013. Revista Exame, Sdo Paulo,
em 06/01/ 2014. Disponivel em: http://exame.abril.com.br. Acesso em: 26/01/2020

117 “Minha Casa Minha Vida contribuiu para expansdo da mancha urbana, diz pesquisa”, em 24/01/19. Disponivel
em: https://www.caubr.gov.br . Acesso em: 26/01/2020

118 CUPERTINO, P. e RAMOS, E. O direito a cidade enclausurado em conjuntos habitacionais: a analise do
Programa Minha Casa Minha Vida no municipio de Jodo Pessoa. In: Revista de Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade. e-1SSN: 2525-989X . Minas Gerais, v. 1, n.2, p.1-20. Jul/Dez. 2015.

119 GIVISIEZ, Gustavo Henrique Naves e OLIVEIRA, Elzira Lucia de (orgs). Demanda futura por moradias:
demografia, habitacdo e mercado. Niterdi: Universidade Federal Fluminense, 2018.

120 «“Minha Casa, Minha Vida piorou cidades e alimentou especulacdo imobilidria, diz ex-secretaria do governo
Lula”, em 04/06/2018, disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-44205520
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3.4 A POLITICA DE SANEAMENTO BASICO

No ambito do debate sobre o direito & cidade e a reforma urbana, a problematica em
torno do saneamento esta na oposicao entre a concepg¢do do saneamento como um direito e seu
entendimento como atividade econémica. No campo juridico-normativo, diferente da moradia,
a Constituicdo de 1988 ndo estabeleceu o saneamento basico como um direito social especifico
(art. 692!, Segundo alguns entendimentos juridicos, essa “omissdo” ndo impediria uma
protecdo juridica similar a dos direitos fundamentais ao direito ao saneamento basico
(RIBEIRO, 2015, p. 239), na medida em que ¢ tido como instrumento para a concretizagédo de
outros direitos a uma existéncia dignal??. Na prética, no entanto, a questdo ndo parece ter sido
superada. A extingdo do Banco Nacional de Habitagdo, em 1986, langou a politica de
saneamento em uma situacdo de indefinicdo institucional'?® que abriu caminho para que o
governo adotasse a privatizacdo dos servigos como a estratégia central para o setor a partir da
década de 1990%,

O movimento de privatizacdo, no entanto, ensejou a mobilizacdo de diversos grupos
contrarios a diretriz que acabaram por se organizar em torno de uma coalizdo de entidades
intitulada Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental (FNSA)%. A FNSA, atuando em
associacdo ao FNRU, delimitou o tema do saneamento na agenda da reforma urbana (BRITTO,
CORDEIRO e PEREIRA, 2011 e SANTOS JUNIOR, 2009). A partir de uma premissa de
universalizacdo dos servicos, as propostas para 0 saneamento foram organizadas em torno das

seguintes questdes:

121 A agua, por exemplo, é definida na Constituicdo como um bem da Unido e dos Estados e ndo como um direito.
No contexto global, a definicdo clara do acesso a agua e ao saneamento como direitos humanos essenciais sé
acontecerd em 2010, em debates da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), trazendo tais questdes para um
monitoramento mais intensivo das entidades transnacionais, inclusive através com a definicdo de metas no &mbito
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

122 Direito a alimentag&o (considerando a 4gua potavel como o principal alimento humano, indispensavel a vida),
o direito a saude e o direito a moradia, por exemplo.

123 A extingdo do BNH levou a extingdo do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), principal fonte de
investimentos na area de saneamento (em especial do acesso a agua) no Brasil entre 1971 e 1986.

124 Diversas iniciativas normativas foram elaboradas nesse periodo com essa intengdo, como a Lei n° 8.987/95 (Lei
de Concesses) e 0s PLs n® 266/96 e n® 4.147/01, que buscavam a transferéncia da titularidade sobre a prestacdo
dos servigos dos municipios para os Estados, viabilizando a aquisicdo das companhias estaduais de agua e esgoto
por investidores privados. (SOUSA, 2011).

125 A FNSA foi criada em 1997 e organizou-se como uma coalizdo em defesa da gestdo publica e democrética dos
servicos de saneamento, contando com a articulacdo de movimentos sindicais ligados & Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), ao Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) e as entidades profissionais atuantes no
setor de saneamento.
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a) O acesso publico as informacgdes sobre saneamento e a constituicdo de processos
democraticos e de controle social para monitoramento da politica publica e dos
investimentos no setor;

b) A definicdo de precos e tarifas adequadas para promover justica social e
acessibilidade universal aos servicos; e

a) A garantia da qualidade, regularidade, continuidade e equidade na prestacéo dos
Servigos;

No campo da disputa politico-eleitoral, Partido dos Trabalhadores assumiu em seus
planos de governo a pauta do saneamento a partir da 6tica da FNSA, tanto em relagcdo a
universalizacéo e integracdo dos servicos de saneamento, quanto em relacdo a participacéo da
sociedade civil'?5. O compromisso politico foi reforcado pelas recomendagdes da 128 CNC para
a PNDU. A Conferéncia estabeleceu, no &mbito dos principios da politica de desenvolvimento
urbano, “o saneamento como servigo publico e essencial a vida” (MCIDADES, 2004 a, p. 76)
e definiu como questdes centrais para a Politica Nacional de Saneamento Ambiental “0 acesso
universal ao saneamento ambiental” ¢ a “gesta¢do integrada e sustentavel da politica de
saneamento” (MCIDADES, 2004 a, p.81), sendo esta Ultima relativa a garantia de qualidade e
eficiéncia dos servigos prestados, inclusive em relagdo a aspectos ambientais e
socioecondémicos. Para o atingimento de tais finalidades, indicavam-se duas acoes
estratégicas'?’:

a) A elaboracdo e aprovacdo de norma nacional para o saneamento ambiental
que refletisse a visao das entidades sobre o setor; e

b) A retomada dos investimentos federais visando a universalizagdo do acesso a
agua, a coleta e o tratamento de esgotos e a coleta de residuos solidos.

Seguindo tais orientacBes, em um primeiro momento a atuacdo do Ministério das
Cidades centrou-se em buscar maneiras de desbloquear o crédito ao setor publico,

contingenciado desde 1998 por decisdo do Conselho Monetario Nacional (CNM)%8, A

126 A pauta da entidade é claramente colocada no Programa de Governo 2002, Coligagdo Lula Presidente, “Um
Brasil para Todos”, item “Politicas Ambientais Saneamento e Meio Ambiente”, p. 64, disponivel em
http://csbh.fpabramo.org.br/uploads/programagoverno.pdf. Para coordenar a implantacdo do programa, o entéo
coordenador da FNSA, o engenheiro Abelardo de Oliveira Filho, foi nhomeado como Secretario Nacional de
Saneamento Ambiental, tendo ocupado o cargo durante todo o 1° mandato do governo Lula.

1270 detalhamento da Politica Nacional de Saneamento Ambiental foi o objeto do quinto volume da colegdo de
Cadernos produzidos pelo Ministério das Cidades, em novembro de 2004, a partir das defini¢cdes da 1 CNC.

128 \/oto CNM n° 72/91 — Contigenciamento de Crédito ao Setor Publico relativos as Resolugdes ns 2.444, de
14/11/97, e 2.451, de 26/12/97, substituidas posteriormente pelas Resolu¢des n° 2.827, de 30/03/01, 2.954, de
24/04/02, e 3.049, de 28/11/02, disponiveis em www.bch.gov.br.
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suspensdo do contingenciamento em 2002 possibilitou a ampliacdo, no ano seguinte, dos
investimentos no setor. No entanto, mesmo com a liberag&o dos recursos, 0 acesso de Estados
e Municipios ainda era bastante reduzido devido a sua baixa capacidade de endividamento e,
apesar da intencdo expressa pelo entdo Presidente Lula (MCIDADES, 2004e), de deixar de
considerar os investimentos em saneamento como gasto publico, a ortodoxia dominante na
politica econbmica preponderou no tratamento da questao.

Ainda assim, os investimentos aumentaram significativamente em relacdo ao periodo
anterior. Segundo dados do Ministério das Cidades (2008), entre 2003 e 2006 foram investidos
R$ 12,84 bilhdes em saneamento, 0 que correspondeu a vinte e cinco vezes o valor investido
de 1998 a 2002, o qual ndo superou R$ 500 milhdes'?®. A atuacdo nos primeiros anos do
governo, de fato, iniciou uma retomada de investimentos no setor, os quais foram
significativamente ampliados a partir de 2007, com o Programa de Aceleracdo do Crescimento

(PAC), conforme veremos um pouco mais adiante.

3.4.1 Um marco regulatorio para o saneamento basico

Os trabalhos de formulacdo do marco regulatério geral do saneamento foram iniciados
em 2003, com a instituicdo de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), coordenado pelo
Ministério das Cidades, cuja principal funcdo era realizar estudos e elaborar propostas para
promover a integracdo das acdes de saneamento ambiental no ambito do Governo Federal
(BRITTO; CORDEIRO e PEREIRA, 2011)*3°. No entanto, a maior contribuicio do GTI foi a
proposicdo de uma primeira minuta para a Politica Nacional de Saneamento Ambiental - PNSA,
sob a forma de um Anteprojeto de Lei — APL*!. O APL foi apresentado e discutido pela equipe
do Ministério das Cidades ao longo do ano de 2004 em diversos eventos e seminarios, bem
como submetido a consulta publica.

Segundo o Ministério das Cidades:

129 Em valores em 2003, segundo apontou relatério elaborado pelo préprio Ministério em 2004 (MCIDADES,
2004e, p. 61)

130 O Grupo foi instituido por Decreto (sem nimero), em 4 de setembro de 2003, e teve como componentes 0
Ministério das Cidades (a quem coube a coordenagdo), a Casa Civil da Presidéncia da Republica, os Ministérios
da Fazenda; do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; da
Integracéo Nacional; do Meio Ambiente e do Turismo, além da Caixa Econdmica Federal; do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e da Fundacdo Nacional de Saiude (FUNASA). O Decreto que
institui o GTI encontra-se disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/DNN/2003/Dnn9971.htm

131 A minuta do APL encontra disponivel para consulta em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-
2006/2004/Consulta/consulta_pnsa.htm
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Com o anteprojeto de lei, 0 governo busca superar uma visao particularista do setor
e discutir a politica nacional de saneamento na perspectiva do direito a cidade e da
luta por cidades inclusivas, saudaveis e democraticas.

(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004e, p. 83)

Como forma de delimitar a atuacdo do novo governo em direcdo contréria a estratégia
de privatizacdo construida na década anterior, a equipe do Ministério das Cidades buscou
caracterizar os servicos de saneamento como de interesse local (titularidade municipal),
indicando a necessidade de gestdo e prestacdo dos servi¢os por 6rgaos publicos. Com essa
delimitacdo buscava-se garantir o atendimento as familias de baixa renda residentes em areas
de dificil acesso ou de baixo retorno financeiro.

O texto do APL representava a visdo das entidades sobre a politica de saneamento e
possuia pleno apoio do Conselho das Cidades'®2. A medida que foi lancado para debate publico,
o texto foi sofrendo alteracdes até ser transformado no Projeto de Lei n°® 5.296/05, que definia
as diretrizes nacionais para os servicos de saneamento bésico e criava a Politica Nacional de
Saneamento Béasico- PNS. Na exposicao de motivos do PL, o governo se posicionou em favor
do saneamento como direito subjetivo publico, de titularidade coletival®3. Para o Ministério das
Cidades, o novo marco regulatério para o saneamento deveria, necessariamente, se basear em
“trés principios inegociaveis: o planejamento, a regulagao dos servigos de saneamento basico e
o controle social, que fiscalizaria os operadores dos servigos” (MCIDADES, 2004e, p. 79).

O PL, enviado a Camara dos Deputados em maio de 2005, enfrentou grande oposicao,
tanto de setores vinculados as companhias estaduais quanto do setor privado'®*, mas apds um
longo periodo de negociacdo do governo e de pressédo e articulacdo das entidades reunidas no
Conselho das Cidades™® - foi aprovada a Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007, que estabelece
as diretrizes nacionais para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico.

Apesar de algumas perdas em relacio as propostas do projeto original**®, a aprovacao da lei foi

132 A Resolucdo CONCIDADES n° 05, de 16 de junho de 2004, apoiou o Anteprojeto de Lei (APL) da Politica
Nacional de Saneamento Ambiental, recomendando seu encaminhado ao Congresso Nacional, a realizacdo de
semindrios para aprofundamento da discussdo sobre o tema e a instituigdo de um Grupo de Trabalho (GT) para
monitoramento da tramitag&o da proposta.

133 Disponivel em: www.camara.leg.br

134 O dificil processo de negociacéo para a aprovagdo do PL n° 5.296/2005 é descrito em detalhes por BRITTO;
CORDEIRO e PEREIRA (2011), em artigo disponivel em: http://www.anpur.org.br.

135 Sobre o tema, ver a Resolugdo Recomendada do CONCIDADES n° 8, de 8 de junho de 2006, disponivel em:
http://www.mdr.gov.br.

136 Foram excluidos do projeto o Sistema Nacional de Saneamento Ambiental — SISNAMA e alguns dos
mecanismos de controle social propostos, como a avaliacdo externa dos servigos prestados pelo Conselho das
Cidades através de um Relatorio Anual de Qualidade dos Servicos.


http://www.camara.leg.br/
http://www.anpur.org.br/
http://www.mdr.gov.br/
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considerada uma vitoria pelos setores ligados a reforma urbana. A norma adotou como

principios fundamentais a integralidade e universalidade dos servicos e, dentre as questdes

tomadas como avancos estavam:

a)

b)

d)

9)

A definicdo do saneamento basico como servico publico, englobando as dimensdes
de abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, manejo de residuos solidos e
drenagem pluvial urbana;

A adocdo de mecanismos e instrumentos de controle social sobre a gestdo e
prestacao dos servicos;

A inclusdo da dimensdo do planejamento como instrumento fundamental para o
desenvolvimento das a¢des de saneamento, através previsdo de elaboragdo de planos
locais pelos titulares dos servigos e de um Plano Nacional de Saneamento;

A abertura para o estabelecimento de arranjos institucionais diversos entre os entes
federados para prestacdo dos servicos, incluindo contratos-programa para empresas
estaduais, gestdo associada por meio de consorcios e dispensa de licitacdo para
contratacdo de cooperativas de catadores de materiais reciclaveis;

A implantacdo de uma politica de subsidios e subvencdes para usuarios sem
capacidade econdmica para pagar integralmente pelos servicos;

A garantia do fornecimento de agua para a preservagdo de condi¢des minimas de
manutencdo da saude em instituicdes educacionais e de internacdo coletiva de
pessoas, estabelecimentos de salde e em residéncias de familias de baixa renda; e

A instituicdo de um Sistema Nacional de Informacdes sobre o Saneamento Basico.

3.4.2 O PLANSAB e os investimentos em saneamento

Apenas doze dias depois da edicdo da Lei n°® 11.445, o governo lanca o Programa de

Aceleracdo do Crescimento — PAC, através do Decreto n° 6.025, de 22 de janeiro de 2007. O

PAC na area de saneamento incluiu acdes de responsabilidade do Ministério das Cidades, da

Fundagc&o Nacional de Satide (FUNASA) e do Ministério da Integracio Nacional'®’. A primeira

etapa do programa previu investimentos de R$ 40 bilhGes, para serem aplicados entre 2007 e

137 Na divisdo de atuacdo entre as trés instituicdes, ficou a cargo do Ministério das Cidades apoiar intervencdes
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, saneamento integrado, drenagem urbana e residuos sélidos
urbanos em regides metropolitanas e cidades com populacdo superior a 50 mil habitantes. O atendimento aos
municipios com populagdo de até 50 mil habitantes ficou a cargo da FUNASA e, ao Ministério da Integracéo,
coube a execucdo de agdes de infraestrutura e seguranca hidrica.
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2010, sendo R$ 12 bilhdes de recursos orcamentarios'*® e R$ 20 bilhdes de financiamentos. Na
segunda etapa, lancada em margo de 2010, foram disponibilizados mais R$ 45,1 bilhdes para
0s investimentos em saneamento no periodo de 2010 a 2014, sendo R$ 41,1 bilhGes para
execucao do Ministério das Cidades e R$ 4 bilhGes para a FUNASA.

Figura 09

Evolucéo dos investimentos em obras de saneamento, total e por fonte, 2004-2018
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Fonte: LOA e MDR (Power BI)

Assim como aconteceu com a politica habitacional, a injecdo de recursos foi
acompanhada da perda de capacidade decisoria pelo Ministério das Cidades e da diminuicéo
controle social sobre os investimentos, os quais eram negociados de forma centralizada entre a
Unido, através do Comité Gestor do PAC (CGPAC)%. A centralizagdo do processo decisorio,
inclusive, acabou resultando em corte de recursos importantes para a reestruturacao do setor,

como os do Programa de Modernizagéo dos Servicos de Saneamento (PMSS).

138 R$ 8 bilhdes aplicados pelo Ministério das Cidades e R$ 4 bilhdes pela FUNASA, além de R$ 8 bilhdes
aportados como contrapartida dos estados, municipios e prestadores de servi¢o de saneamento.

139 Formado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
(coordenador) e pelo Ministério da Fazenda
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Figura 10
Investimento do Or¢gamento Geral da Unido em saneamento, por componente, periodo
2004-2018
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Fonte: LOA e MDR (Power BI)

A falta de recursos para o fortalecimento institucional refletiu-se em projetos de ma
qualidade, sucessivas reprogramacdes de obras, obras paralisadas e uma baixa execugdo dos
recursos empregados. Segundo dados do atual Ministério do Desenvolvimento Regional
(Power BI), de 2019, das 13.185 obras contratadas nas duas fases do PAC, nenhuma foi
concluida e entregue adequadamente e cerca de 7% ainda se encontra em situacdo
inadequada (paralisadas ou n&o iniciadas)°.

Buscando, em alguma medida orientar os investimentos do PAC a partir da Lei n°
11.445/07, o Conselho das Cidades, com o apoio dos técnicos do Ministério das Cidades,
iniciou um movimento de pressdo pela elaboracdo dos planos de saneamento previstos na
legislacio recém aprovada, em especial para a elaboragdo do Plano Nacional'*, além da
regulamentacéo da Lei n® 11.445/2007.

140 Em detrimento dos sucessivos movimentos de “limpeza da carteira” promovidos pelo Ministério do
Planejamento, que tiveram como objetivo promover o cancelamento de contratos em situacdo inadequada.

141 Em 1° de margo de 2007 o Conselho aprovou a Resolucdo Recomendada n° 33, que recomendou a definicéo de
prazos para a elaboracdo dos Planos de Saneamento Bésico e a instituicdo de Grupo de Trabalho para formular
proposta de planejamento para a elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento Basico.
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A elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB) se iniciou no
ambito do proprio Conselho, com a formulagao do “Pacto pelo Saneamento Basico: mais salde,
qualidade de vida e cidadania”, que consistia em um documento de pactuagdo politica entre 0
governo e as entidades. O Pacto foi aprovado pelo CONCIDADES em dezembro de 2008, por
meio da Resolugdo Recomendada n° 62. Seguindo a recomendagdo do Conselho, o entdo
presidente Lula publicou o Decreto n° 6.942, em 18 de agosto de 2009. O Decreto recepcionou
0s eixos basicos do PLANSAB, previstos no Pacto pelo Saneamento Basico - a universalizacdo
do acesso aos servigos, a participacdo da sociedade e o controle social, a cooperacgéo federativa,
a integracdo de politicas e a melhoria da gestdo - e instituiu um Grupo de Trabalho
Interministerial para a elaboracdo do Plano (GTI PLANSAB), do qual faziam parte
representantes do Conselho das Cidades.

Os trabalhos do GTI PLANSAB no estudo denominado ‘“Panorama do Sancamento
Basico no Brasil”, que deu origem a versdo preliminar do Plano, discutida em 2010 e 2011 em
seminarios realizados em todo o pais'*2. No mesmo ano de 2010, o Decreto n° 7.217, em 21 de
junho de 2010, regulamentou a Lei n° 11.445/07. Na norma, as entidades ligadas a FNSA
conseguiram, de certa forma, fazer valer sua visdo, consolidando a caracterizacdo do
saneamento como um servigo publico de natureza essencial. Foram incorporadas ao Decreto
diversas recomendacGes do CONCIDADES acerca dos planos de saneamento bésico, que
abordavam questdes como: conteido minimo, participacdo da sociedade e prazo para
elaboracdo do plano, a partir do qual os municipios ficariam impedidos de acessar recursos
federais para saneamento basico.

Ressalta-se que o primeiro prazo definido para elaboracdo dos planos foi 31 de
dezembro de 2013. No entanto, a baixa taxa de elaboracéo, associada a pressao de entidades de
representacdo de municipios, levou o governo a prorrogar o prazo diversas vezes, primeiro para
2015, depois para 2017 e, finalmente, para 31 de dezembro de 2019. Ainda assim, a taxa de
elaboracdo cresceu em ritmo bastante lento e, ao final de 2017, cerca de 70% dos municipios

brasileiros ndo tinham plano elaborado*3:

142 Mais uma vez a atuagdo do CONCIDADES foi central. Em dezembro de 2009, nova Resolugdo do Conselho
recomenda a realizacdo dos Seminarios Estaduais para apresentacdo e discussao da versdo preliminar do Plano
Nacional de Saneamento Bésico até julho de 2010; a realizagdo de uma campanha na midia e a criacdo de Ndcleos
Estaduais e Municipais para fomento a elaboracdo dos Planos de Saneamento (Resolu¢do Recomendada n° 86).
143 Destaca-se que somente sdo considerados para fins de contabilizagdo para cumprimento da exigéncia os
municipios que possuem planos que abarquem os quatro componentes do PLANSAB: &gua, esgoto, drenagem e
residuos solidos.
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Figura 11
Evolucéo da elaboracéo dos Planos de Saneamento x metas PLANSAB
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Fonte: SNSA/MDR

Por outro lado, em 2012, o texto preliminar o PLANSAB foi encaminhado a Consulta
Publica. Os resultados da consulta foram sistematizados e consolidados na versdo final do
Plano, aprovada pelo GTI e pelo Conselho das Cidades através da Resolugdo Recomendada n°
144, de 7 de julho de 2013.

3.4.3 Resultados em relacdo a PNDU

O grande objetivo da politica de saneamento na PNDU era a universalizagdo dos
servicos. O PLANSAB foi estruturado para o atingimento desse objetivo, estabelecendo
macrodiretrizes, estratégias e metas para um horizonte de 20 anos de execugdo, bem como
programas para a politica publica de saneamento basico. Suas defini¢des partiram da elaboracéo
de trés cenarios futuros: um cenario “otimista”, com indicadores macroecondémicos positivos,
investimentos crescentes, um Estado provedor dos servigos publicos e ampla participagdo
social; um cenario “mediano”, com pouco crescimento, sem alteracdo nos patamares de
investimento, com reducéo do papel do Estado e ampliagéo da participacao privada na prestacéo
dos servigos, mas com ampla participagdo social; e um cenario “pessimista”, diferente do
cenario médio apenas em relacdo a participacdo social, que manteria os patamares existentes
em 2010. As metas de atendimento e as necessidades de investimentos foram estabelecidas para
o cenario “otimista”. Tal cenario previa, por exemplo, que até 2033, 100% dos domicilios

urbanos teriam acesso a um servigo adequado de abastecimento de agua, 93% seriam servidos
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por esgotamento sanitario adequado e 100% seriam atendidos por coleta direta de residuos

solidos.
Figura 12
Cobertura d icos d to basi tel4
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Fonte: PLANSAB, 2013 e revisdo 2019.

Na prética, as metas estdo longe de ser atingidas, em que pese a identificacdo de uma
evolucéo real dos indicadores entre 2010 e 2018. Parte da diferenca pode ser explicada pela
significativa reducdo dos investimentos apos 2016. Isso porque, ao contrério do que aconteceu
no PLANHAB, onde os investimentos programados foram superados em muito pela realidade,
no PLANSAB partiu-se do pressuposto que o nivel de investimentos vigente entre 2011 e 2016
seria mantido ou ampliado, o que ndo aconteceu na pratica.

144 Indicadores utilizados: AGUA: % de domicilios urbanos abastecidos por rede de distribuicdo ou por pogo ou
nascente com canalizacdo interna; ESGOTO: % de domicilios urbanos servidos por rede coletora ou fossa séptica
para 0s excretas ou esgotos sanitarios; RESIDUOS SOLIDOS: % de domicilios urbanos atendidos por coleta
direta (porta-a-porta) de residuos sélidos; DRENAGEM: % de municipios com inundac@es e/ou alagamentos na
area urbana nos Ultimos cinco anos.
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Figura 13
Evolucéo do investimento em saneamento, periodo 2004 - 2018
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Fonte: LOA e MDR (Power BI)

A crise politica e fiscal de 2016 evidenciou uma realidade muito pior do que o0 cenario
“pessimista” do PLANSAB. Além da piora dos indicadores macroecondmicos e da retragdo dos
investimentos, o que se observou na area de saneamento foi a clara intencéo de recrudescimento
sobre pontos considerados avancos da pauta da reforma urbana, obtidos no periodo anterior. As
Medidas Provisorias (MP) n° 844, de 6 de julho de 2018 e n° 868, de 27 de dezembro de 2018,
tiveram como objetivo exatamente alterar a Lei n® 11.445/07 para aumentar a atratividade da
prestacdo dos servicos de saneamento para o setor privado, trazendo o debate da politica de
saneamento basico de volta para os patamares anteriores a 2003.

As duas MPs geraram protestos das entidades do setor!#, o que fez com que o Congresso
optasse por deixar que as medidas perdessem a vigéncia, postergando o debate do assunto para
um eventual projeto de lei futuro. A cautela expressa no Congresso, no entanto, ndo encontrou
eco no governo federal, que inseriu a ampliagdo da privatizagcdo na revisdéo do PLANSAB,

iniciada em 2018. O texto preliminar*® foi submetido & consulta pablica em margo de 2019 e,

145 Em fevereiro de 2019, a FNSA divulga um Comunicado onde se posiciona contrariamente a qualquer alteragdo
na Lei 11.445/2007 e classifica a MPV 868/2018 como “extremamente nociva para o Pais, pois desestrutura
completamente o setor visando atender tdo somente aos interesses privados e ndo aos interesses da sociedade”.

146 Elaborado exclusivamente pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, sem a participagdo e protagonismo
da sociedade civil observados na primeira versao.
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de modo geral, prop6s uma inversao na distribuicdo dos recursos prevista na verséo original do
PLANSAB, com os investimentos de agentes federais situando-se no patamar dos 40% e de
outros agentes, incluindo iniciativa privada, na casa dos 60%*’.

O que se infere da trajetoria da politica de saneamento durante o ciclo de materializacao
é que, apesar dos esforcos para implantar as determinacdes da PNDU, a disputa entre os
interesses de mercado e a conquista do saneamento como direito, cerne da agenda da reforma
urbana, ndo foi de forma alguma superada. O que se pode concluir é que os setores que entdo
representavam a oposicdo a agenda de direitos optaram, naquele momento, por uma estratégia
de ndo confronto, possivelmente decorrente do momento politico pelo qual passava o pais
(HELLER, REZENDE e SILVEIRA, 2013). Tais interesses, no entanto, foram mantidos em
estado de laténcia até que a ruptura de 2016 possibilitasse sua volta ao centro da agenda publica,
0 que torna necessaria a redefinicdo da atuacdo das entidades para defender as (limitadas)

conquistas obtidas durante o ciclo de materializagao.

3.5 APOLITICA DE MOBILIDADE URBANA

No campo institucional, o debate sobre uma politica de mobilidade urbana é
relativamente recente. A abordagem da mobilidade tem como fundamento a juncao entre a
politica de transportes e a politica de desenvolvimento urbano, questdo que até hoje nao se
encontra plenamente consolidada no debate pablico®#8.

A politica de transporte, por outro lado, tem longa historia de lutas sociais. No contexto
global, a expansdo do estado de bem-estar social no p6s-11 Guerra, incluiu o acesso ao transporte
— tal como o acesso a habitacdo, a salude e a educacdo — como um direito social a ser
universalizado, cujos custos deveriam ser distribuidos entre os cidaddos, de forma a garantir
igualdade de acesso e condi¢bes (CARVALHO, 2017). Na mesma toada, a Constitui¢do
brasileira — ainda que tardiamente#° - definiu o transporte como um direito social e delimitou

o transporte coletivo como um servigo publico de carater essencial.

147 Na versdo original a divisdo era exatamente o contrario: 60% de participacdo do Governo Federal e 40% de
outros agentes.

148 A mobilidade é um atributo associado as pessoas e aos bens: corresponde as diferentes respostas dadas por
individuos e agentes econdmicos as suas necessidades de deslocamento, consideradas as dimensfes do espaco
urbano, a sua complexidade e a localizacdo das atividades nele desenvolvidas. A mobilidade pode ser afetada por
fatores como renda, idade, sexo, habilidade para compreender mensagens ou para utilizar veiculos e equipamentos
de transporte, dentre outros. Todas essas variaveis podem implicar na reducdo da capacidade de movimentagao
dos individuos, de forma permanente ou temporéria (MCIDADES, 2004 f).

149 A 'inclusdo do direito ao transporte no rol dos direitos sociais consignados no art. 6° da Constituicdo Federal
sO se deu em 2013.
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Cumpre destacar que até 2014 a Constitui¢ao ndo utilizava o termo “mobilidade urbana”
para se referir aos deslocamentos nas cidades. Até a criacdo do Ministério, a questdo era tratada
no governo federal exclusivamente atraves da ética da infraestrutura de transportes, primeiro
através do Grupo de Estudos para Integracio da Politica de Transportes (GEIPOT)™C e,
posteriormente, pela Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU)¥. Assim como
ocorreu com as politicas de saneamento e habitacdo, a politica de transportes também passou
por um periodo de esvaziamento durante a década de 1990, quando a EBTU foi extinta. Assim
como nos outros setores, o periodo foi marcado tanto pelo desmonte das estruturas federais
existentes para planejamento e financiamento do setor, quanto pelo desenvolvimento de
experiencias inovadoras nas administragcdes municipais mais progressistas, 0 que, nesse caso,
aconteceu sobretudo na esfera da prestacdo dos servicos de transporte pablico coletivo®®?,

Tais experiéncias contribuiram para ampliar o debate sobre a politica de transportes,
aproximando-a um pouco mais da politica urbana. Apesar de central, o tema, continuou sendo
tratado de forma periférica no &mbito do debate da reforma urbana por um bom tempo. Na
redacdo original do Estatuto da Cidade, por exemplo, o termo “mobilidade urbana” ndo era
sequer mencionado®®, Na mesma linha, Santos Junior (2009) relata que a questdo da
mobilidade ainda era relativamente fragil no ambito do FNRU no momento de criacdo do
Ministério das Cidades e da realizacdo da 18 CNC. Também as manifestacdes populares ndo
estabeleciam, até entdo, uma relacdo direta entre 0 modelo de desenvolvimento das cidades e
os problemas de mobilidade enfrentados pelas pessoas, e organizavam suas pautas de
reinvindica¢es sempre em torno da incapacidade financeira da populacdo de pagar as tarifas
dos servigos de transporte coletivo (GOMIDE e GALINDO, 2013).5%* A luta pelo transporte

150 O GEIPOT foi criado em 1965, como um 6rgéo interministerial vinculado ao entdo Ministério de Viacdo e
Obras Pulblicas, para coordenar e desenvolver uma série de estudos de transportes. Em 1970, o GEIPOT é
transformado na Empresa Brasileira de Planejamento de Transportes. Sua extin¢do sé ocorreu em 2001, ap6s 36
anos de atuacao.

151 A EBTU foi criada por meio da Lei n° 6.261/1975, juntamente com o Fundo de Desenvolvimento dos
Transportes Urbanos (FDTU). A EBTU seria a responsavel pelo planejamento, financiamento e desenvolvimento
tecnolégico do setor, enquanto o FDTU - vinculado ao Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano
(FNDU) - financiaria as a¢Bes a serem empreendidas.

152 Gomide e Galindo (2013) apontam como exemplo dessas experiéncias 0 modelo de remuneragdo das empresas
de transporte pablico quilémetros ofertados, adotado em S&o Paulo e Santo André, e, ainda, a proposta de “tarifa
zero” custeada pelo aumento da aliquota de Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) para grandes industrias,
empresas, mansdes, grandes clubes e terrenos vazios, elaborada pela prefeitura de Séo Paulo.

153 56 em 2015, a Lei n° 13.146 altera a redago do inciso IV do art 3° para mencionar a mobilidade urbana no
rol das “politicas setoriais” de desenvolvimento urbano.

154 Destacam-se as revoltas populares contra as ferrovias suburbanas e os servigos de dnibus entre 1974 e 1982, as
mobilizacBes sociais contra 0s aumentos nas tarifas dos énibus urbanos entre 2003 e 2004 em Salvador (Revolta
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publico coletivo esteve na génese da organizacdo das entidades e movimentos civis do setor,
como o Movimento Passe Livre (MPL) e o Movimento Nacional pelo Direito ao Transporte
Publico de Qualidade — conhecido pela sigla MDT®®®, o qual tornou-se o principal interlocutor
do FNRU no tema da mobilidade urbana, junto com a Associacdo Nacional de Transportes
Publicos (ANTP).

As propostas politicas do MDT em defesa do direito ao transporte pablico coletivo
foram incorporadas ao debate do FNRU a partir de cinco pontos: barateamento das tarifas;
recursos permanentes para mobilidade, paz do transito, acessibilidade e qualidade ambiental na
mobilidade (SANTOS JUNIOR, 2009). Com a criagdo do Ministério das Cidades, a politica de
transportes urbanos®®® foi transformada em uma politica de mobilidade urbana, numa tentativa
de deslocar o centro de atuacdo da politica publica do funcionamento dos sistemas de transporte
para as pessoas que transitam nas cidades, considerando suas formas de se deslocar e 0s
obstaculos que enfrentam para esses deslocamentos.

Essas questdes foram trazidas para a PNDU da 12 CNC na forma de proposic¢oes para
uma “Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentdvel”!*’, organizada a partir da uniéo
entre as politicas de transporte, circulacdo, acessibilidade, transito e ordenamento territorial, e
com resultados nos campos de desenvolvimento urbano, sustentabilidade ambiental e incluséo
social:

No campo do desenvolvimento urbano, os objetivos da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana sdo a integracdo entre transporte e controle territorial, reducéo
das deseconomias da circulacdo e a oferta de transporte publico eficiente e de
qualidade. No campo da sustentabilidade ambiental, o uso equanime do espago
urbano, a melhoria da qualidade de vida, a melhoria da qualidade do ar e a
sustentabilidade energética. No da incluséo social, 0 acesso democratico a cidade e
ao transporte publico e a valorizagdo da acessibilidade universal e dos deslocamentos

de pedestres e ciclistas.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004 a, p. 63)

do Buzu) e Florianépolis (Revolta da Catraca) e, mais recentemente, as “Jornadas de Junho”, em 2013,
manifestagdes que se iniciaram em S&o Paulo contra o aumento da tarifa de dnibus e se espalharam pelo pais.

1% 0 MDT foi criado em setembro de 2003, em uma sessdo na Camara Federal que também criou a Frente
Parlamentar dos Transportes Plblicos. O movimento reliine em sua base sindicatos, associagdes profissionais e
movimentos populares urbanos.

16 A politica interestadual e internacional de transporte ficou a cargo do Ministério dos Transportes.

157 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel foi o objeto do sexto volume da colecdo de Cadernos
produzidos pelo Ministério das Cidades, em novembro de 2004, a partir das defini¢cdes da 12 CNC
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Em que pese a delimitacéo de varios pontos de reivindicacdo na forma de uma agenda,
a verdade € que até 0 momento da criacdo do Ministério, ndo havia uma definicdo estratégica
clara pelas préprias entidades ligadas ao FNRU de como atingir os objetivos pretendidos. Em
decorréncia disso, mesmo durante o periodo em que os quadros do FNRU estiveram presentes
na administracdo federal, a politica de mobilidade urbana caminhou de forma bastante difusa
em relagdo as demais politicas “setoriais”. Entre 2003 e 2008, a atuacdo do governo consistiu,
sobretudo, na organizacdo de acdes de fomento e na delimitacéo e difusdo do prdprio conceito
de mobilidade urbana, tendo o maior debate politico do periodo se concentrado na organizagéo
de um marco legal para a Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel, sobretudo no

ambito do Conselho das Cidades.

3.5.1 Os investimentos em mobilidade urbana

Segundo Santos Junior (2009), entre 2003 e 2006, os investimentos no setor de
mobilidade urbana ficaram limitados a 300 milhdes do FGTS, 85 milhdes do FAT e cerca de
250 milhdes por ano para CBTU. A partir de 2007, os investimentos em transporte também
foram objeto do PAC. No entanto, mesmo no PAC o tema ndo foi exatamente uma prioridade,
entrando na carteira de forma bastante limitada, pois apenas a melhoria de sistemas de trens e
metrds foi contemplada na primeira etapa do Programa.®®

Segundo o balango dos quatro primeiros anos do PAC (2007-2010)*° foram
contemplados na 12 etapa do programa investimentos na ordem de R$ 2,3 bilhdes, destinados
aos sistemas de Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Séo Paulo e Porto
Alegre. Em 2010, a selecdo do Brasil como sede da Copa de 2014, trouxe nova injecdo de
recursos para o setor. Nesse caso, 0s recursos destinaram-se a implantacdo ou ampliacdo dos
sistemas de transporte nas capitais que sediariam jogos e, sobretudo, no Rio de Janeiro, que

também sediaria os Jogos Olimpicos de 2016.

1%8 A atuacdo limitada do PAC no tema da mobilidade urbana motivou a edicdo da Resolugdo Recomendada n° 68,
em 03 de dezembro de 2008, a qual recomenda o langcamento imediato do Programa de Aceleracdo do Crescimento
- PAC da Mobilidade Urbana.

159 11° Balango Completo do PAC (4 anos, 2007 a 2010), disponivel em: http://www.pac.gov.br/sobre-o-
pac/publicacoesnacionais.
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Figura 14
Investimento em mobilidade urbana, por programa e fonte, periodo 2004-2018
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Figura 15

Evolucgéo do investimento em mobilidade urbana, periodo 2004-2018
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Em relacdo a distribuicdo do orgamento por modal, vé-se que houve, de fato, uma
priorizagdo do investimento em transporte publico coletivo. No entanto, os investimentos em

acessibilidade®®®

e em infraestrutura cicloviaria sdo pouco expressivos. Por outro lado, ainda se
mantiveram predominantes os investimentos em pavimentacdo viaria (através de emendas
parlamentares), o que denota que o automdvel ndo teve seu protagonismo ameacado nas
politicas publicas, sobretudo se considerarmos na conta os cerca de R$ 23,5 bilhdes concedidos
pelo governo federal em incentivos fiscais para montadoras entre 2009 e 2018, o que
contribuiu para o chamado apagdo da mobilidade urbana no periodo com o entupimento de

carros nas cidades de médio e grande porte.

Figura 16
Evolucéo do orcamento para mobilidade, por modal, periodo 2004-2018
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160 Em 2012, uma reestruturacdo do Ministério das Cidades transferiu o tema da acessibilidade para a entdo
Secretaria Nacional de Programas Urbanos, que passou a se chamar Secretaria Nacional de Acessibilidade e
Programas Urbanos. Em que pese os esforgos da equipe para incluir uma linha de investimentos no PAC na
temaética da acessibilidade urbana, ndo houve interesse do nicleo decisdrio do governo no tema e 0s investimentos
no setor continuaram inexpressivos.

161 Fonte: Receita Federal. Sobre esse ponto, destaca-se o crescimento continuo da frota de veiculos motorizados
(motos, carros e caminh@es) no Brasil. Segundo o Denatran, a frota total passou 36 milhdes, em setembro de 2003
a 99,7 milhdes de veiculos em setembro de 2018.
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Em que pese 0 aumento nos investimentos, as mas condigdes de mobilidade nas grandes
cidades se mantiveram e estiveram na origem da Gltima onda de protestos populares no pais,
em 2013, que ficaram conhecidas como “Jornadas de Junho”. As manifesta¢des se iniciaram
em Sdo Paulo, em protesto contra 0 aumento das tarifas de transportes publicos e logo se
espalharam por diversas cidades. Em seguida, a pauta se estendeu e passou a abarcar a
insatisfacdo da populagdo quanto a varios aspectos deficientes na prestacdo de servigos
publicos, espalhando-se ainda mais pelo pais e tomando grandes propor¢des®?,

No ambito institucional, as manifestacdes tiveram como resultado a elaboracdo de um
novo plano de investimentos federais, denominado “Pacto pela Mobilidade Urbana”, que
anunciava a destinacdo de mais R$ 50 bilhdes para a mobilidade urbana. Tratava-se de uma
proposta de pacto nacional entre o governo federal, estados e municipios para melhoria dos
servigos publicos. O andncio do governo baseava o plano em trés frentes principais: melhoria
da qualidade do transporte publico; reducéo de tarifas e maior transparéncia e controle social.
Ressalta-se que diversas propostas para efetivagdo do Pacto foram elaboradas pelo Conselho
das Cidades, que as aprovou por meio da Resolu¢do Recomendada n° 151, de 25 de julho de
2014. Em meio a disputa presidencial de 2014, a execucdo do Pacto acabou restrita aos
investimentos anunciados para o PAC Mobilidade Urbana. Quanto as demais questdes, mesmo
com a vitéria de Dilma Roussef, ndo foram retomadas apds as eleicdes e perderam-se, em

definitivo, apos a deposicéo da presidenta em 201663,

3.5.2 A regulamentacéo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Dentre as politicas setoriais sob a tutela do Ministério das Cidades, a mobilidade urbana
foi aquela que mais demorou a elaborar um marco normativo especifico. O debate sobre a
regulamentacdo nacional dos transportes urbanos, no entanto, data do fim da década de 1980,
em decorréncia da delegacdo constitucional dada a Unido de “instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos” (art.
21, XX). Entre 1989 e 1999, diversos projetos de lei sobre o tema foram elaborados na Camara

dos Deputados, todos, no entanto, tinham foco na regulamentacéo especifica do transporte

162 Iniciadas a partir do reconhecimento popular de uma serie de injusticas urbanas intrinsecamente relacionadas a
luta pelo direito a cidade, as manifestagdes de 2013, paradoxalmente, acabaram por estimular o surgimento de
movimentos politicos conservadores que resultaram em uma ruptura entre a opinido publica e a agenda progressista
simbolizada pelo PT. Veja-se a propdsito o livro “Cidades rebeldes: as jornadas de junho e o direito a Cidade”
(Boitempo, 2013)

163 A critica a ndo implementacédo do Pacto pela Mobilidade, como resposta as jornadas, foi tida como um fator
politico relevante no afastamento do compromisso com a agenda da reforma urbana e também depois, na disputa
de narrativas e mobiliza¢des no processo do impeachment.
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coletivo urbano!®*. Essas propostas de regulamentacéo tiveram tramitagdo lenta e varias foram
arquivadas, até que, em agosto de 2007, o Poder Executivo encaminha um novo projeto a
Céamara: o PL n° 1.687/2007, destinado a instituir diretrizes para a politica de mobilidade
urbanal®,

A proposta do Executivo foi a primeira a apresentar o tema na forma de uma politica
para mobilidade e ndo somente para o transporte publico. O debate sobre o PL n° 1.687/2007
comecou nas reunides do Comité Técnico de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana do
Conselho das Cidades e organizou-se a partir da ideia de aplicar, para a mobilidade urbana, as
diretrizes j& incluidas no Estatuto da Cidade, como a distribuicdo dos 6nus e bbnus da
urbanizacdo, o desenvolvimento sustentvel das cidades e a integracdo entre as politicas
setoriais de habitacdo, saneamento bésico, planejamento e gestdo do uso do solo. Também
destacava a questdo do barateamento dos custos do transporte pablico e abordava temas como
o direito & paz e & seguranca no transito, o controle de trafego automotivo em cidades historicas
e centros urbanos, e o financiamento da politica de mobilidade urbana®®® (SANTOS JUNIOR,
2009, pg. 31).

Uma vez na Camara, o PL n°® 1.687/2007 tramitou em conjunto com outros projetos que
propunham a regulamentacdo de uma politica nacional na forma de uma politica para o
transporte publico, em especial com o PL n°® 694/1995, construido a partir de propostas da
Associacdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP). A proposta avangou para 0 Senado
mesclada com outros projetos de lei sobre o0 assunto que ja tramitavam no Congresso (de 1995,
1996 e 1999), assumindo a forma do PL n° 166/2010. Durante a tramita¢cdo no Senado e,
posteriormente, durante a fase de sancao presidencial, algumas questdes importantes dos PLs
originais acabaram sendo retiradas do texto final, como a previsao de um fundo especifico para
financiamento do setor e a referéncia ao pedagio urbano como politica de desincentivo ao
transporte individual. Outras questdes foram incorporadas, das quais se destaca a adogdo de um
modelo tarifario para a remuneracdo da prestacdo do servico de transporte publico (LIMA
NETO e GALINDO, 2015).

164 PL n° 4.203/1989, PL n° 870/1991, PL n° 1.777/1991, PL n° 2.594/1992, PL n°® 694/1995, PL n° 1.974/1996 e
PL n°2.234/1999.

185 Disponivel em: https://www.camara.leg.br.

186 O PL n° 1.687/2007 previa a instituigdo de um Programa Nacional de Apoio a Politica de Mobilidade Urbana
- PNAMOB, a ser executado com recursos do Orgcamento da Unido pelo Ministério das Cidades, mediante
adesdo dos Municipios, do Distrito Federal ou dos Estados.
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A proposta foi aprovada em 3 de janeiro de 2012, na forma da Lei n® 12.587, que institui
as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU) e da outras providéncias'®’.
Por se tratar de uma mescla de projetos de lei de diferentes orientacdes, a questdo da
regulamentacdo dos servigos de transporte publico acabou aparecendo com maior destaque em
relacdo as demais dimensfes da mobilidade urbana (circulacdo, acessibilidade, trénsito e
ordenamento territorial). Nesse tema, foram incluidas disposi¢des sobre regras para a concessao
dos servicos, questdes contratuais e composicdo tarifaria. No entanto, a legislacdo também
incluiu pontos importantes da agenda da reforma urbana, com destaques para a propria
defini¢do da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, no art. 1°, como instrumento da politica
de desenvolvimento urbano e para a remisséo ao direito a cidade como objetivo da PNMU no
art. 2°

Art. 22 A Politica Nacional de Mobilidade Urbana tem por objetivo contribuir para

0 _acesso universal a cidade, o fomento e a concretizacdo das condigdes que

contribuam para a efetivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano, por meio do planejamento e da gestdo democréatica do
Sistema Nacional de Mobilidade Urbana. (grifo nosso)

Outros pontos da agenda da reforma urbana também foram devidamente incorporados
a lei, como, por exemplo, a relagdo com o Estatuto da Cidade através do plano diretor, a
necessidade de se tratar conjuntamente mobilidade urbana e uso do solo, a priorizacdo do
transporte publico e dos modos de deslocamento ndo motorizados. Em relagédo ao planejamento,
em pese a lei ndo ter previsto a elaboragdo de um Plano Nacional de Mobilidade Urbana, tornou
obrigatoria a elaboracdo de um Plano Municipal, integrado ao Plano Diretor, para 0s municipios
com mais de 20 mil habitantes, sob pena de suspensdo do recebimento de investimentos federais
no setor. O prazo para o cumprimento da obrigacao, inicialmente fixado em 3 anos, a partir da
publicacdo da lei, foi objeto de inimeras prorrogagdes, a ultima delas, oriunda da Medida
Provisoria 818/2018, fixou o limite em abril de 2019.

Ressalta-se que a obrigacdo de elaboracdo de um plano local ja tinha sido colocada no
préprio Estatuto da Cidade, para cidades com mais de 500 mil habitantes, na forma de um plano
de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido. O contetdo
minimo desse plano foi estabelecido pela Resolucdo n° 34, de 1° de julho de 2005, do Conselho
das Cidades, a mesma que estabeleceu o conteiddo minimo para os Planos Diretores

Participativos. No entanto, até a data de publicacdo da Lei n® 12.587/2012, apenas 13 dos 36

167 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/1ei/112587.htm
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municipios com mais de 500 mil habitantes do pais haviam elaborado o plano de transporte

urbano integrado. Lima Neto e Galindo (2015) levantam a questdo da compatibilidade entre os

projetos que receberam investimentos do PAC e os planos locais:

Conforme a Portaria n® 65, de 21 de fevereiro de 2011, que trata da sistematica do
PAC 2 Mobilidade Grandes Cidades, é condicionante do programa que as
intervencdes propostas apresentem compatibilidade com o plano diretor municipal e
com o plano de transporte urbano integrado ou equivalente. O termo de equivaléncia
utilizado, no entanto, abre precedente para a apresentacao de qualquer instrumento
que trate do planejamento do transporte municipal, mesmo que de forma setorial, j&
gue ndo apresenta qualquer referéncia ao contetdo minimo necessario para tal
compatibilizagdo. (...) Das dezesseis cidades contempladas pelos dois programas,
apenas oito possuem PDMU, tratadas aqui como grupo 1 (S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Fortaleza, Recife, Porto Alegre e Brasilia), mas apenas em uma delas (Brasilia) o
plano esta aprovado sob forma de lei local especifica sobre o tema. (LIMA NETO e
GALINDO, 2015, pg. 19)%¢8

Em relacdo ao Plano de Mobilidade Urbana introduzido pela Lei n° 12.587/2012, os

niveis de execucdo ndo sdo muito melhores.

Figura 17

Municipios que possuem Plano de Mobilidade Urbana, por porte
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Fonte: SEMOB, 2019

168 Ressalte-se que a aprovacéo da lei do PDTU/DF em 2012 n&o passou por processo participativo, constituindo-
se apenas como uma iniciativa legislativa do governo para viabilizar acesso a recursos, de modo que o PDTU
nunca teve efetividade.
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Segundo levantamento anual realizado pela Secretaria de Mobilidade e Servigos
Urbanos do MDR, em 2019, somente 839 dos 3.476 municipios obrigados por lei a elaborar o
Plano declararam possui-lo ou estar em processo de elaboracdo do mesmo, 0 que corresponde
a menos de 25% dos municipios obrigatorios, indices que vem crescendo lentamente, em

detrimento da inclusé&o de sancéo na lei pela ndo elaboracéo.

3.5.3 Resultados em relacdo a PNDU

A baixa capacidade de execucdo dos entes federados refletiu-se em entregas abaixo do
esperado, em relagdo as obras do PAC. Das 757 obras contratadas entre 2007 e 2018, somente
6 foram concluidas e entregues. Das demais, cerca de 20% estdo com andamento inadequado
(paralisadas ou ndo iniciadas)'®®. A baixa execucdo é decorrente de problemas estruturais, como
projetos de méa qualidade (ou mesmo falta de projetos), problemas em licitacdes e sucessivas
reprogramagdes, que ndo foram resolvidos com a obrigagdo de estruturacdo de um
planejamento local pela Lei n® 12.587/2012.

Na préatica, em que pese 0s recursos investidos, os deslocamentos ficaram mais
demorados e mais caros ao longo do ciclo de implementacdo que tratamos aqui. Em 2019, a
Pesquisa sobre Orcamento Familiar (POF) indicou que os gastos com transporte!’® ocupam
grande parte do orgcamento doméstico, representando a segunda maior despesa das familias (a
primeira sdo 0s gastos com moradia), correspondendo a 14,6% da renda familiar e superando,
pela primeira vez na série histérica da pesquisa - iniciada na década de 1970 -, os gastos com
alimentacdo®’®. O custo do transporte publico coletivo em relagio ao rendimento médio dos
trabalhadores também cresceu desde 2003.

E importante destacar que no Brasil, quase toda a receita do sistema de transporte
coletivo € advinda da cobranca da tarifa, que vem aumentando bem acima da inflacdo, ao
contrério do custo do transporte individual. Dados nacionais do indice de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) mostram que de 1989 a 2016, as tarifas de 6nibus municipais aumentaram, em
média, 191% acima da inflacao, e as de metrd 184%, enquanto o custo do transporte individual

(automaveis e motos) cresceu, em média, abaixo da inflagdo nas ultimas décadas. Essa questdo

189 Fonte: Power Bl — Secretaria Executiva (MDR)

170 Consideram-se gastos com transporte as despesas relativas a transporte coletivo, compra de combustiveis ou de
veiculos.

171 Fonte: https://oglobo.globo.com/economia/pela-primeira-vez-gastos-dos-brasileiros-com-transporte-superam-
os-com-alimentacao-23994372



https://oglobo.globo.com/economia/pela-primeira-vez-gastos-dos-brasileiros-com-transporte-superam-os-com-alimentacao-23994372
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é especialmente sensivel para a parcela mais pobre da populacdo, que se vé obrigada a
abandonar o transporte coletivo para realizacio de deslocamentos a pé ou de bicicletal’2.

Figura 18
Percentual da renda comprometida com o transporte!’®, periodo 2010-2015
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Fonte: SEMOB, a partir de dados da ANTP.

Figura 19
Percentual médio da populacdo que leva uma hora ou mais em deslocamento para o
trabalho, por faixa de renda, em regiGes metropolitanas e DF, periodo 2011-2015
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Fonte: SEMOB, 2018

172 0 anuario de 2016 da Associagdo Nacional das Empresas de Transportes Urbanos (NTU) mostra uma redugdo
de 9% entre 2014 e 2015 na quantidade de passageiros transportados.

173 O calculo percentual ¢ feito com base no valor gasto para realizacdo de 50 viagens em transporte pablico.
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Em relacdo aos tempos de deslocamento, estudo elaborado pelo Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA) em 2013 indica que, na média das nove principais regides
metropolitanas do pais e do Distrito Federal, 0s mais pobres gastam quase 20% a mais de tempo
do que os mais ricos se deslocando para o local de trabalho. Esse tempo é aumentado quando
se incluem distingOes de género, raca e faixa etaria (PERO e STEFANELLI, 2015).

Na mesma linha, dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
coletados entre 2011 e 2015, indicam que a proporc¢édo de pessoas que leva uma hora ou mais
em seu tempo habitual de deslocamento para o trabalho!’* é maior nos grupos com rendimentos
abaixo de 3 salarios minimos.

Em relagéo a acessibilidade, os avangos em aspectos regulatdrios'’® obtidos entre 2003
e 2016 n3o se refletiram em melhores condicdes para os espagos publicos ou calcadas'’™® e a
acessibilidade dos veiculos e infraestruturas de transporte andou a passos lentos, em que pese a
definicio de prazo legais para adaptagdo da frotal’:

E certo que os investimentos do PAC no periodo entre 2007 e 2016 possibilitaram um
aumento real na cobertura de linhas de transporte de média e alta capacidade®’®. Segundo o
Instituto de Politicas de Transporte e Desenvolvimento — ITDP (2016), em 1980, o Brasil tinha
389,8 km de linhas de transporte publico de média e alta capacidade. Em 2014, esse nimero
atingiu 958,3 km, o que representa um crescimento de cerca de 150%. No entanto, a cobertura
ainda estd muito abaixo das necessidades de mobilidade da populacéo, fazendo com que o
Brasil ainda apresente resultados ruins em comparacdo com o resto do mundo, e, em especial,
frente a outros paises em desenvolvimento (ITDP, 2016). A baixa cobertura agrava-se pela
concentracdo das infraestruturas nas regides ocupadas pela parcela da populacdo de mais alta
renda que, via de regra, ndo sao as usudrias desse tipo de transporte. Além disso, as regides de

maior renda também concentram a oferta de empregos e de servicos publicos, afetando

174 De modo geral, quando o tempo médio de deslocamento excede 60 minutos, é possivel inferir que a populagéo
tem sua qualidade de vida comprometida.

175 Revisdo da Norma Brasileira de Acessibilidade - NBR 9050, entre 2013 e 2016 e edicdo da Lei n° 13.146, de
2015 (Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia — LBI)

176 A pesquisa “Caracteristicas Urbanisticas do Entorno de Domicilios” realizada pelo IBGE em 2012, com base
no Censo de 2010, indicou que 31% dos domicilios urbanos ndo possuiam calgadas no entorno e quase 95% néo
possuiam rampas para cadeirantes nas proximidades.

177 O Decreto n° 5.296, de 2004, definiu o prazo de dezembro de 2014 para a adaptacéo da frota de Onibus para
acessibilidade. Em 2017, apenas 11,7% dos municipios operam servigos de transporte publico por énibus tinham
cumprido a exigéncia.

178 Metrd, trem, veiculo leve sobre trilhos (VLT) e Bus Rapid Transit (BRT).
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diretamente a capacidade das pessoas de acessar as oportunidades econémicas e sociais nas
cidades (PEREIRA,2019).

A localizacdo e 0 modelo adotado para a execucdo dos investimentos, concentrado em
areas centrais, trouxe consequéncias ainda mais perversas para a populacdo mais pobre: 0s
deslocamentos forgados, o acirramento dos conflitos fundiarios e as violagbes de direitos de
grupos sociais vulneraveis, sobretudo no contexto das grandes intervengdes do PAC Copa.
Segundo a Articulacdo Nacional dos Comités Populares da Copa (ANCOP), cerca de 250 mil
familias foram removidas, porque viviam nas areas onde foram realizadas obras para o
evento!’®. O tema foi objeto de diversas resolugdes do Conselho das Cidades, como as
Resolucdes Recomendadas n° 95, de outubro de 2010; n® 127, de margo de 2012; e n°® 163, de
mar¢o de 2014 e também da “Carta do Rio de Janeiro nos bairros e no mundo, em luta pelo
direito a cidade, pela democracia e justica urbanas”, de 2010, um dos documentos de referéncia
para o conceito de direito a cidade que usamos nesse trabalho.

Independente dos esforgos do governo para desenvolver o setor entre 2003 e 2016, as
mas condi¢cdes de mobilidade continuam contribuindo para a reproducdo da pobreza e da
exclusdo social nas cidades, o que demonstra que a politica de mobilidade urbana ainda esta
muito longe de promover a ampliacio do direito a cidade. E possivel que 0s poucos avangos
alcancados sejam consequéncia direta da novidade do tema no ambiente institucional do Brasil:
parece ter faltado tempo habil para que as entidades que protagonizaram o debate nacional se
organizassem em uma coalizdo politica capaz de sustentar disputas especificas, como um grupo
de pressédo e negociacao.

A imaturidade institucional pode ter prejudicado o debate de pontos estratégicos,
deixando lacunas na regulamentacéo da politica nacional, como a questdo do transporte publico
como um direito'®, que introduziria uma série de debates que ainda se encontram muito
restritos aos circulos especializados, como a questdo da “tarifa zero”. Um avancgo nesse sentido
pode ser observado somente no fim do ciclo de materializagdo e fora do escopo de atuacéo do
Poder Executivo, através da aprovagdo, em 2015, da Proposta de Emenda Constitucional n°
90/2011, de autoria da Deputada Luiza Erundina (PSOL/SP), que incluiu o direito ao transporte

no rol de direitos sociais do art. 6° da Constituicdo. Outra emenda constitucional, de 2014,

179 A informagdo vem de reportagem publicada em http://w3.ufsm.br/nosescombrosdavida/#copa. Acesso em 29
de outubro de 2019.

180 A dimensdo de direitos é incluida na Lei. n® 12.587/2012 somente no que tange ao direito dos usuarios de
receber um “servico adequado”. Por servigo adequado entende-se aquele “que satisfaz as condi¢des de
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade
das tarifas” (art. 6°, Lei n® 8.987/1995)



http://w3.ufsm.br/nosescombrosdavida/#copa
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também foi responsavel por incluir o termo “mobilidade urbana” na Constitui¢do sob a
perspectiva dos direitos: a Emenda Constitucional n® 82, de 2014, que fez constar do artigo 114
o “o direito a mobilidade urbana eficiente”.

Por outro lado, a auséncia de uma pauta histdrica e consolidada de luta pela mobilidade
urbana (e ndo pelo transporte, apenas) pode tornar o debate das prioridades para o setor mais
permedvel a uma leitura da reforma urbana “pos-Estatuto da Cidade” e “pds Ministério das
Cidades”, na medida em que a Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, diferente de
todas as demais, ja aceitou, em alguma medida, extrapolar questfes proprias ao seu objeto
setorial para relacionar-se diretamente a PNDU, ao Estatuto da Cidade e a visdo integrada do
desenvolvimento urbano no territorio.

Comparando a trajetoria das trés politicas setoriais que descrevemos aqui, € notoria a
centralidade do tema da habitacdo e a secundarizacdo do saneamento e da mobilidade urbana a
partir de 2009. Tal escala de priorizacéo fica clara na distribuicdo do orgcamento entre os trés
setores (Figura 20).

Figura 20
Evolugéo do orgamento para habitagdo, saneamento e mobilidade urbana,
periodo 2004-201818!
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Fonte: LOA

181 Considerou-se na elaboracéo do gréafico apenas os recursos consignados no Orcamento Geral da Unido, exceto
aqueles oriundos de emendas parlamentares. Nao foram incluidos os recursos de financiamento.
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A priorizagdo da pauta habitacional também esteve presente no CONCIDADES, e
mesmo no FNRU, onde a forca politica e poder de pressdo dos movimentos habitacionais
sempre foi infinitamente maior do que dos movimentos pelo saneamento e pela mobilidade
urbana. A nosso ver, a disparidade de tratamentos entre as areas setoriais € reflexo, dentre outros
fatores, de uma visdo desintegrada da politica urbana e, sobretudo, da politica habitacional.
Nesse processo, cumpre destacar o protagonismo institucional dado a Caixa Econdmica Federal
(CEF), orgao executor financeiro da politica que acabou tornando-se mais relevante
politicamente do que o Ministério das Cidades, 6rgdo formulador da politica®®?,

Relevante também considerar que mesmo com a proporcao tomada pelas jornadas de
junho, iniciadas com o tema dos transportes publicos, a falta de compromisso com o tema
revelou-se na ndo implementacdo do Pacto pela Mobilidade e, sobretudo, nos montantes de
investimentos destinados a essa politica setorial, bastante timidos face do tamanho, apelo e
visibilidade social do problema da mobilidade nas cidades de grande porte e maiores

metrépoles.

182 O protagonismo da CEF durante o ciclo de materializagdo remonta a centralidade semelhante dada ao BNH
pelo governo militar, durante o periodo desenvolvimentista autoritario. Um fato que ilustra essa centralidade e
protagonismo é o movimento de deslocamento do primeiro secretério de habitacdo do MCidades Jorge Hereda
para a presidéncia da CEF no periodo.
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4  AMATERIALIZACAO DO DIREITO A CIDADE: as

politicas “transversais” de planejamento e gestao territorial

Em se tratando do direito a cidade, é possivel afirmar que seu exercicio depende, de um
lado, de uma dimensdo material, representada pela terra - na condi¢do de base fisica para o
exercicio das atividades urbanas -, e, de outro, de uma dimensao imaterial, representada e pelo
exercicio da cidadania plena, a qual s6 se torna possivel com o0 acesso aos espacos de poder.
Para a reforma urbana, o tratamento da questdo da terra e a gestdo democréatica consistiam em
estratégias “transversais” que deveriam permear todas as dimensdes dessa nova politica urbana
que pretendia “desmontar o modelo, ainda ativo, de um Estado generoso para as elites e
perverso para milhdes de pessoas” (MCIDADES: 2004 b, p. 17).

A promogao do acesso universal a terra urbanizada sempre esteve no centro da agenda
da reforma urbana, vinculando postulados como “inversdo de prioridades” e “mudanca de
paradigmas” para o desenvolvimento urbano. Em sintese, buscava-se a reversdo de praticas
clientelistas na gestdo da terra que excluiam os mais pobres da possibilidade de morar nas
melhores areas da cidade. Isso seria feito, por exemplo, através da regularizacdo fundiaria de
areas informais, do combate a retencdo especulativa de imoveis e da captura da valorizacdo
imobiliéria causada pelos investimentos publicos. Durante o ciclo de institucionalizagdo, tais
propostas ganharam expressdo na ideia de “fungdo social da propriedade”, a qual significava,
na pratica, que o interesse privado sobre a terra urbana, exercido através do direito de
propriedade, deveria sujeitar-se ao interesse da coletividade.

E evidente que essa ideia ndo seria facilmente aceita pelos setores politicos
conservadores, cujo poder sempre se baseou na manutencdo de privilégios de elites econémicas,
inclusive no que diz respeito a propriedade da terra urbana e rural. A questdo foi tema de
disputas, inclusive durante o processo da Constituinte, e, em que pese a ideia ter sido de fato
incorporada a Constituicdo Federal de 1988, ndo o foi de forma plena, ficando a funcao social
da propriedade condicionada as determinac6es do plano diretor (CF, art. 182, §2°).

Cabe destacar que a eépoca da promulgacdo da Constituicdo, a ideia de plano diretor
ainda estava fortemente identificada com o planejamento tecnocratico do periodo militar
(BASSUL, 2005). O instrumento, que ndo era sequer mencionado na Emenda Popular
apresentada pelo FNRU, acabou trazido para o centro da politica urbana pela redacéo final do
art. 182. O fato, considerado entdo uma “derrota” pelas entidades do Férum, evidenciou a

necessidade de “refundar” o conceito de plano diretor para que 0 mesmo servisse aos objetivos
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da reforma urbana. Isso foi feito, em certa medida, pelo Estatuto da Cidade, que em seu art. 39,
avancou na definicdo de uma nova roupagem para o plano diretor, incorporando-o0 a um sistema
de gestdo democratica:
De acordo com as diretrizes expressas no Estatuto, os Planos Diretores devem
contar necessariamente com a participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos econdmicos e sociais, ndo apenas
durante o processo de elaboracdo e votacdo, mas, sobretudo, na
implementacéo e gestdo das decisdes do Plano. (ROLNIK, 2001, p. 7).

Tais orientagbes foram absorvidas no Projeto Moradia, que propos fortalecer esse
modelo de planejamento associado a gestdo compartilhada com a sociedade das decisdes
urbanas, inclusive aquelas relativas as prioridades de investimentos, como estratégia para
garantir o interesse publico e social na acdo do Estado. O desafio colocado para a PNDU foi,
portanto, incentivar esse novo planejamento na forma de um “pacto de gestao urbana cidada”
(MCIDADES: 2004 a, p. 82), que considerasse tanto a¢des de longo prazo (estratégias para
uma cidade mais includente e democrética no futuro), quanto de curto prazo (melhoria imediata
das condic¢des de vida urbana dos mais pobres). Para tanto, a PNDU organizou sua proposta de
acesso a terra (ou “incluséo territorial’’) em torno de dois movimentos simultaneos:

e Um movimento de incorporagdo e requalificacdo da cidade real, uma acdo
curativa tanto pela regularizacdo dos assentamentos de baixa renda
consolidados como de gerenciamento e remogao de risco nos assentamentos
precarios, reconhecendo os plenos direitos a moradia ja constituidos nas
cidades; e
e Uma acgdo preventiva, no sentido de evitar a formagdo de novos
assentamentos precarios no pais, de ocupacdes e usos predatorios do solo, do
patrimonio cultural e ambiental e de apropriagfes indevidas dos investimentos
coletivos.

(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004 c, pg. 8)

No ambito institucional, é importante destacar que, em que pese a ideia de tratar as
politicas fundiaria e de planejamento territorial participativo como questfes transversais, ou
“linhas mestras” na atuagdo do Ministério das Cidades, j4 no momento da organizagdo interna
do 6rgdo, o tema foi transformado em “politica setorial”, tornando-se objeto de uma secretaria

nacional especifical®®, a Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU). Na formacio de

183 Segundo informagdes levantadas por Klintowitz (2016), a Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU)
foi estruturada para ocupar uma espécie de “vacuo institucional” da questdo territorial, deixado pela formatagao
setorial das demais secretarias nacionais, cujas agendas ja encontravam bem delimitadas.
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sua estratégia de atuacdo, a SNPU recepcionou questdes centrais para agenda da reforma

urbana:

a)

O cumprimento da funcéo social da cidade e da propriedade, através de

programas de fomento ao planejamento territorial urbano e ao uso do solo inclusivo;

b) A elaboracdo de uma politica fundiéria e de acesso a terra urbanizada, através

c)

de programas de regularizacdo fundiaria urbana e prevencdo de riscos em
assentamentos precarios; e
O combate a especulacdo imobilidria, com utilizacdo de imoveis vazios e

subutilizados (sobretudo para habitacéo de interesse social)

A politica especifica de participacdo democratica na PNDU, por outro lado, foi

colocada institucionalmente de forma mais transversal, ficando a cargo da Secretaria Executiva.

Sua instancia maxima, o Conselho Nacional das Cidades, no entanto, acabou colocado em uma

relagdo de grande dependéncia com o Ministério das Cidades, o que acabou dificultando a

formalizacdo de uma proposta mais estruturada de politica de gestdo urbana participativa, como

veremos mais a frente.

4.1 O PLANEJAMENTO TERRITORIAL E A POLITICA FUNDIARIA

Para levar a termo a proposta de desenvolvimento de uma agenda de ampliacdo do

acesso a terra urbanizada, a atuacdo do Ministério das Cidades, através da SNPU, organizou-se

em torno de quatro “subpoliticas” ou estratégias de atuacdo (MCIDADES,2004 c), a saber:

a)

b)

d)

"Politica de Apoio a Elaboragdo e Revisao de Planos Diretores”, cujo objetivo era
estimular os Municipios na construcdo de novas praticas de planejamento e gestdo
democréatica e participativa, com o apoio a elaboracdo de Planos Diretores
Municipais e implementacéo dos instrumentos do Estatuto da Cidade;

"Politica Nacional de Apoio a Regularizagdo Fundiaria Sustentavel”, que
englobaria um programa para o apoio a regularizacdo fundiaria de assentamentos
precarios de baixa renda, a constru¢do de um novo marco juridico para a questao e
a definicdo de uma politica nacional para a utilizacdo do patriménio imobiliario
federal nas cidades;

"Politica Nacional de Prevencdo de Risco em Assentamentos Precarios”, com a
elaboracdo de um novo conceito baseado na estabilizagdo das areas de risco e ndo
na remocao das pessoas; e

"Politica Nacional de Apoio a Reabilitagdo de Centros Urbanos", destinada reverter

0 abandono e subutilizagdo das areas consolidadas e dotadas de infraestrutura, em
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contraposicdo ao modelo de desenvolvimento urbano baseado na expansédo
permanente das fronteiras e periferizacdo dos mais pobres.

No ambito dessas estratégias, a PNDU priorizou o incentivo ao planejamento urbano
local como eixo central de atuacdo do Ministério das Cidades na politica territorial e fundiaria.
A acdo do Ministério das Cidades nesses temas foi, portanto, bastante concentrada na
consolidacéo e disseminacdo de metodologias de planejamento. Quanto a isso, a abordagem
dada a politica territorial e fundiaria diferiu um pouco das politicas “setoriais” da PNDU, que,
para além da ampliacdo dos investimentos, centraram sua atuacao na formalizacdo de um marco
regulatorio especifico. Isso porque se entendia que o Estatuto da Cidade ja trazia determinagdes
legais suficientes para levar a termo a agenda da reforma urbana e, consequentemente, as
estratégias para gestdo territorial da PNDU. A excecdo a essa regra foi a politica fundiéria, que

também tinha como meta a elaboracdo de um marco legal nacional, como veremos a seguir.

4.1.1 A Politica de apoio a elaboracéo e revisdo de Planos Diretores

O Estatuto da Cidade definiu o Plano Diretor, elaborado de forma participativa, como o
instrumento basico para politica urbana local (art. 40), tornando-o obrigatério para boa parte
dos municipios brasileiros. O prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade para elaboracdo dos
Planos era inicialmente de cinco anos a partir da publicacdo da lei. Posteriormente, esse prazo
foi prorrogado para 30 de junho de 2008 pela Lei n°® 11.673, de 8 de maio de 2008.

Entre 2003 e 2006, uma campanha massiva de divulgacdo e capacitacdo foi levada a
termo pela entdo Secretaria Nacional de Programas Urbanos, em parceria com o Conselho das
Cidades: a Campanha Nacional “Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos™!84. Organizada
em forma de rede, a Campanha foi estruturada em torno de trés eixos tematicos (inclusao
territorial, justica social e gestdo democratica) e disseminada através nucleos estaduais, que
atuavam sob a coordenacéo nacional do Ministério e do Conselho das Cidades. Os nucleos eram
compostos por representantes dos diversos segmentos presentes no Conselho das Cidades, além
do Ministério Publico Federal. Sua funcdo era atuar como multiplicador dos contetdos e
processos do Plano Diretor, mobilizando prefeituras, movimentos sociais e organizagoes Civis

para a elaboracdo do Plano Diretor Participativo (PDP).

184 O langamento nacional da Campanha se deu em 17 de maio de 2005, no Palacio do Planalto, mas suas atividades
jatinham se iniciado no ano anterior, a partir da edicdo da Resolucdo n° 15, do Conselho das Cidades, em setembro
de 2004, que determinou a realizagdo de “campanha nacional de sensibilizagdo e mobilizagdo visando a elaboracéo
e implementacdo dos Planos Diretores Participativos, com o objetivo de construir cidades includentes,
democraticas e sustentaveis”..


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.639-2008?OpenDocument
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Durante esse periodo, tanto o Ministério quanto o Conselho das Cidades realizaram
esforcos relevantes para delimitar o0 novo conceito e a nova metodologia para a elaboragéo desse
Plano Diretor, baseado do Estatuto da Cidade e nos principios da reforma urbana e da PNDU.
Em 2004, a partir de um seminério realizado junto com a Comissdo de Desenvolvimento
Urbano da Camara Federal, o Ministério sistematizou o livro “Plano Diretor Participativo: Guia
para Elaboragio pelos Municipios e Cidaddos™ 8, que continha orientac@es de contetido para a
elaboracdo dos Planos Diretores. Da mesma forma o Conselho das Cidades emitiu, em marco
e julho de 2005, as Resolugdes n° 25 e n® 348 a primeira sobre o processo participativo na
elaboracdo dos Planos Diretores e segunda sobre o contetido minimo dos PDPs. A partir da
Campanha foram realizadas oficinas de capacitacdo e formacdo, foram produzidos e
distribuidos livros, videos, cartilnas e diversos materiais institucionais do Ministério das
Cidades sobre os PDPs (“kits da campanha”), foi realizado um cadastro de profissionais
capacitados para elaboracdo de plano diretor e implementacdo do Estatuto da Cidade e foram
mobilizados recursos de varios Ministérios e 6rgaos do Governo para apoiar a elaboracdo dos
Planos nos municipios®®’,

A obrigatoriedade legal, somada aos esforcos do Ministério das Cidades através da
Campanha resultaram em um boom de Planos Diretores. Em 2008, no fim do prazo legal
estabelecido pelo Estatuto, 1878 municipios haviam elaborado seus Planos. Dentre os obrigados
por lei, 1303 ja haviam elaborado o PD, o que correspondia a cerca de 80% dos municipios com
mais de 20 mil habitantes do pais. Segundo dados do IBGE (Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais - MUNIC), em 2015, 1.554 municipios, de um total de 1.742 municipios com mais
de 20 mil habitantes possuiam Plano Diretor. Em 2001, eram somente 573 num universo de
1501 municipios.

Segundo Sutti (2018), a equipe do Ministério das Cidades realizava um monitoramento
continuo da elaboracdo dos Planos. Uma primeira avaliacdo dos resultados da campanha foi
feita em parceria com o Sistema CONFEA/CREA (2004/2005), seguida de avaliagdo contratada
por meio de um convénio com a Fundacdo Universitaria de Brasilia — FUBRA (2005/2006).

185 Disponivel em: https://polis.org.br/wp-content/uploads/Plano-Diretor-Participativo-1.pdf

186 Disponiveis em: https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-CONCIDADES/117-conselho-
das-cidades/resolucoes-CONCIDADES/1639-resolucoesla34

187 A articulacdo institucional feita pelo Ministério das Cidades para fomentar a elaboragio dos Planos Diretores,
bem como as atividades realizadas na Campanha foram analisadas e detalhadas por SUTTI, Weber, em artigo
intitulado “O Ministério das Cidades e 0 ciclo de planos diretores do século XXI”, parte do livro “A luta pela
reforma urbana no Brasil: Do Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana ao Plano Diretor de Sao Paulo”,
organizado por Nabil Bonduki. (Sdo Paulo: Instituto Casa da Cidade, 2018). Disponivel em:
http://www.casadacidade.org.br/wp-content/uploads/2018/12/A-Luta-Pela-Reforma-Urbana-no-Brasil_CAU-

SP_2018.pdf



https://polis.org.br/wp-content/uploads/Plano-Diretor-Participativo-1.pdf
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1639-resolucoes1a34
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1639-resolucoes1a34
http://www.casadacidade.org.br/wp-content/uploads/2018/12/A-Luta-Pela-Reforma-Urbana-no-Brasil_CAU-SP_2018.pdf
http://www.casadacidade.org.br/wp-content/uploads/2018/12/A-Luta-Pela-Reforma-Urbana-no-Brasil_CAU-SP_2018.pdf
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Ambas tinham como proposta avaliar em termos quantitativos os resultados da campanha.
Somente no ultimo ciclo avaliativo, realizado a partir de dezembro de 2007, o Ministério das
Cidades realizou uma avaliagao qualitativa dos planos em elaboragao, através do projeto “Rede
Nacional de Avaliacao e Capacitagao para Implementagao de Planos Diretores Participativos”,
executado em parceria com o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), com o Instituto Polis e a FASE. A
pesquisa analisou 526 planos diretores, cerca de um ter¢co dos municipios com obrigatoriedade
legal para elaboracdo do plano. Os resultados - estaduais e nacionais - apresentaram um
panorama geral do contetdo dos planos diretores sob 0s seguintes aspectos: acesso a terra
urbanizada, politica de habitacdo, saneamento ambiental, politica de mobilidade urbana,

dimens&o ambiental, dimensdo metropolitana e sistema de gesto e participacio democratica'®®,

Figura 21
Municipios brasileiros com Plano Diretor elaborado, total e acima de 20 mil habitantes,
periodo 2001-2015
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Fonte: producéo prdpria, a partir de dados da MUNIC/IBGE
Um dos principais achados da pesquisa foi que houve um alto grau de incorporacdo das

diretrizes e instrumentos do Estatuto da Cidade nos planos diretores (Figura 20), no entanto

poucos foram os planos que avancaram na adequada demarcacdo territorial dessas diretrizes e

188 A metodologia detalhada e os critérios de escolha das amostras de municipios para analise do plano diretor e
elaboracdo dos estudos de caso estdo dispostos no livro “Os Planos Diretores Municipais P6s Estatuto da Cidade:
balango critico e perspectivas” (2011, p. 21-24)
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instrumentos, evidenciando a fragilidade de estratégias de desenvolvimento urbano pretendidas.
Em outras palavras, a pesquisa constatou a baixa aplicabilidade dos PDs.

Frente a esses resultados, optou-se, a partir de 2010, por focalizar o trabalho da area de
planejamento no fomento a implementacéo dos instrumentos do Estatuto que estavam previstos
nos Planos Diretores, sobretudo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Entre 2011 e
2015, a equipe da SNPU tentou avancar tecnicamente no entendimento dos instrumentos a fim
de dar aos municipios uma interpretacdo mais clara das disposicdes do Estatuto da Cidade e da
forma como os instrumentos deveriam ser usados para cumprir 0s objetivos de reducdo de
desigualdades no territorio'®®. No entanto, essa nova estratégia ndo obteve resultados

expressivos, sobretudo se comparada com o trabalho realizado no periodo anterior.

Figura 22
Incorporacéo dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos Planos Diretores
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Fonte: MCidades/ IPPUR, 2010

Em 2011, também a partir os resultados obtidos com a pesquisa da Rede, o tema
metropolitano passou a fazer parte das estratégias de acdo da SNPU, conforme recomendac6es

dos pesquisadores:

189 Além de uma série de convénios assinados com entidades para implementacéo de ZEIS, o resultado desse
trabalho foi a publicacdo de uma colecdo de Cadernos Técnicos sobre os instrumentos do Estatuto da Cidade, que,
posteriormente foram transformados em cursos EAD. Foram publicados Cadernos sobre Outorga Onerosa do
Direito de Construir; Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérias e IPTU progressivo; IPTU; Estudo de
Impacto de Vizinhanga e Operagbes Urbanas Consorciadas. Também foram produzidos Cadernos sobre
Transferéncia do Direito de Construir; Contribuicdo de Melhoria e ZEIS, que ndo chegaram a ser publicados,
sobretudo por conta da completa mudanga nos quadros diretivos do Ministério apés o golpe de 2016, o que
promoveu a descontinuidade de varias acoes.
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Finalmente, é altamente recomendavel a promoc¢do de uma iniciativa
prospectiva junto a todas as RM, AGU e RIDE do pais, voltada para a
construcdo de agendas de carater metropolitano que atendam as demandas e
prioridades regionais especificas e genuinas no contexto de cada lugar.
(SCHASBERG e LOPES: 2011, pg. 253)

E importante ressalvar que, em que pese a maioria dos programas e a¢des do Ministério
das Cidades terem sido focalizados nas regides metropolitanas, o tema era tido como uma
“lacuna” deixada pelo Estatuto da Cidade para o planejamento e a gestdo de cidades, de modo
que a politica metropolitana em si era considerada mais como uma politica territorial “regional”
que “urbana”!®. No inicio de 2011, era retomado na Camara dos Deputados, o debate sobre um
marco regulatdrio para as regides metropolitanas que, desde 2004, ja tramitava na casa: 0
Projeto de Lei n° 3.460/2004%!, de autoria do Deputado Walter Feldman (PSDB/SP).

O projeto tinha como objetivo dar diretrizes para a “Politica Nacional de Planejamento
Regional Urbano”, bem como criar o “Sistema Nacional de Planejamento e Informacdes
Regionais Urbanas”, e ja havia sido arquivado por duas vezes. Em marco de 2011, foi
desarquivado a pedido de seu autor e, em abril de 2012, foi criada uma Comissdo Especial para
emitir parecer sobre o assunto. O entdo Deputado Zezéu Ribeiro (PT/BA) foi designado como
relator da proposta e o tema seguiu em discussdo na Camara até o inicio de 2014. Nesse interim,
0 Ministério das Cidades esteve bastante envolvido na questdo e, em parceria com o IPEA e
com o Ministério da Integracdo, desenvolveu estudos e promoveu oficinas, debates e seminarios
sobre o assunto. O projeto foi enviado ao Senado no inicio de 2014, na forma de projeto
substitutivo do relator, cuja redacdo final considerou muitos dos debates promovidos pelo
Ministério. Em dezembro do mesmo ano, o texto foi enviado a sancao.

O PL n° 3.460, de 2004 (PLC n. 5, de 2014, no Senado Federal) foi sancionado com
veto parcial® pela presidenta Dilma Roussef, tornando-se a Lei Federal n° 13.089, de 12 de
janeiro de 2015 (Estatuto da Metrdpole). A publicacdo do Estatuto foi tida como um avango
pelas entidades ligadas ao FNRU, no entanto nunca houve ddvidas quanto a insuficiéncia da lei

para criar condic@es institucionais e politicas necessarias para a resolucdo da problematica

1% No ambito da PNDU, a questdo metropolitana foi destacada de forma especifica apenas para a politica de
mobilidade urbana (MCIDADES: 2004 f). Em termos de arranjos interfederativos de gestdo do territorio apostava-
se, em principio, nos Consércios Publicos, objeto da Lei Federal n® 11.107, de 2005. A aplicacdo do modelo, no
entanto, teve alcance limitado, prosperando mais em relacdo a politicas setoriais, como residuos sélidos.

191 Disponivel em: www.camara.leg.br (Acesso em 28/01/2020)

192 O veto da presidenta referiu-se a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado — FNDUI.
Também foi vetada a possibilidade de criacdo da Regido Metropolitana de Brasilia sob o argumento de que ja
havia a RIDE-DF.


http://www.camara.leg.br/
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metropolitana®®®. Ainda assim, no periodo de ruptura que se seguiu a 2016, através da edicio
de Medida Provisoria (convertida na Lei n° 13.683, de 2018) foi revogado o dispositivo que
trazia um dos principais avancos da Lei n°® 13.089, de 2015: a obrigatoriedade de elaboragédo
dos PDUIs. Dai se conclui que, se as disposi¢cdes originais ja eram insuficientes, com a retirada
da obrigacéo, esvaziou-se o texto de qualquer possibilidade de efetividade na promogéo de uma
gestdo integrada do territorio®®,

4.1.2 A Politica Nacional de apoio a regularizacéo fundiaria sustentavel

Partindo do pressuposto de que a atuacdo do governo federal na questao fundiaria urbana
se encontrava difusa em meio a programas de apoio a urbanizacdo de assentamentos
informais!®, a PNDU buscou estabelecer as linhas de atuagdo para uma “Politica Nacional de
Regularizagdo Fundiaria”, baseada no tratamento integrado dos assentamentos atraves de
medidas combinadas de regularizacéo urbanistica, juridica e social. A nova politica tinha como
objetivo especifico “apoiar, complementar e/ou suplementar a agdo dos governos municipais e
estaduais” (MCIDADES: 2004 c, p. 44) nos processos de planejamento e regularizacdo dos
assentamentos informais. Para tanto previu estratégias de:

a) Apoio financeiro aos municipios para implantacéo de programas locais de regularizacéo
fundiaria;

b) Revisdo da legislacdo federal para facilitar os processos de regularizagdo fundiaria,
removendo obstéculos;

c) Atuacdo direta na regularizacao fundiaria dos assentamentos informais consolidados em
terras da Unido e de outros 6rgdos do ambito federal como RFFSA, INSS, INCRA e
outros.

Ja para o FNRU, a agenda da reforma urbana enderecava a politica fundiaria duas
questdes-chave: a luta contra despejos e a lei de responsabilidade territorial (SANTOS
JUNIOR: 2009, p. 32). Ainda que nenhum dos dois pontos tenha aparecido com destaque na
sistematizacdo da PNDU da 12 CNC, ambos foram, de certa maneira, recepcionados na atuacao

do Ministério, conforme veremos a seguir.

193 Sobre o tema, ver o texto “Estatuto da Metropole: o que esperar? Avangos, limites e desafios”, de RIBEIRO,
SANTOS JR. e RODRIGUES (2015). Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/estatuto-
da-metropole-avancos-limites-e-desafios/

1% Importante destacar que Lei n° 13.683, de 2018, revogou, ainda, as disposi¢des relativas ao Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano (SNDU), que haviam sido incluidas no texto do Estatuto a partir das determinagdes
da 5° Conferéncia Nacional das Cidades, tema que abordaremos mais a frente.

195 Habitar Brasil - BID e ProMoradia/FGTS. Até 2003 ndo existia sequer uma rubrica orgamentaria especifica
para tratar do tema.


https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/estatuto-da-metropole-avancos-limites-e-desafios/
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/estatuto-da-metropole-avancos-limites-e-desafios/
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I. Prevencéo de despejos
A atuacdo no campo da prevencdo de despejos teve materialidade através do
atendimento de demandas trazidas ao Ministério em relacdo a ameacas de reintegracdo de posse
de ocupacdes e deslocamentos forcados, especialmente envolvendo 6rgaos do governo federal.
O Ministério das Cidades tinha entdo um pequeno ndcleo de servidores destinado a recepcionar
e encaminhar essas demandas. Cumpre ressaltar, no entanto, que os maiores avangos do periodo
de materializacdo em relacdo ao tema vieram, de fato, do Conselho das Cidades, através do
Grupo de Trabalho de Conflitos Fundiarios Urbanos — GT Conflitos'®®. O GT foi responsavel
por formular, por meio da Resolugdo n° 87/2009'%, a Politica Nacional de Prevencio e
Mediacdo de Conflitos Fundiarios Urbanos, a qual, segundo Martins (2017), ainda é o principal
normativo nacional para as atividades de mediacao e prevencao de conflitos fundiarios urbanos.
Com o inicio das grandes obras da Copa e das Olimpiadas (em particular do PAC
mobilidade urbana — grandes cidades), os relatos de conflitos comecaram a se agravar, dessa
vez com a responsabilizacdo direta do préprio Governo Federal. Diversas resoluces do
Conselho, oriundas do GT Conflitos, buscaram encaminhar a questdao no ambito do Ministério
das Cidades'®. O resultado foi a edigdo da Portaria MCIDADES n° 317, de 18 de julho de 2013,
que traz medidas e procedimentos a serem aplicados em casos de deslocamento involuntario de
familias de suas moradias ou local que exercem atividades econémicas, devido a implantacao
de programa e ac¢Ges do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Na mesma linha, no
ano seguinte foi criada, através Portaria Interministerial n° 17, de 27 de junho de 2014,
Comissédo Intersetorial de Media¢do de Conflitos Fundiarios Urbanos (CIMCFUrb), com a
participacdo do Ministério das Cidades, do Ministério da Justica, da Secretaria Nacional de
Direitos Humanos e da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. A Comissdo, que
funcionou até 2016, tinha como objetivo:
(...) construir solugdes pacificas para conflitos urbanos que envolvam familias

de baixa renda ou grupos sociais vulnerdveis ou que envolvam a garantia da

gestdo democrética da cidade, com o objetivo de assegurar o direito & moradia

19 Instituido pela Resolugdo Administrativa n® 01 do CONCIDADES, aprovada no dia 30 de agosto de 2006.
Disponivel em: https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-CONCIDADES/117-conselho-das-
cidades/resolucoes-CONCIDADES/1637-resolucoes-normativas

197 Disponivel em: https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-CONCIDADES/117-conselho-das-
cidades/resolucoes-CONCIDADES/1638-resolucoes-recomendadas

198 Resolugdes Recomendadas n° 24 (06/12/06), n° 25 (06/12/06), n° 80 (02/04/08), n° 59 (09/10/08), n° 72
(26/03/09), n° 87 (08/12/09), n° 98 (12/2010) e n® 171 (03/12/14).



https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1637-resolucoes-normativas
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1637-resolucoes-normativas
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1638-resolucoes-recomendadas
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1638-resolucoes-recomendadas
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digna e adequada, o acesso a terra urbanizada regularizada e a promocéo dos

direitos humanos.
(Portaria Interministerial n® 17/2014, art. 1°)
O trabalho de recepcdo e encaminhamento de casos de conflitos foi realizado de forma
mais ou menos regular pelo Ministério das Cidades até 2016, quando foi transferido para a
Presidéncia da RepuUblica, mais especificamente para a Secretaria Nacional de Articulacéo
Social (SNAS), onde continuou a ser realizado até 2019. Em 2020, na reestruturacao

administrativa promovida pelo governo Bolsonaro, a agéo foi oficialmente encerrada.

Il. Um marco legal para a regularizag¢do fundiaria: da “Lei de Responsabilidade Territorial
Urbana” a Lei n°11.977, de 2009

A discussao de uma “Lei de Responsabilidade Territorial Urbana” esteve no centro da
estratégia de remogdo de obstaculos juridicos a regularizacéo fundiaria entre 2003 e 2008. Isso
de deu através da discussdo de uma proposta de revisdo da Lei de Parcelamento do Solo (Leli
Federal n° 6.766, de 1979) atraves um substitutivo ao Projeto de Lei n° 3.057, de 2000, o qual
pode ser considerado a primeira tentativa de estabelecer um marco regulatério nacional para a
regularizagdo fundiaria. O PL n° 3.075/2000, de autoria do Deputado Bispo Wanderval (PL/SP),
originalmente propunha apenas reduzir a infraestrutura basica exigida para a formalizacédo de
loteamentos de interesse social pela lei federal de parcelamento, para tornar mais acessivel o
registro de lotes regularizados para pessoas de baixa renda. Ao longo de sua tramitagcdo na
Céamara, o projeto foi apensado a diversas outras proposi¢cdes que também tinham como objeto
alterar a Lei de Parcelamento do Solo, bem como foi matéria de varios substitutivos, que
incluiram na proposta temas como: simplificacdo dos processos de aprovacdo de projetos,
qualificacdo de condominios urbanisticos, detalhamento das responsabilidades do
empreendedor e do Poder Publico em relacdo a implantagdo e manutencao de infraestrutura e
equipamentos urbanos, regras sobre o licenciamento urbanistico e ambiental integrado'®® e
normas para a regularizagdo fundiéaria, inclusive de loteamentos fechados.

Com a criagdo do Ministério das Cidades e do Programa Papel Passado, em 2003, a
equipe da SNPU passou ter participacdo ativa dos debates na Camara, incluindo na proposta
um capitulo especifico sobre regularizagdo fundiaria de interesse social. O projeto, em seu 5°
substitutivo, foi aprovado por unanimidade na Comissao de Desenvolvimento Urbano em 2005,

apos um longo processo de discussao, e enviado a Comissao de Constitui¢ao e Justica. L&, por

199 A questdo do licenciamento integrado teve grande destaque no debate no Congresso, tendo sido considerada
como um dos empecilhos pra o prosseguimento da tramitagdo do projeto.
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pressdes de grupos ligados a politica ambiental e a defesa do consumidor, o debate foi reaberto,
culminando na abertura de uma Comisséo Especial para retomar debater o processo, em 2006.
A Comissao Especial emitiu parecer de aprovacdo do PL em dezembro de 2007, de modo que
a matéria foi enviada ao Plenario da Camara para votacao e desde entdo a proposta aguarda
colocacdo em pauta para apreciagdo. Em 2008 foi criado um Grupo de Trabalho do Conselho
das Cidades destinado a acompanhar a votacdo da Lei. O GT organizou seminarios regionais
para debater o projeto, que sistematizaram propostas para aperfeicoamento do PL. A fim de
realizar tratativas junto ao Congresso Nacional para o encaminhamento das propostas oriundas
dos seminéarios, 0 CONCIDADES cria, através da Resolugdo Administrativa n°® 16, uma
Comissao de Articulacdo e Pactuacdo, para a sistematizacdo de propostas ao PL n° 3.057. O
resultado do trabalho da Comissdo foi objeto da Resolucdo Recomendada n° 74, de agosto de
2009, que recomenda a revisdo da Lei n° 6.766/1979, que dispde sobre o parcelamento do solo
urbano?®, no entanto, o tema seguiu sem encaminhamento na Camara dos Deputados.

No mesmo ano, no entanto, é publicada a Medida Proviséria (MPV) n° 459, de 25 de
marc¢o de 2009, instituindo o Programa Minha Casa Minha Vida. Na ocasido, o Ministério das
Cidades viu a oportunidade de “descolar” o tratamento da regularizagdo fundaria da revisdo da
lei de parcelamento, que englobava questdes diversas, de cunho polémico, para as quais nao se
vislumbrava perspectiva de resolugcdo. Assim, o capitulo referente a regularizacdo fundiaria de
interesse social do substitutivo ao PL n° 3.057/2000 foi inserido praticamente sem alteracdes
no texto da MPV 459, sendo a qual foi posteriormente convertida na Lei Federal n® 11.977, de
7 de julho de 2009 (MASCARENHAS; 2012)%1,

Cabe ressaltar que essa foi, efetivamente, a primeira lei federal a abordar o tema e, é
importante destacar, o fez expandindo o conceito de regularizacdo fundiaria para além da
questdo dominial:

Art. 46. A regularizacdo fundiéria consiste no conjunto de medidas juridicas,

urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de assentamentos

irregulares e a titulacdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social
a moradia, o pleno desenvolvimento das funcBes sociais da propriedade

urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. (grifo nosso)

200 Disponivel em: https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-CONCIDADES/117-conselho-das-
cidades/resolucoes-CONCIDADES/1638-resolucoes-recomendadas

201 Com a regulamentacdo da regularizagdo fundidria, o debate dos demais temas presentes na proposta do PL n°
3.057/2000 foi prejudicado. Temas como o licenciamento urbano e ambiental integrado e a regulamentacéo - e
consequente limitagdo - dos condominios urbanos, dentre outros, acabaram sendo deixados em segundo plano.


https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1638-resolucoes-recomendadas
https://www.mdr.gov.br/conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/117-conselho-das-cidades/resolucoes-concidades/1638-resolucoes-recomendadas
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Partindo de uma diferenciacdo procedimental clara entre a regularizacdo fundiéria de
interesse social e a de interesse especifico, a norma estruturou 0s processos em torno de um
“projeto de regularizagdo fundiaria” e também trouxe o detalhamento de conceitos,
responsabilidades, instrumentos e procedimentos, estabelecendo regras consideradas
inovadoras, principalmente por ampliar a capacidade de atuacdo do poder executivo nos
processos de reconhecimento de posse. A legislacdo trouxe diversos avancos conceituais e
instrumentais para a politica fundiaria, dos quais destacam-se: a conceituacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) como setores nos quais admitia-se que fossem relativizadas
as normas urbanisticas validas para a cidade formal; a definicdo do procedimento “legitimagao
de posse” e a criacdo de um instrumento administrativo para auxiliar a regularizacdo chamado
“Demarcacdo Urbanistica”, além da simplificacdo e da consolida¢do da gratuidade dos atos
registrais.

Entre 2009 e 2016, a Lei n°® 11.977/2009 seguiu sendo implementada pelos municipios,
com forte apoio do Ministério na divulgacdo e na capacitacdo dos entes locais, além de um
trabalho para sensibilizacdo do Poder Judiciario e das entidades notariais sobre a questdo. No
entanto, em dezembro de 2016, apenas alguns meses apds a conclusdo do processo de
impeachment de Dilma Roussef, Michel Temer publica a Medida Provisdria n® 759. A medida
revogava a Lei n° 11.977/2009, substituindo-a por um novo regramento para o tema da
regularizacdo?®?. Considerada uma afronta a toda a politica de acesso a terra urbana e rural
construida pelos governos petistas, a publicacdo da MPV 759 foi objeto de diversas
manifestacdes de entidades da sociedade civil, dentre elas 0 FNRU?%, Em julho de 2017, a
MPV foi convertida na Lei n°® 13.465/2017. A redacdo final da lei recuperou o conteudo de
alguns dos dispositivos revogados da Lei n® 11.977/2009, sobretudo devido a pressdo das
entidades. No entanto, a realidade é que a alteracdo do marco legal de 2009 significou, de fato,
a desconstrucdo da politica de regularizacdo fundiaria do ciclo de materializacdo para sua
substituicdo por outra, de viés patrimonialista, que abandona o direito social a moradia como
fundamento e adota a titulagdo em massa de lotes irregulares como estratégia para a expansao

do mercado de terras.

202 Além das regras para regularizacdo fundidria urbana, a MPV também modificou profundamente os
procedimentos para a regularizagdo fundiaria rural e para a gestdo dos iméveis da Unido.

203 A posigdo das entidades consta no documento Carta ao Brasil: MP 759/2016 — A desconstrugdo da
regularizacéo fundiaria no Brasil, assinado por mais de 90 organiza¢cdes e movimentos sociais. Além da Carta,
representantes do FNRU se articularam para redigir e apresentar representacdo ao Ministério Publico Federal
contra a MPV. A representacdo resultou na Agéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n®5.771, de 2017. Ainda
foram apresentadas mais duas ADI sobre a matéria, pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Instituto de Arquitetos
do Brasil (IAB).
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I11. Os investimentos de regularizacdo fundiaria: o Programa Papel Passado
Além da questao normativa, o governo também atuou prestando apoio financeiro a acées
locais de regularizacao fundiaria de interesse social através do Programa Papel Passado, criado
em 2003, com o objetivo de:
(...) apoiar Estados, Municipios, entidades da administracdo publica indireta,
associacdes civis sem fins lucrativos e defensorias publicas na promocéao da
regularizacdo fundiéria sustentdvel de assentamentos informais em &reas
urbanas. Esse apoio se d& por meio da aplicagdo de recursos financeiros do
OGU e pela transferéncia, a Municipios ou Estados, de imdveis pertencentes
a 6rgdos do governo federal, com o objetivo de se proceder a regularizacdo da
posse em favor dos moradores. (CARVALHO, 2007, p. 13)
As selecdes publicas para repasse de recursos do Programa ocorreram anualmente entre
2004 a 2008. Entre 2009 e 2012, os recursos foram reduzidos significativamente, reduzindo 0s
repasses a emendas parlamentares e a projetos focalizados, de menor alcance?®*. Somente em
2013 foi realizada nova selecdo ampla de projetos no Programa Papel Passado. Para essa
selecdo foram destinados cerca de 28 milhGes de reais, 0 maior volume de recursos desde o
lancamento do Programa. O foco da selecdo eram &reas sem muitos entraves para a
regularizagdo (areas ja urbanizadas, de dominio do proprio proponente, com processos iniciados
e etc) e que deveriam, necessariamente, chegar a titulacdo das familias ao fim do processo.
Cumpre destacar que, nessa época, a equipe do Ministério das Cidades pleiteava a inclusao do
Programa Papel Passado no PAC, mas a opinido do nucleo decisério do governo era de que a
regularizacdo fundiaria era um processo deveras complexo, que nao tinha aderéncia com o ritmo
de execucdo exigido pelo PAC?®. A realizagio de uma seleciio de projetos com éreas “simples”
tinha, portanto, o proposito de demonstrar a viabilidade de uma acéo de regularizagcdo no PAC,
ndo pela possibilidade de apresentacdo de resultados rapidos, mas também pela demonstracao

da existéncia de demanda em grande escala para regularizagdo desse tipo de areas.

204 Em 2009, as contratacdes foram exclusivamente de emendas parlamentares. Em 2010, logo apds a edigdo da
Lei n® 11.977/2009, realizou-se um processo seletivo focalizado que teve como objetivo selecionar areas privadas
para aplicar o novo instrumento de regularizacdo introduzido pela lei: a legitimacgao de posse. A partir desse ano,
0 Programa passou a apoiar o processo de regularizacdo fundiaria completo, com titulagdo, encerrando as
modalidades de planos e atividades acessdrias. Em 2011, foram celebrados alguns convénios com municios
pequenos que, em sua maioria, ndo prosperaram, e em 2012 todos os recursos do Programa foram descentralizados
para a Universidade Federal do Par4, para a realizagéo de projeto local.

205 De fato, no PAC UAP muitas vezes eram concluidos os servicos de urbanizacédo e infraestrutura ficando
pendente a regulariza¢do fundiaria da &rea, o que impedia a conclusdo dos contratos, afetando os resultados do
Programa.
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Sob esse aspecto, € importante destacar que até hoje ndo existem dados especificos
capazes de demonstrar com clareza o tamanho da irregularidade fundiédria no pais e suas
caracteristicas (IPEA, 2016), de modo que a necessidade de recursos para 0 programa nacional
de regularizacdo fundiaria sempre teve como balizador o tamanho da demanda represada nas
sele¢Bes, que sempre foi muito superior aos recursos disponiveis. Segundo Carvalho (2017), do
montante global de recursos contratados entre 2004 e 2013 nas sistemaéticas correspondeu a
menos de 2% da demanda. Na selecdo de 2013, especificamente, o total de recursos
efetivamente contratados correspondeu a apenas 0,91% do total de recursos solicitados nas
propostas (CARVALHO, 2017).

A partir de 2014, os primeiros sinais da crise fiscal comegaram a aparecer, novas
contratacdes foram suspensas e o orcamento destinado a transferéncias voluntarias foi objeto
de sucessivos cortes, pois todo o recurso disponivel no Ministério passou a ser destinado ao
MCMV e ao pagamento de operacdes ja contratadas no PAC. A partir dai, ndo houve outras
selecbes e a atividade do Programa passou a concentrar-se na remoc¢do de obstaculos

normativos2°®

e na melhoria dos procedimentos de regularizacdo fundiaria, sobretudo através
da elaboracdo de metodologias para facilitar os diversos processos de regularizagdo, em
parceria com Universidades, como a Universidade Federal do Paré e a Universidade Federal do
ABC.

Entre 2004 e 2018 o Programa transferiu recursos na ordem de R$ 80 milhdes a diversas
entidades, publicas e privadas. No entanto, em que pese a centralidade do tema para a agenda
da reforma urbana, os niveis de investimento federal na politica de regularizacdo fundiaria nem
de longe se compararam aos investimentos setoriais do Ministério das Cidades. Enquanto as
areas de habitacdo e infraestrutura (saneamento e mobilidade urbana) receberam dotacdes na
ordem de R$ 205 bilhdes e R$ 37 bilhdes?®’, respectivamente, foram destinados somente cerca
de R$ 386 milhdes do Orcamento Geral da Unido para a regularizagdo fundiaria de areas
urbanas. Ou seja, no ambito do Ministério das Cidades, as dotacdes or¢camentarias destinadas
ao Programa Papel Passado s6 ndo foram menores do que aquelas destinadas ao planejamento

urbano.

206 Nesse ponto, destaca-se a articulacéo realizada pela Secretaria para a elaboragéo do Provimento da Corregedoria
Nacional de Justica n° 44, de 18 de marc¢o de 2015, sobre o registro da regularizacdo fundiaria urbana.

207 Sem contar recursos onerosos (FGTS) e recursos oriundos de emendas parlamentares.
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Figura 23
Evolucdo do or¢camento da politica urbana e fundiaria, por linha de atuacao, periodo
2004-2018
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Fonte: LOA

4.1.3 As politicas nacionais de reabilitacdo de areas urbanas centrais e de prevencao de
riscos em assentamentos precarios.

Durante os primeiros anos do Ministério das Cidades, em especial entre 2004 e 2010,
0s programas de apoio aos planos diretores e a regularizagdo fundiaria consistiram no “carro-
chefe” da atuacdo da SNPU. Nesse interim, os programas de reabilitacdo de centros e de
prevencao de riscos foram desenvolvidos mais como complementos as duas politicas principais,
contando com poucos recursos e pouco espaco institucional. No entanto, ja a partir do biénio
2006-2007, com a mudanca da equipe, a redugdo do espaco politico da agenda da reforma
urbana e o lancamento do PAC, as a¢des de planejamento comegaram a perder forca frente aos
programas de infraestrutura. Apos 2010, com a consolidacgdo do foco da atuacdo do Ministério
no apoio a obras, a situacéo institucional da SNPU, de certa maneira, se inverteu, e as agdes de
reabilitacéo e, sobretudo, de prevencéo riscos, passaram a dominar a pauta.

Entre 2004 e 2010, as a¢Ges desenvolvidas no programa de reabilitacdo de &reas urbanas
centrais (PRAUC) foram: (i) o apoio a elaboracdo de Planos de Reabilitagdo de centros em
grandes cidades e capitais; (ii) 0 apoio a obras de requalificacdo de espagos publicos; (iii) a
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articulacdo institucional para a viabilizacdo de grandes projetos de reabilitacdo urbana de
centros historicos e areas portuarias?®; e (iv) o estimulo ao uso habitacional em areas centrais.

Do ponto de vista da execucdo orgcamentaria, 0 Programa teve pouco alcance pratico:
alguns poucos contratos foram celebrados com Estados e Municipios para elaboracéo de planos,
e, para a execucao das obras, 0 programa sé recebeu recursos através de emendas parlamentares,
as quais se destinaram, sobretudo, a construcéo e recuperacdo de pracas em cidades de pequeno
porte. No entanto, foi possivel consolidar uma metodologia de elaboracdo de projetos dessa
natureza que teve certo alcance nacional através da elaboracdo de publicacbes técnicas e de
acOes de capacitagéo, realizadas em parceria com a CEF e com o Instituto do Patrimonio
Historico e Artistico Nacional (IPHAN).

Jaaarticulacdo institucional teve alguns resultados, ainda que ndo aqueles programados
inicialmente, em especial no Rio de Janeiro, onde a atuacdo do programa no Rio acabou
contribuindo para alguns aspectos da modelagem posterior do Projeto Porto Maravilha pela
Prefeitura do Rio de Janeiro?®. No entanto, a maior relagdo da atividade do PRAUC com os
objetivos da reforma urbana esteve na acdo de estimulo ao uso habitacional em areas centrais.
Nesse ponto, destacam-se a elaboracao de uma proposta de regulamentacdo de um programa de
locacdo social: o “Servico de Moradia Social”?!%, e um amplo trabalho de mapeamento,
avaliacdo e destinacdo de imoveis ociosos do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) a
programas habitacionais. Essa Ultima acdo iniciou-se em 2005, com a criacdo de uma forca
tarefa para identificar imdveis adequados para projetos habitacionais a partir de uma lista,
fornecida pelo INSS, de 1.073 iméveis desmobilizados para aliena¢do em diversas cidades do
Brasil. Em 2007, a Lei n® 11.481/07 passa a possibilitar a venda direta dos imoveis do INSS a
Unido, Estados e Municipios, dando novo folego ao trabalho de identificacdo. Para agilizar o
processo, em maio de 2008, criou-se um grupo de trabalho, composto por representantes do
Ministério das Cidades, do INSS, da CEF, da SPU e do CONCIDADES. O GT vistoriou quase

208 Com destaque para Sdo Lufs, Salvador, Recife/Olinda e o Rio de Janeiro. A agdo no Rio de Janeiro acabou,
de certa forma, contribuindo para a modelagem posterior do Projeto Porto Maravilha.

209 Como, por exemplo, o uso do instrumento de Operacdo Urbana Consorciada, a criagdo de um Fundo Imobiliario
gue reunisse imoveis da Unido e direitos de construir e a criagdo de uma empresa publica para gerir os ativos
fundiarios da operacao.

210 A partir da realizacdo de um grande Seminario em 2008, o MCidades deu inicio a estudos para implantagéo de
um programa de locacdo social no Governo Federal. Em 2009, foi instituido um GT no Conselho das Cidades
sobre o tema, que elaborou uma proposta de Servi¢o de Moradia Social (SMS). O SMS consistia em um servico
publico gratuito por meio do qual familias de baixa renda teriam o direito de morar em edificios (publicos ou
privados) localizados em &reas centrais, pagando apenas as tarifas de servigos urbanos (dgua, luz e etc) e parte dos
custos de manutencdo dos edificios. A proposta do SMS deu origem ao Projeto de Lei n° 6.342/2009, apresentado
pelo entdo Deputado Federal Paulo Teixeira (PT/SP). No entanto, também néo foi levada adiante.
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600 imoveis da lista inicial, dos quais cerca de 190 foram considerados adequados a moradia.
Em 2009, o Ministério das Cidades utilizou recursos de uma emenda parlamentar da Comisséo
de Desenvolvimento Urbano da Camara para adquirir 27 destes imoveis, que foram doados ao
Fundo de Arrendamento Residencial — FAR, para destinacdo a HIS. Parte deles foi, de fato,
destinada a empreendimentos do MCMV. A outra parte, no entanto, por problemas relacionados
a viabilidade econdmica e operacional do Programa, segue sem destinacdo adequada.

Tida como uma operacdo demasiado complexa para o ritmo de entregas esperado no
MCMYV, a acdo de aquisicdo ndo teve continuidade nos anos seguintes, de modo que ndo pode
ser sequer corrigida em suas fragilidades iniciais. Em 2018, com a publicacdo da Medida
Provisoria n® 852 (posteriormente convertida na Lei n® 13.813, de 2019), a possibilidade de
retomada de uma politica de destinacdo de imdveis publicos para HIS torna-se praticamente
nula. A MPV autorizou a transferéncia de cerca de 3,8 mil imoveis do INSS a Unido, mas ao
contrario da proposta do ciclo de materializacdo, essa transferéncia ndo tem como propo6sito
precipuo a destinacdo dos imdveis a HIS ou a regularizagdo fundiéria, mas sim a colocacéo
desse patrimoénio no mercado, inclusive através de fundos de investimento imobiliario criados
pela propria Unido.

De forma similar ao PRAUC, entre 2004 e 2010 o programa de prevencéo de riscos em
assentamentos precarios teve resultados pouco expressivos do ponto de vista da execucédo
orcamentaria. Na pratica, a elaboracdo de uma metodologia sélida para 0 mapeamento de riscos
geoldgicos e geotécnicos € uma das principais contribuicdo do programa no periodo. Até 2010,
0s recursos orcamentarios do Programa foram destinados, basicamente a elaboracéo de planos
municipais de reducdo de riscos e a realizacdo de atividades de capacitagdo (cursos,
publicacdes, oficinas e outras). Apesar de a acdo or¢camentéaria do Programa prever o apoio as
obras estruturais de contencao e estabilizacdo indicadas nos planos de risco, a dotacdo existente
era insuficiente, de modo que a equipe se dedicava também a auxiliar 0s municipios na
articulacdo de recursos para essa finalidade.

E assim teria seguido o programa ndo fosse pela ocorréncia de um desastre de grandes
proporcdes que atingiu a Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro, no inicio de 20112, O
elevado numero de mortes e as perdas econémicas decorrentes desse desastre geraram grande

comogdo social, o que gerou reflexos na acdo do governo na tematica. Além do plano, da

211 Em janeiro de 2011, um grande volume de chuvas atingiu as cidades de Teresépolis, Petropolis, Nova Friburgo
e Sumidouro, na serra fluminense, causando deslizamentos de grandes propor¢ées. Segundo reportagem do Portal
G1, dados do Governo do Estado do Rio de Janeiro contabilizam 918 mortes confirmadas e 100 pessoas
desaparecidas  (http://gl.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2017/01/tragedia-na-serra-completa-6-anos-e-67-
mil-ainda-vivem-em-areas-de-risco.html, Acesso em 31/01/2020).



http://g1.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2017/01/tragedia-na-serra-completa-6-anos-e-67-mil-ainda-vivem-em-areas-de-risco.html
http://g1.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2017/01/tragedia-na-serra-completa-6-anos-e-67-mil-ainda-vivem-em-areas-de-risco.html
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articulacdo iniciada com o GT decorreu a elaboracdo de um marco legal para a politica de
protecdo e Defesa Civil, a Lei n® 12.608, de 10 de abril de 2012.

A lei promoveu alteracdes no Estatuto da Cidade e na Lei de Parcelamento do Solo, cujo
escopo contou com a participacdo ativa da equipe da SNPU. No Estatuto da Cidade, a lei torna
obrigatorio o plano diretor para municipios “inseridos no cadastro nacional de municipios com
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlatos” (Lei n® 10.257/01, art. 41, V1), define o
conteddo minimo para os planos dos municipios nessa situacdo (art. 42-A) e cria regras para
municipios que pretendam ampliar o perimetro urbano (art. 42-B). Na Lei n° 6.766/79, nos
municipios inseridos no cadastro nacional de municipios com &reas de risco, a aprovacao de
novos parcelamentos foi condicionada a existéncia de carta geotécnica de aptiddo a
urbanizacéo.

O Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres foi langado em agosto de
2012, organizado em quatro eixos de acédo: (i) mapeamento; (ii) monitoramento e alerta; (iii)
prevencdo e (iv) resposta. Couberam ao Ministério das Cidades acdes nas areas de mapeamento
e prevencdo. No eixo de mapeamento, o Ministério atuou por meio de financiamento a
elaboracdo de cartas geotécnicas, Planos Municipais de Reducéo de Risco (PMRR) e orientacao
aos municipios quanto ao planejamento urbano voltado a gestdo de riscos de desastres naturais.
Ja no eixo da prevencdo, o Ministério recebeu cerca de R$ 11 bilhdes para o financiamento de
obras no &mbito do PAC, desses, R$ 10 bilhdes foram destinados a obras de drenagem para
prevenir enchentes, executados pela Secretaria de Saneamento. O bilhdo restante foi destinado
a obras de contencdo de encostas, a serem contratadas pela SNPU.

Apesar do orcamento colocado sob a responsabilidade da SNPU néo ter significado nem
0,5% do total de recursos destinados as secretarias “setoriais” Ministério, causou uma revolu¢ao
na forma de atuacdo da Secretaria, que, a partir dai concentrou grande parte dos seus esforcos
(e equipe) em torno da politica de prevencédo de riscos, promovendo diversas reestruturacdes
administrativas e enquadrando sua atuagao institucional a l6gica de execugdo exigida pelo PAC.
Com isso, outras questdes importantes para a agenda da reforma urbana e para a prépria PNDU
perderam forca e espaco junto ao corpo técnico, dentre elas o debate participativo com Conselho
das Cidades.

4.1.4 Resultados em relagcdo a PNDU
Em relacdo aos resultados da politica de apoio a elaboragéo de Planos Diretores, cumpre

destacar a constatacdo da baixa aplicabilidade dos planos elaborados pds-Estatuto da Cidade,
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incapazes de alterar a realidade urbana das cidades. Muitas andlises posteriores enderecam a
propria legislacao federal a responsabilidade por esse fato, afirmando que o Estatuto da Cidade
definiu um instrumental deveras complexo, que inviabilizou sua utilizacdo por grande parte dos
municipios do pais. Sobre o tema, Santos Jr. e Montandon (2011, p. 31-34) afirmam, por
exemplo, que “muitos planos apenas transcreveram os trechos do Estatuto, outros incorporaram
o0s instrumentos sem avaliar sua pertinéncia em relagdo ao territorio e a capacidade de gestdo
do municipio [...]”. No entanto, a nosso ver, outras questdes sao tdo ou mais importantes que a
falta de capacidade municipal para entender e aplicar o Estatuto da Cidade, o qual, &€ bom
lembrar, ndo é composto apenas de instrumentos, mas também de uma série de principios
basicos que colocam claramente, para todos 0s entes da federacdo, a determinacéo de produzir
outro tipo de cidade.

Rolnik (2009) e Maricato (2011, 2013%12) relacionam a falta de aplicabilidade dos
Planos Diretores a uma escolha consciente dos gestores publicos de esvaziar a discussao
participativa no que tange a questdes cruciais, como 0s parametros de uso e ocupacgéo do solo
urbano, a priorizacdo de investimentos, a definicao de reservas fundiarias para moradia popular,
dentre outras. Essa leitura parece ir direto ao ponto, tornando-se especialmente relevante
quando pensamos em avaliar o quanto dessa “escolha consciente” pode ter sido realizada pelo
préprio governo federal ao longo do ciclo de materializacao.

Para levar a termo essa avaliacdo, primeiramente € necessario ressaltar que a PNDU
reconheceu duas dimensdes para a politica territorial: uma dimensdo preventiva e outra
curativa. No entanto, na pratica, a prépria PNDU definiu graus diferentes de envolvimento do
governo federal nessas dimensdes para tratar, por exemplo, da questdo fundiaria. Para a
dimensao “curativa” foram estruturadas estratégias de acdo muito mais diretas para o Ministério
das Cidades, através de uma politica nacional de regularizacdo fundiaria que definiu
procedimentos, removeu obstaculos juridicos e ofereceu apoio direto as equipes municipais
através do repasse de recursos (ainda que bastante insuficientes). Para a dimensdo “preventiva”
ndo foi prevista da mesma forma uma “politica nacional de provisdo de terras bem localizadas
para habitacao de baixa renda” ou uma “politica nacional de captura da valorizagdo imobiliaria”
ou, ainda, uma “politica nacional da distribui¢do de 6nus e bonus da urbaniza¢do”. Cada uma
dessas politicas especificas poderia, como na politica de regularizacdo fundiéaria, ter definido
procedimentos (destinacdo percentual de terras para HIS na aprovacdo de parcelamentos
urbanos), removido obstaculos juridicos (definicdo ampla de coeficiente de aproveitamento

212 Declaracdo feita em entrevista na Camara Municipal de S&o Paulo, em 28/05/2013, disponivel em
http://erminiamaricato.net/2013/05/28/entrevista-brasil-tem-obra-sem-plano-e-plano-sem-obra
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bésico anico e igual a um) e oferecido apoio financeiro para equipes locais, mas nada disso
aconteceu e a dimensdo preventiva da politica territorial - exatamente aquela capaz de alterar
em definitivo a l6gica de exclusdo e promover o direito a cidade — ficou completamente a cargo
da correlacio de forgas locais, através do Plano Diretor.?!3

E necessario reconhecer que a PNDU definiu a realizacio de acbes de fomento a
elaboracdo dos planos e, sobretudo, delimitou (e disseminou amplamente) uma nova
metodologia participativa para que isso acontecesse. Nesse ponto especifico, a Campanha para
elaboracdo dos Planos Diretores Participativos realmente obteve sucesso na mobilizacdo dos
entes locais e, em detrimento da baixa aplicabilidade dos Planos resultantes dessa mobilizagéo,
é possivel afirmar que a questdo da participacdo popular no processo de elaboragdo do
planejamento urbano local foi absorvida tanto pela sociedade quanto no meio juridico (SUTTI,
2018).

A disputa por esse espago, no entanto, ndo pode ser, de modo algum, considerada
encerrada. Retrocessos sdo possiveis e mesmo provaveis, tendo em vista o crescimento do
discurso de desqualificacdo dos planos diretores como instrumentos ‘“vazios” ou “pouco
eficazes” para a gestdo da politica urbana. Nesse ponto, cumpre retomar a analise das causas da
baixa aplicabilidade dos Planos. Para Sales (2011, p.7), em nivel local, houve um
“descolamento, (...), entre os enunciados do Plano Diretor e os grandes investimentos vigentes
ou em vias de realiza¢do”, afirmac¢do que ndo s6 é verdadeira como também ¢ o centro da
avaliacdo da cota que cabe ao governo federal na “escolha consciente dos gestores publicos de
esvaziar a discussao participativa”.

A trajetoria institucional das politicas operacionalizadas pela SNPU ao longo do ciclo
de materializagéo, de certa forma, reflete com muita clareza a dindmica desse esvaziamento.
Entre 2003 e 2006, dentre as secretarias do Ministério das Cidades, a SNPU foi a que
concentrou mais fortemente o discurso da reforma urbana. Isso se devia em grande parte a
trajetoria politica de seus quadros, oriunda de entidades atuantes no FNRU. No entanto, entre
2006 e 2008, muitos dos quadros indicados pelo FNRU deixaram o Ministério, levando consigo
uma grande capacidade de articulacédo de redes de entidades e profissionais comprometido com
a reforma urbana, capacidade que, a nosso ver, foi a grande responsavel pelo sucesso das acbes

da Campanha. A equipe que restou ndo possuia a mesma capacidade de mobilizacao politica e

213 Tal conclusdo destaca a atualidade das criticas feitas pelas entidades de reforma urbana a opgao - resultante da
correlacéo politica de forcas para aprovar o capitulo de politica urbana - da CF 88 de centralizar a realizagdo da
politica urbana nos planos locais.
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acabou ficando sujeita, de um lado, ao atendimento de demandas de balcdo e, de outro as
decisdes do “nucleo central” do governo.

E possivel afirmar que as estratégias escolhidas pela PNDU da 12 CNC pareciam
eficazes no momento de sua formulacédo e que muitos avancos foram, de fato, obtidos em um
primeiro momento. Ndo podemos, no entanto, concluir que os resultados obtidos nos anos
seguintes seriam diferentes se a equipe original tivesse continuado a frente da pasta, pois ndo
se pode ignorar o fato de que a opc¢éo de tratar a politica territorial e fundiaria como uma politica
setorial, feita na consolidacdo da PNDU e na organizacdo do Ministério, contribuiu para a
fragilidade posterior dessa politica frente as demais, realmente setoriais, tornando bem mais
simples a tarefa de retirar da agenda da reforma urbana qualquer relevancia politica. Prevaleceu,
portanto, a ldgica setorialista hegeménica e tradicional na politica urbana no Brasil?*4,

Em que pese o relativo aumento do orcamento da SNPU a partir de 2007, na prética, o
lancamento do PAC transformou as agdes orcamentarias que ndo foram incluidas no Programa
em politicas publicas “de segunda ordem”, que ndo se enquadravam nas prioridades do governo
e, portanto, tinham seus recursos continuamente contingenciados. Isso aconteceu especialmente
com as acgdes de “custeio”, ou seja, aquelas destinadas ao fomento de processos de
planejamento, elaboracdo de projetos, fortalecimento institucional, capacitacdo e etc. Nesse
contexto, as politicas de planejamento urbano e regularizacdo fundiaria foram deixadas em
segundo plano e acionadas apenas quando necessarias para viabilizacdo de empreendimentos.
Esvaziada de sua missdo institucional, a SNPU acabou perdendo seu carater inicial de
“Secretaria da Reforma Urbana” para se transformar em uma espécie de assessoria para
assuntos gerais, aqueles sem um rebatimento direto nas politicas setoriais?'®. A partir de 2011,
muitos dos esforcos do quadro diretivo da SNPU se concentraram em tentar incluir no PAC as
acOes tocadas pela secretaria, como forma de recuperar alguma relevancia politica.

Em 2016, uma derradeira alteracdo administrativa dividiu a pasta em duas grandes areas,
uma destinada especificamente a politica de prevencdo de riscos e outra ao planejamento e a
gestdo urbana. Esta ultima ficou responsavel por todas as demais politicas delegadas a SNPU
ao longo de sua existéncia, que a essa altura, ndo guardavam qualquer relacdo direta com as

determinaces da PNDU: a politica de planejamento estava voltada entdo a um debate de

214 Sobre o teme, ver: SCHVASRBERG, Benny. Fungio Social da Propriedade, Direito & Cidade e AT: Agenda
2014 In. Assisténcia Técnica e Direito & Cidade. Rio de Janeiro: FNA/CONFEA, 2014

215 Ao longo de sua existéncia a SNPU foi objeto de intimeras alteragdes e reformas administrativas motivadas
pela “agenda de conjuntura”, tendo sido inclusive “rebatizada” um par de vezes, primeiro como Secretaria
Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos (2011) e, depois, como Secretaria Nacional de Desenvolvimento
Urbano (2016).
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governanca metropolitana, a politica de reabilitacdo de centros discutia a estruturacdo de
OperacBes Urbanas Consorciadas com recursos do FGTS e a politica fundiéria estava sendo
desconstruida pela elaboracdo de um novo marco legal sem qualquer participacdo da sociedade.
Em 2019, como era de se esperar, a SNPU foi extinta junto com o Ministério, tendo suas
atividades “relevantes” distribuidas entre as secretarias setoriais do recém-criado Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR): a politica de prevencdo de riscos foi transferida para a
Secretaria Nacional de Defesa Civil, a politica de regularizacdo fundiaria foi transferida para a
Secretaria Nacional de Habitacdo e a politica de planejamento urbano foi enviada para a

Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e Regional.

4.2 PARTICIPACAO POPULAR E CONTROLE SOCIAL

4.2.1 O Conselho das Cidades

A Lei n° 10.683/2003, que criou o Ministério das Cidades, também criou o Conselho
Nacional das Cidades — CONCIDADES. Fez isso, a partir da transformacdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU que, por sua vez, foi criado pela Medida
Provisdria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001%%, como um 6rgéo deliberativo e consultivo
vinculado a Presidéncia da Republica. Quando de sua transformacdo em CONCIDADES, o
Conselho foi integrado & estrutura bésica do Ministério, recebendo a atribuicdo de emitir
orientacdes e recomendacbes sobre a aplicacdo do Estatuto da Cidade e propor diretrizes,
instrumentos, normas e prioridades para a PNDU, bem como acompanhar e avaliar sua
implementacdo, dentre outras questdes.

Cabe ressaltar que a ideia de um conselho de apoio a implementacdo da politica de
desenvolvimento urbana ndo era nova. O Projeto de Lei da Reforma Urbana de 1963 (PL n°
87/1963), em seu artigo 8°, ja trazia a ideia de um conselho nacional com representacdo da
sociedade civil: o Conselho Nacional de Habitacdo. Também durante o regime militar,
chegaram a funcionar diversas instituigdes com o formato de conselhos ou comités consultivos
de apoio a politica nacional de desenvolvimento urbano, com a participacdo de membros da
sociedade civil, como: a Comissdo Consultiva da SERFHAU (1966 a 1975) a Comissao
Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana — CNPU (1974 a 1991) e o Conselho

216 A MP n° 2220/2001 é um dos normativos regulamentadores do Capitulo de Politica Urbana da CF 88. A norma,
que instituiu o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU, também regulamenta o instrumento da
concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM), de que trata 0 81° do art. 183 da Constituicdo. Pelas
regras de processo legislativo vigentes na época de sua edi¢do, a MP, que tem forc¢a de Lei, continua em vigor até
ser apreciada pelo Congresso Nacional ou expressamente revogada.



144

Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU (1979). Tais 6rgdos, no entanto, possuiam
carater consultivo e os membros da sociedade civil eram indicados pelo governo federal.

Diferente de seus antecessores, de carater notadamente tecnocratico, 0o CONCIDADES
foi criado com a intencdo de ser um colegiado deliberativo com representagédo paritaria entre
governo e sociedade civil?’. Os membros da sociedade civil também ndo seriam indicados pelo
governo e sim pelas entidades que representavam, as quais deveriam, por sua vez, ser eleitas
democraticamente em um sistema de conferéncias que deveriam ser realizadas nos trés niveis
da federacdo. O Conselho das Cidades se reuniu pela primeira vez em marc¢o de 2004 e teve sua
estrutura e funcionamento regulamentado pelo Decreto n° 5.031, de 2 de abril de 2004,
substituido pelo Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006. De acordo com o art. 1° do Decreto
n° 5.790, o Conselho das Cidades tem por finalidade estudar e propor as diretrizes para a
formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como
acompanhar e avaliar a sua execugéo.

O Conselho era presidido pelo Ministro de Estado das Cidades e tinha no Plenério seu
orgdo superior de decisdo. O Plenario do CONCIDADES era composto por oitenta e seis
representantes titulares e respectivos suplentes, com direito a voz e voto, que participavam do
Conselho com um mandato de trés anos, com direito a reelei¢do. As entidades eram organizadas
nos seguintes segmentos:

a) Poder Publico Federal,

b) Poder Publico Estadual e do Distrito Federal ou de entidades da sociedade civil
organizada da area estadual;

c) Poder Publico Municipal ou de entidades da sociedade civil organizada da area
municipal;

d) Entidades da area dos movimentos populares;

e) Entidades da area empresarial;

f) Entidades da &rea de trabalhadores;

g) Entidades da area profissional, académica e de pesquisa; e

h) Organizac¢Oes ndo-governamentais

217 A ideia de um colegiado com carater deliberativo foi introduzida na ocasido da (re)criagdo do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano pela MP n° 2220/2001. Ja a representacao paritaria apareceu pela primeira
vez no plano de governo da campanha de Lula em 1994, com a proposta de criacdo de um Conselho Nacional de
Politica Urbana e Regional - CONPUR (DE GRAZIA; RODRIGUES, 2003; SERAFIM, 2013 apud
KLINTOWITZ, 2016, p.126), tendo sido revisitada no plano de 1998, na forma do Conselho Nacional de Politica
Urbana.
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Para prestar apoio administrativo, juridico, técnico e de comunicagdo as atividades do
Conselho existia uma estrutura especifica na Secretaria Executiva do Ministério das Cidades —
a Secretaria do Conselho das Cidades. Todas as discussdes do Conselho eram subsidiadas por
quatro Comités Teécnicos de carater permanente, coordenados pelos Secretarios Nacionais do
Ministério das Cidades responsaveis pelos temas setoriais tratados de cada Comité. As
deliberagBes do Conselho de davam mediante resoluces?®, as quais deveriam ser aprovadas
em Plenéria, homologadas pelo presidente do Conselho — o Ministro das Cidades — e publicadas
no Diario Oficial da Uni&o.

Conforme o art. 1° do Decreto n2 5670, de 2006, 0 CONCIDADES tinha, a principio,
carater deliberativo em relacdo ao Ministério das Cidades e carater consultivo em relacdo aos
outros o6rgdos. Entretanto, as resolu¢des do Conselho muito raramente foram determinantes para
a orientacdo dos programas e agdes sob a tutela do MCidades, sobretudo apds 2005. Ou seja,
nem todas as resolucdes aprovadas na Plenéria foram homologadas e publicadas oficialmente
e, dentre aquelas que o foram, nem todas foram levadas a termo em suas recomendacdes.

Antes da saida de Olivio Dutra do Ministério, em 2005, o tempo para homologacao das
resolucdes do Conselho pelo Ministro das Cidades, era, em média, de 27 dias. Esse intervalo
passou a ser de 81 dias a partir de julho de 2005, chegando a superar 100 dias ap6s o término
do 1% mandato do Presidente Lula. O reforco do carater deliberativo do CONCIDADES foi
objeto de reivindicacOes de todas as gestdes do Conselho, bem como das cinco Conferéncias
Nacionais das Cidades, sem desdobramentos dignos de nota. Ainda assim, € importante destacar
gue o CONCIDADES néo s6 esteve no centro de varios avancos normativos e institucionais no
periodo, como teve o poder de induzir a criagcdo de conselhos estaduais das cidades em 20 dos
27 estados da federagdo®!®, além de centenas de conselhos municipais.

4.2.2 A gestao participativa nos Planos Diretores
Segundo Santos (2011), a avaliacdo dos Planos Diretores, no que se refere a gestao
democrética, indica que houve uma ampla criagdo e/ou institucionalizacdo de Conselhos

Municipais das Cidades por parte dos municipios brasileiros. De fato, dentre 0s mecanismos e

218 A partir de 2006, as resolucdes foram segregadas por tipos, de acordo com sua finalidade: a) Resolucdes
normativas: reservadas a regulamentacdo e normatizagdo dos atos do CONCIDADES; b) Resolugdes
recomendadas: relativas aos atos do MCidades e de outras unidades administrativas das esferas do Poder Publico
e entidades da sociedade civil; e c) Resolugdes administrativas: concernentes aos atos administrativos necessarios
a gestdo das atividades internas do CONCIDADES.

219 Ndo possuem conselho estadual da cidade instituido Acre, Distrito Federal, Para, Piaui, rio Grande do Norte,
rio Grande do Sul e Tocantins. Dados disponiveis em http://www.cidades.gov.br/conselho-das-cidades/conselhos-
estaduais.
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instrumentos de participagdo previstos pelo Estatuto da Cidade, os 6rgdos colegiados de gestéo
da politica urbana foram aqueles incorporados com maior frequéncia nos Planos Diretores.
Efetivamente, percebe-se que, em todos os estados da Federacdo, a maior parte dos municipios
criou ou previu a criacdo de orgdos colegiados, do tipo Conselho da Cidade, Conselho de
Politica Urbana ou similar, no entanto boa parte deles carece de regulamentacgdo (defini¢do de
composicao e atribuicdes) em legislagdo complementar.

Tabela 01

Planos Diretores, segundo instituicdo de Conselho Municipal da Cidade ou similar

Total de Planos Diretores | Planos que criam (ou indicam a | Planos que ndo prevéem
avaliados criacdo) de Conselho da Cidade | Conselho da Cidades

526 457 69

Fonte: (UFRJ/MCidades, 2011)
Segundo dados do IBGE, os conselhos de politica urbana eram encontrados em

apenas 4% dos municipios brasileiros em 200122°, Em 2012, a ocorréncia desse tipo de conselho
cresceu, passando a 1.231 municipios, correspondentes a 22% do total de municipios do pais.
Cabe ressaltar que a ocorréncia dos Conselhos é predominante nos municipios de maior porte,
presente em 87% dos municipios de mais de 500 mil habitantes e 75% dos municipios na faixa
entre 100 e 500 mil habitantes. Do total de conselhos encontrados, cerca de 20% tem
composicdo paritaria entre o poder publico e a sociedade civil, 16% tem carater deliberativo e
15% se encontravam em funcionamento regular, tendo se reunido 12 meses anteriores a
pesquisa.

Houve, portanto, um aumento significativo no nimero de Conselhos. Também é
possivel admitir que aumentou o reconhecimento social da legitimidade dos modelos
participativos institucionais para a melhoria da experiéncia democratica, como afirmado por
Sutti (2018). E questionavel, no entanto, se esse aumento NUMErico nos espagos institucionais
representou de fato um avango democréatico no sentido de ampliar a capacidade dos excluidos

de influenciar nas decisGes politicas, como preconizava a agenda da reforma urbana.

220 Total de municipios brasileiros: 5.564



147

Figura 24
NuUmero de municipios com conselho municipal de politica urbana,
periodo 2001-2012

1066 I

2001 2005 2008 2009 2012

Fonte: Munic, IBGE

Villaga (2005) trata a questdo criticamente ao abordar o que denomina a “ilusdo da
participagdo popular” nos Planos Diretores. O autor retira tais conclusdes da observagdo do
processo de participacdo na elaboragdo do Plano Diretor de Sdo Paulo no inicio dos anos 2000
e a avaliacdo dos planos diretores feita em 2011 pelo Ministério das Cidades parece confirma-
las. Para ele, os debates publicos em torno do Plano Diretor representaram um avango
democratico relativamente pequeno. Primeiro por razGes pragmaticas, ja que no periodo
anterior “havia pouquissima participagdo popular”, ou seja, “diante de zero, qualquer
crescimento ¢ infinito” (VILLACA, 2005, p. 54), ndo significando, portanto, algo a ser
celebrado per si. Em segundo lugar porque, na pratica, ndo significou um aumento real da
capacidade de pressao politica da maioria excluida. A questdo € pertinente e traz um problema
tedrico um tanto mais complexo, que, a nosso Ver, relaciona-se com os modelos possiveis para
viabilizar a inclusdo dos excluidos, tema que abordaremos com mais profundidade mais a

frente.

4.2.3 A Conferéncia Nacional das Cidades

A Conferéncia das Cidades consistia em um processo sistémico realizado em trés etapas:
municipal, estadual e nacional. Cada etapa deveria debater questBes locais e estruturais, além
de escolher representantes para levar a discussdo para o nivel seguinte, até chegar a etapa

nacional, onde seriam debatidas as prioridades da politica urbana e definidas as entidades que
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participariam do CONCIDADES. A responsabilidade pela convocacdo da Conferéncia é do
Conselho das Cidades, o qual também devera definir seu regimento e tema, excecéo feita a
primeira conferéncia, cujo processo de organizacdo inicial foi conduzido pelo Ministério das
Cidades.

Durante a 12 CNC foram eleitas as instituicGes que integrariam o CONCIDADES??!, Na
ocasido foram realizados debates intensos entre entidades e movimentos acerca da forma de
representacdo das entidades, saindo vitoriosa a proposta de representacéo por segmentos e estes
por entidades, com o estabelecimento de um sistema de rodizio entre as entidades do segmento,
pois n&o havia vagas suficientes para todas no Conselho??.

A partir de cerca de 3.850 propostas originarias das conferéncias municipais e estaduais,
foram aprovados na etapa nacional 56 resolucdes definindo os principios, diretrizes, objetivos
e acOes estruturantes da PNDU; assim como as atribuicdes, estrutura de funcionamento e
composicdo do Conselho das Cidades e, por fim, as diretrizes, os objetivos e as agdes das
politicas especificas para habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade e transito, planejamento
urbano e regularizacdo fundiaria (MARICATO e SANTOS JUNIOR, 2006), conforme
apresentamos nos itens anteriores.

Nos anos seguintes foram realizadas outras quatro Conferéncias Nacionais, em
intervalos regulares de dois ou trés anos. A cinco conferéncias realizadas entre 2003 e 2013
mobilizaram municipios em todo o pais, ganhando amplitude a cada edicdo. A 22 CNC foi
realizada em novembro de 2005 e aprovou 125 resolucdes. Na ocasido foi debatida a ampliacéo
das diretrizes da PNDU sobre temas como: a questdo federativa, o desenvolvimento regional
urbano e metropolitano e o financiamento do desenvolvimento urbano, além de defini¢Ges sobre
um marco regulatério para 0 saneamento e uma proposta para a regulamentacdo do FNHIS.
Uma das preocupacdes centrais levantadas foi a garantia de instancias de participacdo e o
controle social nos Estados e municipios. Surge naquele momento a proposta de criacdo de um
Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (SNDU), que garantisse e estimulasse a

instalacdo de conselhos municipais e estaduais das cidades. A organizacdo desse sistema

221 O CONCIDADES se reuniu pela primeira vez em marco de 2004, tendo sua estrutura e funcionamento
regulamentados pelo Decreto n°. 5.031, de 2 de abril de 2004.

222 Cabe ressaltar que a questdo do modelo de participacéo e representacdo social nas esferas de gestdo democratica
enseja, ha muito, intenso debate tedrico. De modo geral, os Conselhos de politicas publicas reinem entidades
escolhidas em fungdo do reconhecimento acerca de seu grau de qualificacdo e entidades escolhidas por
representarem setores sociais, resultando em uma representagdo homogeinizante da sociedade civil
(LUCHMANN, 2008). Nessa linha, algumas correntes de estudo de modelos participativos defendem a utilizagdo
de sistemas que combinem a participa¢do direta dos individuos (como nas audiéncias publicas) com mecanismos
de representacdo por segmento (via escolha delegados e conselheiros) como forma de garantir uma maior
pluralidade, aproximando-se da democracia direta.
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nacional de gestdo democratica da politica urbana seria tema recorrente nas recomendacges das
conferéncias subsequentes e tinha como objetivo a transformagéo da gestdo urbana participativa
de politica de governo em politica de Estado, inspirada no Sistema Unico de Saude (SUS).

A 32 CNC aconteceu em novembro de 2007. Realizada no mesmo ano do langcamento
do PAC, que aconteceu em janeiro, ficou clara na conferéncia a preocupacao das entidades com
0 impacto dos investimentos previstos sobre os Planos Diretores que estavam em pleno
processo de elaboracdo. J& naquele momento havia o receio de que os investimentos federais
ndo respeitassem as determinacdes dos planos diretores, bem como havia uma mobilizacéo
geral contra 0 movimento de substituicdo dos quadros originais do Ministério, indicados pelo
FNRU, por quadros politicos sem compromisso com a agenda de reforma urbana, o que
comecava a refletir-se em uma mudanca de postura em relacdo as resolucdes do
CONCIDADES. Com base nessas questdes, as resolucdo da 32 CNC refletiram a necessidade
de integracdo das politicas setoriais e das a¢cdes governamentais na area de desenvolvimento
urbano através dos planos diretores, e, mais uma vez, reiteraram a necessidade de uma
legislacdo especifica que instituisse 0 SNDU, determinando que o CONCIDADES, com base
nos principios estabelecidos, elaborasse os termos do Sistema. Também estabeleceu
mecanismos para a politica de Regularizagdo Fundiaria e definiu a implementacdo do marco
legal do saneamento.

A 42 CNC aconteceu em junho de 2010, um ano depois no langamento do MCMV. Dessa
vez, a preocupacao dos delegados estava fortemente concentrada na reducdo do papel dos
foruns participativos no governo:

As propostas aprovadas na 42 Conferéncia das Cidades apontam para a
necessidade de criagdo de espacos deliberativos, em todos os municipios e
estados, para integrarem um sistema de Conferéncias e Conselhos que tenham
como meta a elaboragcdo, a implementacdo de politicas urbanas com
participacdo e controle social. (Caderno de Resolugdes da 4% Conferéncia
Nacional das Cidades, 2010)

Nessa ocasido estabeleceu-se como objetivo da conferéncia realizar um balanco de
avancos, dificuldades e desafios e a atuagdo do CONCIDADES. Mais uma vez o SNDU foi
objeto de resolugdes que indicavam a necessidade de um sistema de Conferéncias, Conselhos
e Fundos para integrar politicas urbanas setoriais e de programas governamentais. A
conferéncia também propds a elabora¢do de uma campanha nacional para implementacdo de
Planos Diretores, com base na campanha que foi realizada para a elaboragcdo em 2005. Foram

aprovadas 102 resolugdes.
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A 5% e (ltima Conferéncia foi a Gnica realizada durante os mandatos de Dilma Roussef.
Aconteceu em novembro de 2013 e apresentou 59 resolucdes, além de 40 propostas para
priorizacdo de politicas pelo Ministério das Cidades. O principal ponto de debate foi a
instituicdo do SNDU. Apo6s a 52 CNC, por pressdo do Conselho das Cidades, pela primeira vez,
0 Ministério das Cidades realizou um movimento institucional para debater a criacdo desse
sistema, criando um grupo de trabalho interno para redigir uma proposta de regulamentacdo. O
trabalho, no entanto, ndo prosperou e foi definitivamente abandonado em 2016.

A 6% CNC estava marcada para acontecer em novembro de 2016, tendo sido
devidamente convocada pelo Conselho das Cidades, na forma do regimento vigente. A etapa
municipal estava em curso quando houve uma mudanca significativa na conducgdo do Ministério
das Cidades, pela deposicdo de Dilma Roussef. Com as alteracdes, o Ministério passou ao
comando do PSDB e o cronograma da Conferéncia foi adiado para o inicio de 2017. Nenhuma
providéncia, no entanto, foi efetivamente tomada pelo Ministério das Cidades para dar
seguimento ao tema e o mandato dos Conselheiros da 5% gestdo se encerraria em meados de
2017 sem a eleicdo de novos representantes até que, em junho de 2017, foi publicado o Decreto
n° 9,076, o qual adiou a realizacdo da 62 CNC para 2019 e retirou da lista de atribuicGes a
conferéncia a eleicdo de entidades para o Conselho das Cidades. Até o inicio de 2020 néo ha

previsdo para a realizagdo da 62 conferéncia.

4.2.4 Resultados frente a PNDU

A medida que a agenda da reforma urbana perdia espaco no Ministério das Cidades,
suas diretrizes ficavam a ecoar mais fortemente apenas no &mbito do Conselho das Cidades, no
mais das vezes, para ouvidos moucos. 1sso decorreu ndo s6 da mudanca na conducgdo politica
no Ministério a partir do final de 2005?23, mas também, da mudanca do perfil dos quadros
técnicos do Ministério. Como ja mencionado anteriormente, com a saida de Olivio Dutra, do
PT, do comando da pasta, diversos dos quadros indicados pela FNRU deixaram o Ministério
para voltar as suas entidades de origem. Por outro lado, os bons resultados econdmicos que
ensejaram o lancamento dos grandes programas de investimentos também proporcionaram a
realizacdo de novos concursos para o servico publico federal. Os novos servidores que
chegaram ao Ministeério das Cidades, em sua maioria, nunca estiveram envolvidos com debates

sobre reforma urbana ou tiveram qualquer contato prévio com as ideias que estiveram na génese

223 Em decorréncia do escandalo conhecido como “mensaldo”, houve uma necessidade de reacomodacio das
forgas politicas de apoio ao governo. Muitos Ministérios que estavam sob o comando do PT foram entregues a
partidos da base aliada. O Ministério das Cidades foi entregue ao Partido Progressista (PP).
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da criacdo do 6rgdo. Assim, questdes muito caras a propria agenda progressista de politicas
publicas, como a gestao participativa, acabavam sendo encaradas como mera formalidade.

Com o passar do tempo, as préprias entidades, que ainda buscavam no Conselho uma
forma de tomar parte das discussdes da politica urbana, acabaram por buscar outros meios de
negociagao e pressdo. Parte das entidades optou por estabelecer um canal direto de didlogo com
a Presidéncia da Republica atraves da Secretaria de Governo, outras, como MTST optaram por
ndo participar do Conselho, por considerar ndo haver espaco dentro das instituicdes formais do
governo para uma luta real por cidades mais justas, concentrando sua atuacdo em acgdes de
ocupacdo e na organizacdo de outras mobilizacOes e atos de pressdo. Nessa linha, embora a
capacidade de deliberacdo do Conselho e das Conferéncias tenha se tornando cada vez mais
limitada, cabe ressaltar que sua existéncia formal, em especial do Conselho das Cidades, deu
as instituicdes e aos movimentos civis ali representados a oportunidade fisica de atuagdo como
grupos de pressdo junto aos setores decisorios estratégicos do governo, contabilizando, nesse
sentido, realizacBes importantes no campo da reforma urbana (KLINTOWITZ, 2016). Além
dos avancos normativos, sdo exemplos dessas realizacbes a destinacdo de imdveis do
Patriménio da Unido e do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social para habitacao popular
em centros urbanos, a ampliacdo dos recursos para urbanizacdo de assentamentos precarios no
ambito do PAC, a criacdo de modalidade no PMCMYV para o financiamento da produgéo
habitacional autogestionaria (PMCMV Entidades), a aprovacdao do PLANSAB e a adocdo de
medidas protetivas de comunidades e ocupac¢des contra despejos forcados causados por obras
federais.

Apos o afastamento de Dilma, algumas das entidades com assento no Conselho optaram
por ndo participar mais das reunides, por ndo reconhecer a legitimidade do governo formado
por Michel Temer. O Conselho parou de se reunir em julho de 2017, quando do encerramento
formal dos mandatos dos Conselheiros eleitos na 52 CNC sem a elei¢do de novos membros e,

em janeiro de 2019, o colegiado foi extinto junto com o Ministério das Cidades.
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5 MEDINDO O DIREITO A CIDADE

5.1 UM BREVE BALANCO CRITICO DOS CICLOS DO DIREITO A CIDADE

A experiéncia do governo federal no ciclo de materializagdo demonstra que a pauta da
reforma urbana experimentou uma trajetdria descendente entre 2003 e 2016, obtendo resultados
limitados e incompletos. A questdo fundiaria, que sempre ocupou a centralidade das propostas
do FNRU, ndo chegou a avancar de forma significativa e a elaboracdo dos novos planos
diretores participativos ndo logrou obter mudancas reais na forma de producdo e reproducao
das cidades. Ao contrario, a atitude especulativa e predatoria dos mercados fundiario e
imobiliario parece ter sido potencializada pela injecdo massiva de recursos no periodo. As
razdes elencadas para o fracasso da implementacdo da reforma urbana vdo desde a
“fetichizagdo” da participagdo popular e dos planos diretores (VILLACA, 2005; BURNNET,
2009; SCHVARSBERG, 2012) até o esvaziamento politico do desenvolvimento urbano,
resultante do processo de ‘“desespacializacdo” dos programas federais de investimentos
(BITTENCOURT, 2016); passando pelas contradi¢cdes estruturais do sistema politico brasileiro
(ROLNIK, 2009 e 2012; MARICATO, 2011), ¢ pela estratégia de “coalizdo” adotada pelos
governos petistas (ARANTES, 2013; KLINTOWITZ, 2015).

Em detrimento de todas essas razdes, a luz da retrospectiva que apresentamos aqui,
entendemos ser possivel também afirmar o processo de sistematizacao e institucionalizacéo do
direito a cidade na forma de uma agenda de reforma urbana também promoveu mudancas no
contetdo politico do conceito, de uma proposta fundamentalmente baseada na insurgéncia
(LEFEBVRE, [1968] 2011; HARVEY, 2014), para uma agenda politica, que enderecava ao
Estado a responsabilidade de reduzir a desigualdade, a segregacao, a discriminacdo e a exclusdo
nas cidades. Mesmo que Lefebvre, ao propor suas estratégias para o direito a cidade, tivesse
apontado a importancia de se formular uma estratégia que dialogasse com o campo
institucional, também alertou para a importancia da movimentacao autbnoma da sociedade civil
na formulacdo de modelos utdpicos de intervencdo urbana: comunidades autogestionarias,
intervencgdes temporarias e ocupagoes.

No entanto, ao colocar em revista a experiéncia brasileira, € possivel verificar que a
estratégia institucional acabou ganhando bastante relevancia. O ciclo de institucionalizagéo,
mediante um movimento de “positivacdo”, promoveu mudangas subjetivas que delimitaram o
conceito de direito a cidade em duas grandes dimensdes: a reivindicacao de direitos concretos

a servicos e equipamentos urbanos (dimensdo material) e o aprofundamento da democracia
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através da ampliagdo do espaco politico para as classes excluidas (dimensdo imaterial). Caberia
ao Estado, portanto, regular os mercados, atuar de forma redistributiva e compartilhar
(voluntariamente) algum poder de decisdo por meio de mecanismos de gestdo democratica. Em
que pese a mencdo a funcdo social da propriedade na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da
Cidade, ndo se incluiram, por ébvio, estratégias mais revolucionarias de questionamento da
propriedade privada e estimulo a formatos diversos de organizag&o social ndo estatal.

Sob essa perspectiva, nos parece que o desafio colocado ao ciclo de materializacao
consistia exatamente em testar a capacidade do Estado para promover uma reforma/revolucéo.
N&o parece surpresa, portanto, constatar o0 mau resultado obtido ai. As evidentes contradi¢des
entre o protagonismo dos trabalhadores e a manutencéo do Estado de Direito nas bases que
conhecemos se manifestaram tanto nas mudancas politicas ocorridas na conducéo do Ministério
guanto na opg¢do do governo de trazer o crescimento econdémico para o centro da agenda urbana,
através dos grandes programas de investimentos. A opcdo do Partido dos Trabalhadores pela
Realpolitik?®* parecia, sob esse aspecto, ter um qué de inevitabilidade. No entanto,
especificamente no ambito da atuacdo do Ministério das Cidades, algumas op¢des iniciais —
feitas ainda quando a participacdo do FNRU nas decisdes da politica urbana era relevante —
podem ter facilitado o caminho para o desmonte posterior. A escolha do combate ao déficit
habitacional como objetivo da politica nacional de habitacdo (RUSSO, 2015), por exemplo, ou
a opcdo por reproduzir na organizacgdo institucional do Ministério a organizacdo setorial
tradicional das politicas urbanas, transformando, inclusive, a politica territorial e fundiaria em
politica setorial. Tais escolhas, a nosso ver, diminuiram as possibilidades — caso houvesse
alguma - da burocracia interna de resistir a transformacao da pasta de I6cus esperado para a
agenda da reforma urbana para 6rgao gestor de empreendimentos de habitacdo e infraestrutura.
Em um primeiro momento, € possivel afirmar que “resisténcia” que ndo ocorreu entre 0 corpo
de servidores ocorreu, de certa forma, no Conselho e nas Conferéncias das Cidades, onde as
ideias e propostas originais da agenda da reforma urbana ainda encontravam algum tipo de
reverberacdo. E possivel enderecar ao Conselho, por exemplo, grande parte da responsabilidade
pelo sucesso da Campanha pela elaboracéo dos Planos Diretores e pela aprovagdo dos marcos
regulatorios para as politicas setoriais, os quais, segundo as avali¢es gerais do periodo,

parecem ser o que de melhor se produziu durante o ciclo de materializagdo?%.

224 Segundo Burnett (2009, p. 486) o PT foi “incapaz de superar os limites da socialdemocracia, a fronteira tolerada
e regulada pela democracia burguesa”.

225 Erminia Maricato trata desse tema em entrevista a Rede Brasil Atual, em 01/10/2014, disponivel em
https://www.redebrasilatual.com.br/blogs/padrao-brasil/reforma-urbana-e-direito-a-cidade-333.html
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Figura 25
Trajetoria Normativa e Institucional da agenda da Reforma Urbana,
periodo 2001-2018

Intensificacdo do investimento publico em desenvolvimento urbano
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Fonte: producéo prépria a partir de arquivo MCidades

De fato, existe a percepcdo de que os maiores (sendo Unicos) avancos da agenda da
reforma urbana se concentraram no campo institucional e normativo??®, mas, se de um lado, é
necessario admitir que a consolidacdo institucional-normativa é passo imprescindivel para
viabilizar a reforma urbana no @mbito do Estado de Direito - dando base juridica concreta para
exigéncia dos direitos relacionados ao conceito mais amplo de direito a cidade -, por outro lado,
para atingir o pleno direito a cidade, segundo sua formulacdo original, seria necesséria a
apropriacdo do espaco - material e politico - pela classe trabalhadora. Nesse ponto, o ciclo de
materializacdo falhou absolutamente.

A proposta de criar espagos institucionais para as atividades de pressdo sobre a politica
urbana (conselhos, conferéncias, audiéncias publicas), em que pese a intencdo de ampliar o
espectro dos sujeitos participantes, parece nao ter logrado alterar a hegemonia das classes

dominantes. De certa forma, o compartilhamento institucionalizado de poder também foi

226 De certa forma, tal percepgdo é corroborada pela velocidade com que a agenda de desconstrugdo politica
implantada a partir de 2016 buscou reverter esses avangos, suspendendo a realizacdo da Conferéncia Nacional das
Cidades, extinguindo o Ministério, encerrando as atividades do Conselho e propondo “revisdes” e revogagdes dos
marcos normativos setoriais.
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impactado pelo tratamento setorial das politicas urbanas, na medida em que levou a
fragmentacéo das reivindica¢Ges dos movimentos sociais, promovendo a desmobilizacdo por
lutas mais amplas. Estes, embora ndo tenham deixado de promover insurgéncias através de
ocupacdes e manifestacOes de rua, acabaram atraidos para 0s espagos institucionais, nao so
insuficientes para a representacdo real das experiéncias de injustica e exclusdo, como também
potencializadores da ilusdo de proximidade com o poder e com a decisdo (VILLACA, 2005;
BURNETT, 2009; MARICATO, 2011).

Tal analise contribui para a conclusdo de que o processo de formulacdo e
institucionalizacdo do conceito de direito a cidade resultou na aproximacao da ideia de “reforma
urbana” com 0 “desenvolvimento urbano inclusivo”, entendido como um sistema de politicas
urbanas estatais qualificado “democraticamente” pelo envolvimento institucional de entidades
de representacdo social, cuja funcéo seria garantir que a atuacao do governo estivesse adequada
aos anseios da populacdo em geral, em grande parte ndo mobilizada para exercer a pressao
necessaria pela defesa de seus préprios interesses.

Em que pese a ja citada importancia da atuagdo dos movimentos sociais para a obtencéo
das conquistas do periodo, no que tange a gestdo democratica os resultados também pareceram
limitados. Villaga (2005), por exemplo, aponta o erro de se considerar a populagdo como um
grupo homogéneo, em oposi¢do ao Estado, enquanto o que existem sdo grupos, classes ou
setores da populacdo que se fazem representar nos espacos de pressédo, institucionais ou ndo. O
“erro” nesse ponto parece ter sido minimizar o fato de que os interesses das classes dominantes,
que sempre foram capazes de pressionar a acao estatal, seriam sobrepujados pela definicdo da
participacdo popular institucional p6s-88. Assim, a adocdo de um modelo de representacdo
baseado na presuncdo que as organizacBes da sociedade civil representam 0s genuinos
interesses sociais nao contribuiu para aumentar a presenga dos “representados” nos foruns de
debate institucionais, onde o que se viu foram organizacGes escolhidas mais em funcao de sua
suposta qualificacdo para entender e enderecar o interesse social do que em virtude de seu
vinculo com as bases (LUCHMANN, 2008). Localmente, o contetido generalista dado ao plano
diretor ndo permitiu a identificacdo do instrumento com os interesses localizados das pessoas
em geral (falta de infraestrutura nos bairros, transporte ruim, aluguel caro e etc), reduzindo
ainda mais as ja pequenas possibilidades de ampliacdo dos sujeitos participativos e
comprometendo a disponibilidade dos trabalhadores para a luta coletiva®?’.

227 Excecdo feita as experiéncias de orcamento participativo, que conseguiram superar a barreira da
representatividade e promover a mobilizagdo comunitaria.
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Cumpre destacar, no entanto, que alguns limites a capacidade transformadora da
reforma urbana ja foram postos de partida. Nunca se discutiu a sério no governo, por exemplo,
a moradia e o transporte gratuitos, o claro combate a propriedade privada da terra também néo
chegou a abordado sequer na PNDU proposta pela 18 CNC. Isso porque a agenda da reforma
urbana parece nunca ter colocado entre seus objetivos a superacdo da propriedade privada,
optando antes pelo caminho de reparti-la com todos (ARANTES, 2013). Nesse sentido, ao invés
de perseguir uma transformacéo social profunda, buscou-se ampliar 0 acesso das pessoas a
cidade produzida pela logica do capital, buscou-se, portanto, certa “humanizagéo do sistema”,
sobretudo pelo tratamento focalizado da pobreza (BURNETT, 2009). Pelo exposto brevemente
aqui, é possivel identificar limitagcdes a esse modelo, que, em Gltima instancia, representa uma
adesdo da reforma urbana a valores socialdemocratas, incapazes de superar a hegemonia do
pensamento liberal presente na prépria concepcao do Estado de Direito e, portanto, incapazes
de alterar a l6gica capitalista de producédo do espaco.

Sem deixar de considerar essa realidade, entendemos que ainda é valido questionar o
guanto seria possivel avancar na estratégia reformista dentro do modelo do Estado de Direito
capitalista, possibilitando avaliar se, de fato, tal estratégia encontra-se definitivamente esgotada
ou se ainda resta espaco para que seu desenvolvimento e aprimoramento, ainda que em paralelo
a outras estratégias insurgentes, estas Ultimas destinadas a experimentar novos modelos de
organizacéo social capazes, quem sabe, de substituir o modelo hegeménico atual.

Para tanto, cumpre lembrar que no @mbito do modelo de Estado que conhecemos a
justica envolve, como afirma Sennet (2016), questdes politicas e éticas, as quais foram
coerentemente sistematizadas por Pereira (2019) como:

a) Direitos e deveres que deveriam ser reconhecidos e garantidos pelo Estado;

b) Justica nos processos politicos e na participacdo dos processos decisorios; e

c) Distribuicdo dos beneficios e encargos da sociedade (equidade).

A recepcdo constitucional dos direitos sociais envolve, portanto, o reconhecimento do
dever do Estado na criagdo de pressupostos materiais para o exercicio efetivo desses direitos,
bem como a faculdade do cidaddo exigir de forma imediata as prestagdes constitutivas desses
direitos (CANOTILHO, 2002). Nessa linha, ndo se poderia dispensar a preocupagdo com 0s
padrdes de avaliacdo usados para julgar os resultados sociais da a¢do do Estado. Em outras
palavras, estabelecer pardmetros para mensurar 0s avangos possiveis das politicas publicas
estatais para a ampliacdo do direito a cidade — em sua forma institucional - parece ter algum
potencial para contribuir com a avaliacdo necessaria da estratégia reformista e de sua

capacidade para produzir justica urbana.
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5.2 MEDINDO O DIREITO A CIDADE: ESBOCANDO UMA PROPOSTA

Para levar a termo qualquer tentativa de mensuracao do direito a cidade entendemos ser
necessario verificar empiricamente uma série de elementos que possam, em alguma medida,
refletir a apropriacéo do espaco — ou, pelo menos, a possibilidade de exercer essa apropriacéo
— pela parcela da popula¢do urbana mais pobre. Tal tarefa nos parece similar ao ja realizado em
relacdo a diversas outras dimensdes da realidade social, como a quantificacdo e qualificacdo
das condicdes de vida, da pobreza estrutural e outras ja passiveis de verificacdo empirica a partir
de sistemas de indicadores. Desse modo, nos restaria somente definir os procedimentos
metodoldgicos necessarios para promover a transformacéo do conceito subjetivo de direito a
cidade em indicadores representativos da realidade. Para isso, Januzzi (2012) sugere aplicar
quatro etapas metodoldgicas, relacionadas a montagem de sistemas de indicadores sociais, as
quais adaptamos ao nosso objeto de estudo:

i. ETAPA 1: definicdo operacional da temética ou conceito abstrato a que se refere o

sistema, no nosso caso, o direito a cidade

ii. ETAPA 2: especificacdo das dimensfes da tematica, tornando-a um objeto especifico
passivel de ser indicado de forma quantitativa;

iii. ETAPA 3: obtencéo de estatisticas publicas pertinentes para cada uma das dimensoes
definidas; e

iv. ETAPA 4: combinacdo das estatisticas disponiveis, produzindo um Sistema de
Indicadores Sociais que traduz em termos tangiveis a tematica em questéo.

Com os resultados obtidos na primeira parte da pesquisa que propusemos nesse trabalho,
entendemos ser possivel estabelecer um referencial capaz de vencer as duas primeiras etapas
propostas por Januzzi, como detalharemos a seguir. E importante, no entanto, relembrar que a
mensuracdo que propomos aqui toma como referéncia o conceito de direito a cidade
institucionalizado, ou seja, aquele traduzido na agenda politica de reforma urbana, e ndo o

conceito de direito a cidade em sua formulagéo teorica original.

5.2.1 A definicao operacional do conceito abstrato de direito a cidade
Em sua génese, o direito a cidade é um direito difuso??®, ou seja, é algo que pertence a

todos, é intangivel e seu usufruto ndo pode ser dividido. Juridicamente, trata-se de uma espécie

228 Saule (2016, p.75) afirma que a interpretacdo do direito a cidade como um direito difuso decorre de uma
extensdo/ analogia a protecdo da cidade como bem cultural. Tal interpretacdo esta disposta em diversas convencgdes
internacionais ratificadas pelo Brasil, como a “Convengdo para a Protecdo do Patrimdnio Mundial, Cultural e
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de direito coletivo em sentido amplo??®. Os direitos difusos tém algumas caracteristicas
peculiares que definem a maneira como devem ser percebidos ou outorgados. Sao elas:

a) A indeterminacdo dos sujeitos titulares: o direito abrange uma coletividade, unida
por um vinculo circunstancial, como por exemplo, “viver em cidades”;

b) A indivisibilidade ampla: trata-se de direitos que ndo se dividem ou ndo podem
realizar-se em partes, ou seja, ndo se pode perceber o “direito a moradia digna” sem
se garantir o direito a mobilidade ou ao saneamento basico, por exemplo. S&o
direitos que se conjugam em prol do direito a cidade;

c) Aindisponibilidade: direitos dos quais a pessoa nao pode abrir méo, ou seja, o direito
a usufruir a cidade, apesar de pertencer ao individuo, ndo pode ser vendido ou
alienado;

d) A intensa conflituosidade: significa que um direito difuso pode entrar em conflito
com outro, por exemplo, direito a moradia e direito ao meio-ambiente; e

e) A ressarcibilidade indireta: danos causados a um direito difuso devem ser
ressarcidos a coletividade, através de um fundo, por exemplo.

Como um direito difuso, o direito & cidade reline todas essas caracteristicas. A “Carta

Mundial pelo Direito a Cidade” (2006, p.3) detalha alguns desses pontos na medida em que:

a) Define como sujeitos do direito a cidade todos os habitantes, permanentes e
transitorios das cidades, com énfase especial para 0s grupos vulnerdveis e
desfavorecidos; e

b) Determina o direito a cidade como interdependente a todos os direitos humanos
internacionalmente reconhecidos e regulados em tratados internacionais.

Por conta desse carater universal (ou plurindividual) do direito a cidade, ndo se pode
afirmar com precisdo em que medida quantitativa é compartilhado. Nesse sentido, entende-se
qgue a melhor forma de quantificar seu atendimento é através da decomposicdo do conceito
global — indivisivel - em componentes divisiveis, passiveis de mensuracao. Tal decomposicéo,
no entanto, deve partir da premissa basica de que o problema por trés da formulagéo do conceito

do direito a cidade - seja em sua génese teorica, seja em sua apropriacao pela agenda da reforma

Natural” (Paris, 1972); a “Convencdo para a Salvaguarda do Patrimdnio Cultural Imaterial” (Paris, 2003) ¢ a
“Convencao sobre a Protecdo e Promogao da Diversidade das Expressdes Culturais” (Paris, 2005).

229 segundo Gastaldi (2014), a classificacéo e a diferenciacao literal legal dos direitos coletivos em sentido amplo
sdo dadas pelo Cadigo de Defesa do Consumidor (Lei n°8.078, de 11 de setembro de 1990). A lei federal conceitua
interesses ou direitos difusos como direitos “transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato” (art. 81, paragrafo inico, inciso I).
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urbana - é a profunda desigualdade territorial que exclui os mais pobres do usufruto equitativo
das cidades.

5.2.2 Especificacdo das dimensdes do direito a cidade: os elementos constitutivos

Vimos, no Capitulo 2, que o processo de apropriacdo institucional do Direito a Cidade
iniciou-se, local e globalmente, entre o final da década de 1980 e inicio da década de 1990. A
ideia de uma politica urbana inclusiva ganhou relevancia na agenda governamental brasileira a
partir da Constituicdo de 1988 sendo, a partir dai, objeto de experiéncias municipais locais.
Essas experiéncias ampliaram o papel do Brasil em debates internacionais sobre o direito a
cidade, auxiliando na elaboracdo de tratados e documentos que trazem uma sistematizacao de
principios, fundamentos e recomendacdes sobre o tema, enderecados a comunidade global. A
participacdo das entidades civis brasileiras nesses foruns, contribuindo para a elaboracéo de tais
documentos, ajudou a fortalecer sua atuacdo local, bem como a criar um ambiente politico e
institucional favoravel a absorcao desses principios e recomendacGes no ordenamento juridico
brasileiro, em especial, no Estatuto da Cidade. Optamos, nesse sentido, por basear nossa
metodologia de “operacionaliza¢do” do conceito abstrato de direito a cidade nas disposicoes
desses documentos, descritos mais detalhadamente no Capitulo 2, aos quais denominaremos
documentos de referéncia. Sao eles?*:

a) Tratado por cidades, vilas e povoados, justos, democréaticos e sustentaveis (1992);

b) Carta da Conferéncia Brasileira Direito a Moradia e a Cidade (1996)

c) Declaracédo de Istambul sobre Assentamentos Humanos (Habitat 2, 1996).

d) Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (2000);

e) Estatuto das Cidades (Brasil, 2001);

f) Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2006);

g) Carta-Agenda Mundial de Direitos Humanos nas Cidades (CGLU, 2009);

h) Carta da Cidade do México pelo Direito a Cidade (2009);

i) Carta do Rio de Janeiro nos bairros e no mundo, em luta pelo direito a cidade, pela

democracia e justi¢a urbana (Brasil, FSM 2010);

J) “Por um Mundo de Cidades Inclusivas” (CGLU, 2013);

k) Plano de acdo da Plataforma Global pelo Direito a Cidade (2014);

I) Principios Gwangju para uma Cidade dos Direitos Humanos (2015);

230 para a selegdo dos documentos utilizados baseamo-nos na sistematizagio proposta por Saule (2016).
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m) Documento-sintese da Nova Agenda Urbana (Habitat 3, 2016).

Da leitura dos documentos de referéncia, destaca-se, em primeiro lugar, o conceito de
cidade neles delimitado. E certo que nem todos os documentos trabalhados trazem claramente
uma ideia de cidade disposta na forma de conceito. Os que o trazem, no entanto, tem como
ponto comum a extrapolacdo da abordagem meramente fisico-territorial de cidade, incluindo
na conceituacdo uma dimensdo politica. Essa defini¢do é perfeitamente sintetizada na Carta
Mundial pelo Direito a Cidade (2006, p.3):

4. [...] o conceito de cidade possui duas acepgdes. Por seu caréter fisico, a
cidade € toda metropole, urbe, vila ou povoado que esteja organizado
institucionalmente como unidade local de governo de carater municipal ou
metropolitano. Inclui tanto o espago urbano como o entorno rural ou semi-
rural que forma parte de seu territdrio. Como espago politico, a cidade é o
conjunto de instituicbes e atores que intervém na sua gestdo, como as
autoridades governamentais, legislativas e judiciarias, as instancias de
participacdo social institucionalizadas, os movimentos e organizagdes sociais
e a comunidade em geral.

Esse duplo caréater da cidade (espaco fisico e espaco politico) vai ao encontro do sentido
de direito a cidade como “direito a obra” (ou a atividade participante) e “direito a apropriacao
do espaco” preconizado por Lefebvre ([1968] 2011, p. 134) e também a problemaética da “cidade
aberta de Sennet (2016) e do espaco banal de Santos (2008). Tal delimitacdo é fundamental
para o entendimento das dimensdes envolvidas no termo “direito a cidade”. Isso porque, se de
um lado temos todos os direitos relacionados ao alcance de um padrdo de vida adequado, de
outro existem questdes relacionadas as possibilidades de exercicio pleno dos direitos politicos,
culturais e religiosos. Uma dimensédo ndo existe sem a outra. Trata-se, portanto, da reafirmagéo
da tese de Lefebvre de que sem a efetiva participacdo dos trabalhadores nas decisdes politicas,
ndo € possivel reverter a situacdo de exclusdo e expropriacdo a que sdo submetidos 0s grupos
sociais mais vulneraveis. Em outras palavras, sem acesso ao espago politico da cidade nédo é
possivel pensar em acesso pleno ao espaco fisico territorial.

Tendo essas duas dimensdes como premissa, pudemos perceber que em todos os
documentos de referéncia busca-se delimitar o atendimento ao direito a cidade através do
atendimento a uma série de outros direitos e elementos 0s quais denominamos elementos
constitutivos do direito a cidade. A partir dai, buscamos identificar, nos documentos utilizados,
tais elementos constitutivos, relacionando-os as duas dimensfes do direito a cidade. Para

identificacdo de cada um dos elementos foram pesquisadas as mengdes existentes em cada
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2 ¢ 29 ¢

documento a questdes urbanas significativas, como “moradia”, “saneamento”, “meio ambiente”
e outras. Foram consideradas, nessa linha, somente as questdes citadas expressamente como
componentes do conceito principal de direito a cidade em cada documento. Assim, optamos por
ndo considerar como elementos constitutivos 0s termos e questdes citados a titulo de premissas,
predmbulos ou principios fundamentais. Da aplicacéo dessa regra, restaram excluidos do rol de
elementos constitutivos as questdes relacionadas a garantia das liberdades individuais - como a
liberdade politica, cultural e religiosa — e a ndo discriminacdo — de género, etnia ou condicéo
social. Cabe destacar que a opcao por desconsiderar tais questdes baseia-se no entendimento de
que, mais que elementos constitutivos, se tratam de premissas inegociaveis, sem as quais
qualquer direito a cidade seria simplesmente impossivel. Sua presencga €, portanto, pressuposto
para qualquer tentativa de mensuracao.

Os resultados encontrados foram divididos em dois grupos. O primeiro grupo contém
o0s elementos constitutivos relacionados ao direito ao espaco fisico da cidade, entendido como
as possibilidades de melhoria das condigdes de vida dos habitantes das cidades. O segundo
grupo engloba o direito ao espaco politico da cidade, entendido como as possibilidades de
acesso as decisdes relativas a sua gestdo, producdo e desenvolvimento. Os achados foram

sintetizados nas Tabelas 01 e 02, a seguir.



Tabela 01 - Elementos constitutivos do direto a cidade, relativos ao direito ao espaco fisico, segundo documentos de referéncia.
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Doc. | Acesso a Meio . Saneamento | Espacos Trans_porte Patriménio Seguranca
' : Trabalho Moradia . P Saude Educacéo publico e Lazer o
Ref. terra ambiente Bésico Publicos L Cultural publica

mobilidade
01 X X X X X X X X X
02 X X X X X X X X X
03 X X X X X
04 X X X X X X X X
05 X X X X X
06 X X X X X
07 X X X X X X X
08 X X X X X X X X X X
09 X X X X
10 X X X X X X X X X X X
11 X X X X X X
12 X X X X X X X X X X X

Fonte: elaboracgéo prépria

Legenda (documentos de referéncia):
(01) Tratado por cidades, vilas e povoados, justos, democréaticos e sustentaveis
(Brasil, 1992)
(02) Carta da Conferéncia Brasileira Direito a Moradia e a Cidade (Brasil, 1996)
(03) Habitat Il (Istambul, 1996)
(04) Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (Franca,
2000)
(05) Estatuto das Cidades (Brasil, 2001)
(06) Carta Mundial pelo Direito a Cidade (Varios, 2006)

(07) Carta-Agenda Mundial de Direitos Humanos nas Cidades (CGLU, 2009)
(08) Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade (Brasil, 2010)

(09) Por um Mundo de Cidades Inclusivas (CGLU, 2013)

(10) Plataforma Global pelo Direito a Cidade (Brasil, 2014)

(112) Principios Gwangju para uma Cidade dos Direitos Humanos (Coreia do Sul,
2015)

(12) Nova Agenda Urbana - Habitat 3 (Equador, 2016)
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Tabela 02 - Elementos constitutivos do direto a cidade, relativos ao direito ao espaco politico, segundo documentos de referéncia.

Doc. Planejamento Gestéo Mecanismos fiscais e Funcéo social da Producéo social da Recuperacao da Informacéo e
Ref. urbano democratica orcamentarios cidade e propriedade moradia Valorizacdo imobiliaria comunicacao

01 X X X X X

02 X X X X X

03 X X

04 X X X X

05 X X X X X

06 X X X X X X X

07 X X X X

08 X X X

09 X X X X X X X

10 X X X X

11 X X X X

12 X X X X X X X

Fonte: elaboracgéo prépria

Legenda (documentos de referéncia):

(01) Tratado por cidades, vilas e povoados, justos, democréticos e sustentaveis

(Brasil, 1992)
(02) Plano de Ac¢do para Reforma Urbana (Brasil, 1996)
(03) Declaragdo Habitat 2 (Istambul, 1996)

(04) Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (Franca,
2000)

(05) Estatuto das Cidades (Brasil, 2001)
(06) Carta Mundial pelo Direito a Cidade (Varios, 2006)

(07) Carta-Agenda Mundial de Direitos Humanos nas Cidades (CGLU, 2009)
(08) Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade (Brasil, 2010)
(09) Por um Mundo de Cidades Inclusivas (CGLU, 2013)

(10) Plataforma Global pelo Direito a Cidade (Brasil, 2014)

(1) Principios Gwangju para uma Cidade dos Direitos Humanos (Coreia do Sul,

2015)

(12) Nova Agenda Urbana - Habitat 3 (Equador, 2016)
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Temos, portanto, 12 elementos constitutivos relacionados ao direito ao espaco
fisico da cidade e 7 elementos relacionados ao direito ao espaco politico. Destes,
selecionamos aqueles com maior recorréncia, ou seja, os efetivamente citados como
elementos constitutivos no maior nimero de documentos. Em relacéo ao primeiro grupo
(Tabela 01), € possivel identificar uma forte convergéncia no apontamento dos seguintes
elementos: trabalho, moradia, saneamento, transporte pablico, saide e educacdo, bem
como questdes relacionadas ao acesso a terra e a seguranca de posse®l. Assim,
selecionamos, para a dimensao de “direito ao espago fisico™:

a) Acesso a terra, com mencdes em 9 dos 12 documentos

b) Trabalho, com mengdes em 9 dos 12 documentos

c) Moradia, com mengdes em 12 dos 12 documentos

d) Saneamento basico, com mencdes em 9 dos 12 documentos

e) Saude, com meng6es em 10 dos 12 documentos

f) Educacéo, com mengdes em 10 dos 12 documentos, e

g) Transporte e mobilidade, com meng6es em 10 dos 12 documentos

Em relacdo ao segundo grupo (Tabela 02), ha uma clara prevaléncia de elementos
ligados a planejamento urbano, gestdo democratica, mecanismos fiscais e orcamentarios
participativos e, cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade, fixando a
gestdo democratica no centro da agenda, através dos mais diversos mecanismos de
participacdo civil nas decisGes, de modo que para a dimensdo de “direito ao espaco
politico”, selecionamos:

a) Planejamento urbano, com meng¢des em 10 dos 12 documentos

b) Gestdo democréatica, com mengdes em 12 dos 12 documentos

c) Mecanismos fiscais e orcamentarios, com men¢6es em 10 dos 12 documentos,

e
d) Funcgdo social da cidade e da propriedade, com mencbes em 9 dos 12

documentos

5.2.3 Especificacdo dos elementos constitutivos segundo a agenda politica da

reforma urbana

231 Além dos elementos listados na tabela 01, foram encontradas nos documentos também mencdes relativas
ao acesso a vestuario e alimentacdo adequados, a cultura e a iluminacdo publica (esta Ultima considerada
como um dos componentes da infraestrutura adequada relacionada a moradia), as quais nao foram incluidas
na tabela, por ndo apresentarem recorréncia significativa entre os documentos analisados.
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Conforme indicado, o segundo passo metodologico corresponde a especificagdo
das dimensGes da tematica do direito a cidade de modo a torna-la um objeto especifico
passivel de ser indicado de forma quantitativa. Isso significa que é preciso detalhar de que
modo os componentes identificados da tematica principal contribuem para a construcao
de uma realidade de pleno exercicio do direito a cidade. Ao transformar o conceito tedrico
de direito a cidade em um ideario e, posteriormente, em uma agenda politica de reforma
urbana, as entidades brasileiras envolvidas com a temética ja fizeram, de certa maneira,
esse trabalho, de modo que a nés restou simplesmente especificar o significado de cada
elemento constitutivo segundo a abordagem politica dada a ele no ambito agenda politica
da reforma urbana.

Para tanto, em primeiro lugar, buscamos reagrupar os elementos constitutivos que
encontramos - e separamos inicialmente entre as dimensdes de “direito ao espago fisico”
e “direito ao espago politico” - segundo as premissas basicas da agenda politica da
reforma urbana. No capitulo 1 dessa dissertacdo indicamos que a agenda da reforma
urbana definiu como premissas bésicas: o direito a cidade e a cidadania, a gestédo
democrética da cidade e funcéo social da cidade e da propriedade?®?. Como a proposta
teorica do direito a cidade de Lefebvre define a elaboracdo da agenda de reforma urbana
como uma das estratégias para o atingimento do direito a cidade, consideramos que o
direito a cidade englobaria todas as premissas da reforma urbana (ndo sendo ele préprio
uma premissa, como proposto), de modo que, para fins deste trabalho, propomos
substituir o termo “direito a cidade e a cidadania” por “direitos urbanos”. Com isso
consignamos delimitar trés categorias de analise do direito a cidade segundo a agenda
politica da reforma urbana, as quais poderdo ser avaliadas a partir da mensuracdo do
atendimento a um agrupamento de elementos constitutivos correspondentes. Sao elas:

a) Direitos urbanos: entendidos como a universalizacdo do acesso a

equipamentos e servicos urbanos, bem como a uma condicgéo de vida urbana

digna e ao usufruto rico e diversificado das cidades. A categoria dos “direitos

232 triade da reforma urbana foi proposta inicialmente na Carta de principios para elaboracdo do Plano
Diretor, elaborada pelo instituto FASE — Federagdo de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional, em
1990. A carta refere-se a trés premissas basicas para a reforma urbana, que se referem as mesmas trés
dimensdes foram consolidadas posteriormente no Tratado por Cidades, Vilas e Povoados, Justos,
Democraticos e Sustentaveis, de 1992 (o primeiro de nossos documentos de referéncia). No Brasil, durante
a fase de apropriacao institucional da agenda da reforma urbana, a proposta das trés premissas é reproduzida
novamente no Programa de Governo do Partido dos Trabalhadores veiculado durante a campanha
presidencial de 1994.
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urbanos” estdo ligados os elementos: trabalho, moradia, saude, saneamento,
educacéo, transporte e mobilidade.

b) Gestdo democratica: entendida como a forma de planejar, produzir, operar e
governar as cidades submetidas ao controle e participagdo social. A dimenséo da
“gestdo democratica” estdo ligados os eclement0s: gestdo participativa e
mecanismos fiscais e orcamentarios.

c) Funcéo Social da cidade e da propriedade: entendida como a prevaléncia do
interesse comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica no uso
socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco urbano. A dimensdo da
“funcdo social da cidade e da propriedade” estdo ligados os elementos: acesso
a terra e planejamento urbano.

A partir dai, e visando orientar a posterior selecdo do indicador capaz de servir de
proxy?3 para a medicio de cada elemento, fizemos uma breve descricdo conceitual (de
abordagem) de cada elemento constitutivo. A descricdo conceitual baseou-se nas
determinacbes e principios da agenda politica da reforma urbana. Para delimitar tais
determinacbes usamos, além dos documentos de referéncia ja citados, as disposi¢coes
legais existentes no Brasil acerca de cada tema, quando existentes, como forma de
delimitar o significado politico de cada elemento no ambito da abordagem juridico-

institucional brasileira.

I. Elementos constitutivos da categoria ““Direitos urbanos”:

a) Trabalho: no ambito do direito a cidade, a questdo do trabalho relaciona-se a
ideia de obteng@o de meios suficientes para garantir a qualidade de vida das pessoas e
reduzir as desigualdades sociais. Tanto a Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos
Humanos na Cidade (2000) quanto a Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2006) trazem
artigos especificos que discorrem sobre o direito ao trabalho, nos quais definem o
significado do termo no &mbito do direito & cidade. Ambos indicam como objetivo dos
governos a consecucdo do pleno emprego na cidade, dando, ainda, diretrizes para a
incorporagdo dos trabalhadores informais & economia urbana. No contexto brasileiro, o
trabalho € definido constitucionalmente com um direito social (CF 88, art. 6°) estando

relacionado a uma série de direitos que tem como objetivo melhorar a condicao social dos

233 Em estatistica, uma variavel proxy é uma variavel que serve a medicdo indireta da variavel que o
investigador pretende estudar. E usada quando o objeto de estudo é dificil de medir ou de observar por si
mesmo.
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trabalhadores, o que inclui desde questdes salariais a medidas protetivas dos trabalhadores
(CF 88, art. 7°). Nesse sentido, podemos definir o direito ao trabalho como o acesso ao
emprego digno, o qual, em sintese, significa o acesso a:

e Remuneracao suficiente e ndo discriminatoria;

e Jornada adequada;

e CondicOes de salubridade; e

e Um sistema de protecdo/seguridade social.

b) Moradia: a questdo da moradia também é definida constitucionalmente como
um direito social (CF 88, art. 6°) na legislagio brasileira. E também citada em todos os
documentos de referéncia que utilizamos nesse trabalho, do que podemos concluir que
consiste em uma das questdes centrais do direito a cidade. Entendemos que isso acontece
porque o direito a moradia se relaciona ndo apenas ao direito de usufruir da cidade, mas,
sobretudo, ao direito de nela permanecer. N&o se trata, no entanto, do direito de possuir
uma casa ou apartamento na condicdo de proprietario e sim de ter acesso a moradia em
condicdes de habitabilidade, infraestrutura adequada e seguranca na posse. Para tanto,
deve ser afastado de todos os cidaddos o risco de sujeicao a despejos forcados e, ainda,
0s riscos a saude e a integridade fisica relacionados as condi¢des do domicilio. Outra
questdo importante dentro do elemento moradia é o entendimento que a forma de habitar
reflete tracos culturais, de modo que a oferta de moradia digna deve adequar-se ao modo
de viver da populagdo demandante, como uma forma de respeito as liberdades culturais
individuais e de acordo com um principio de ndo discriminacdo. O documento orientador
da Plataforma Global pelo Direito a Cidade (2014) destaca a producao social da moradia
como uma estratégia adequada para adaptacéo da producéo habitacional ao contexto sécio
cultural das familias envolvidas. Trata-se de:

(...) uma forma de construir bairros e assentamentos mais adequados a
cada contexto, fortalecendo os individuos, sua organizacdo e os lagos
de solidariedade existentes, com base na autogestdo dos processos de
formacé&o e de construcdo das moradias.

Nesse sentido concluimos que o direito a moradia digna se relaciona ao direito
de permanéncia na cidade em condic¢des adequadas - fisicas, financeiras e culturais -, 0
que, por sua vez significa:

e (Gastos com habitacdo suportaveis de acordo a renda; e
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e Domicilios em condicGes de adequadas (habitabilidade, infraestrutura, aspectos

culturais).

c) Saude: A questdo da saude possui abordagens diferenciadas entre 0s
documentos de referéncia. A Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2006) e o
Documento-sintese da Nova Agenda Urbana (2016) trazem uma abordagem mais
integrada da salde, relacionando-a com questfes ambientais (qualidade do ar e da &gua)
e com 0 acesso a &gua potével. J& a Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos
Humanos na Cidade (2000) considera o direito a salde como 0 acesso aos Servigos
publicos de saude, em especial as condi¢fes adequadas de saneamento basico:

Art. XVII — DIREITO A SAUDE

1. As autoridades municipais devem favorecer o acesso igual para todos
cidaddos e cidadas a atengdo e prevengéo sanitarias.

2. As cidades signatarias, mediante suas ages nos setores econdémico,
social e urbanistico, devem contribuir de maneira global na promogao
a salde para dos os seus habitantes com sua participagao ativa.

No entanto, considerando que optamos por considerar salde e saneamento basico
como dois elementos constitutivos diferentes, adotaremos uma terceira abordagem para
o tema, consignada na Plataforma Global pelo Direito a Cidade (2014), a qual confere a
questdo um tratamento mais especifico, relacionando o direito a salde com o acesso
universal & saude puablica. Essa abordagem vai ao encontro do tratamento do tema na
ordem juridica brasileira. A saude é outro direito social definido constitucionalmente (CF
88, art. 6°). O texto constitucional delimita a saide como parte do sistema de seguridade
social (CF, art. 194) e € bastante claro no tratamento do tema, definindo a saide como
“direito de todos e dever do Estado” (CF, art. 196), a ser garantindo através de duas
estratégias basicas:

e Acdes preventivas que reduzam o risco de doencas; e

e Acesso universal e igualitario as acGes e servicos publicos de saude

d) Saneamento basico: o termo saneamento bésico refere-se a quatro acGes
fundamentais: abastecimento de agua; coleta e tratamento de esgoto; coleta e destinagao
de residuos solidos (lixo) e drenagem de aguas pluviais. De modo geral, os documentos
de referéncia abordam o tema a partir da diretriz de universalizagdo da cobertura. A

proposta de universalizagdo, no entanto, aborda questdes mais especificas relativas as
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estratégias possiveis para seu atingimento. A Plataforma Global pelo Direito a Cidade
(2014), por exemplo, traz a questdo do prego acessivel dos servicos. Ja a Carta Mundial
pelo Direito a Cidade (2006) vai mais além, abordando o tema no ambito do “direito a
agua, ao acesso ¢ a administracdo dos servigos publicos domiciliares e urbanos”. Com
iSSO aponta gque para garantir 0 acesso permanente e universal aos servicos publicos de
agua potavel, saneamento, coleta de lixo (dentre outros) as cidades devem garantir tarifas
sociais acessiveis e a prestagdo de um servigo adequado a todos. O documento indica,
ainda, a necessidade de que o0s servi¢os publicos basicos ndo se sujeitem a prestacdo
privada e dependam do nivel administrativo mais proximo da populagdo, para permitir o
controle social. No Brasil, a discussao inicial em torno do tema partiu de trés principios
basicos?®*, que optamos por adotar como referéncia conceitual nesse trabalho, na medida
em que serviram de base para a discussdo do tema no ambito do Conselho das Cidades e,
ainda, subsidiaram a discussdo da Lei n° 11.445/2007, que estabelece as diretrizes
nacionais para o saneamento basico. Sao eles:
a) Universalidade, entendida como a garantia de oferta e de acesso aos
servicos de saneamento ambiental a todos, indistintamente, mediante
solucBes eficazes e adequadas aos ecossistemas e as caracteristicas
locais, com respeito as identidades culturais das comunidades atendidas
e sem prejuizo do interesse coletivo mais amplo, (...).
b) Integralidade, entendida como a garantia de oferta e prestagcdo de
servigos de saneamento de forma a abranger todas as suas fases e
componentes (abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, drenagem
de aguas pluviais, manejo de residuos sélidos, controle ambiental de
vetores e reservatérios de doencas), visando a maximizacdo dos
resultados e a eficacia das acOes. A populacdo deve ter acesso aos
servigos de acordo com suas necessidades, (...).
c) Equidade, entendida como isonomia no tratamento a todos os
cidaddos usudrios dos servicos, garantindo-lhes a fruicdo em igual nivel
de qualidade dos beneficios pretendidos ou ofertados. O padrdo de
servicos ofertados a populagdo ndo deve ser discriminado segundo a

classe social. As taxas ou tarifas cobradas pelos servigos devem ser

234 Os principios basicos da politica urbana que, em tese, seria adotada pelo governo federal a partir de 2003
foram sintetizados em uma série de publicacdes produzidas pelo Ministério das Cidades em 2004 sob o
titulo “Cadernos MCidades”. O quinto volume dessa coleg¢do destinou-se ao tema do saneamento ambiental,
que engloba, além dos componentes do saneamento basico, questdes relacionadas a questdes ambientais,
como: qualidade do ar, da agua e do solo e controle de vetores de doencas.
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instrumentos de justica social e ndo fator de exclusdo do acesso aos
SEervigos.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004e, p.18)

e) Educacgdo: Assim como a saude, o direito a educacdo é abordado
prioritariamente a partir da ideia de acesso a educacdo publica de qualidade, a qual é
definida ndo somente como em termos de educacdo formal, mas também como
preparacdo para o exercicio da cidadania, conforme determinado na Carta Europeia de
Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (2000):

Art. X111 - DIREITO A EDUCACAO

1. Os cidaddos e cidadas tém direito a educagdo. As autoridades
municipais devem facilitar o acesso a educagéo elementar aos meninos
e meninas e dos jovens em idade escolar. Devem promover a formacéo
das pessoas adultas, nos limites locais e de respeito aos valores
democraticos.

2. As cidades devem contribuir colocando a disposicdo de todos os
espagos e 0s centros escolares, educativos e culturais, em um contexto
multicultural e de coeséo social.

3. As autoridades municipais devem contribuir para aumentar o nivel
de cidadania mediante pedagogias educativas, em especial no que se
refere a luta contra o sexismo, o racismo, a xenofobia e a discriminag&o,
implantando principios de convivéncia e hospitalidade.

A educacdo € mais um dos elementos constitutivos incluidos rol dos direitos
sociais pela Constituicdo brasileira (CF 88, art. 6°). Assim como a saude, também é
considerada direito de todos e dever do Estado®® e tem como objetivo o “pleno
desenvolvimento da pessoa”. A ideia de , seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagdo para o trabalho” (CF, art. 205). Pelo exposto, entende-se que o direito a
educacdo pode ser entendido em termos de:

e lgualdade de condigdes para 0 acesso a educacdo; e
e Garantia de qualidade do ensino, inclusive em termos de formacdo para o

exercicio da cidadania.

235 Além do Estado, a Constituicdo também endereca a familia a responsabilidade pela educacéo.
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f) Transporte e mobilidade: Assim como a moradia, transporte e mobilidade
urbana se colocam como elementos basais da categoria dos direitos urbanos. Nos
documentos de referéncia a questdo é abordada em termos de direito & mobilidade e
circulacdo na cidade, sobretudo atraves um sistema de transporte publico acessivel e a
precos razoaveis, mas também pela ampliacdo das possibilidades de uso de meios nao
motorizados de locomocéo, com prioridade & mobilidade pedestre ao invés dos veiculos
particulares. Alguns documentos, como a Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos
Humanos na Cidade (2000), incluem o controle da poluicdo sonora e do ar como um
componente do direito a circulacdo, e outros, como a Carta Mundial pelo Direito a
Cidade (2006) trazem a questdo da acessibilidade para pessoas com deficiéncia. Ja o
Documento-sintese da Nova Agenda Urbana (2016) aborda a questdo a partir da
integracdo entre o planejamento de transportes e o uso do solo, de modo a reduzir as
necessidades e o tempo gasto em deslocamentos.

No &mbito do ordenamento juridico nacional, o transporte também foi incluindo
no rol de direitos sociais constitucionais. Em 2004, no &mbito do caderno tematico

236 a questdo é colocada em termos

produzido pelo Ministério das Cidades sobre o tema
da promocéo da Mobilidade Urbana Sustentavel, a qual foi definida como:
(...) o resultado de um conjunto de politicas de transporte e circulagdo
que visa proporcionar o acesso amplo e democratico ao espaco urbano,
através da priorizagdo dos modos ndo-motorizados e coletivos de
transporte, de forma efetiva, que ndo gere segregacdes espaciais,
socialmente inclusiva e ecologicamente sustentavel. Ou seja: baseado
nas pessoas e nao nos veiculos.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004f, p.14)
Somente em 2012, o tema foi objeto de regulacéo especifica, através da Lei n°
12.587/12, que instituiu a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, a qual foi construida
em alinhamento com os elementos e abordagens contidos nos tratados internacionais.
Desse modo, sintetizamos as referéncias encontradas, nos seguintes principios
conceituais relativos ao direito a mobilidade:
e Acessibilidade universal,

e Equidade no acesso dos cidaddos ao transporte publico coletivo; e

236 Caderno MCidades, v.6: Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel.
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e Eficiéncia, eficicia e efetividade na prestacdo dos servigos de transporte

urbano;

1. Elementos constitutivos da categoria “Gestdo democratica”™

a) Gestdo participativa: a ampliacdo e a garantia de participacdo da populagéo
nos processos de planejamento, fiscalizagdo e tomada de decisdes é citada em todos o0s
documentos de referéncia estudados. Cabe ressaltar que, por tratar-se de documentos
enderecados a comunidade internacional, € incluido nesse item o direito & participacdo
politica em geral, primeiramente através do direito ao voto. No entanto, para além da
demanda por direitos civis basicos, os documentos de referéncia também indicam uma
relacdo direta entre a ideia de cidadania, exercida de forma coletiva, e a responsabilidade
social, através da participacao civil em arenas publicas. Entendemos que o exercicio dos
direitos politicos relacionados ao regime democratico representativo é condicao essencial
para o Estado de Direito e, consequentemente, para o direito a cidade, de modo que
tomamos sua existéncia como premissa e optamos em circunscrever a gestdo participativa
ao exercicio da democracia direta?®’ e da soberania popular através da participagdo da
sociedade civil no processo decisorio.

No Brasil, a Constituicao de 1988 institui a democracia direta ja em seu primeiro
artigo onde determina que “todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do.” (CF 88, artigo 1°,
paragrafo Unico). O debate ensejado em torno da estratégia a ser adotada para levar a
termo a insercdo da populacao no processo decisorio acabou por consolidar a organizacdo
autdbnoma da sociedade civil e a partilha de poder através de canais institucionais
estabelecidos para esta finalidade, em especial os conselhos de politicas publicas.

O tema € central para a agenda politica da reforma urbana, que define o controle
social e a participacdo da populacdo como condi¢des basicas para a conquista dos direitos
urbanos e sociais. A ideia de gestdo democratica da cidade relaciona-se, portanto, a
definicdo de arenas e foruns onde seja possivel estabelecer uma negociacdo entre a

populagéo e os agentes que produzem e se apropriam desigualmente do espaco urbano.

237 Em relagdo as formas de participacdo democratica, usamos o termo democracia direta para referir-nos a
participacdo direta da populacdo nas decisdes politicas, em contraste & democracia representativa, ou
indireta, na qual a participagdo se da somente através do voto, cabendo a responsabilidade pelas decisdes
politicas somente aos representantes eleitos, sem consulta direta ao povo em situagdes concretas.
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O tema é tratado diretamente no artigo 43 do Estatuto da Cidade (2001):
Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser
utilizados, entre outros, 0s seguintes instrumentos:
I — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;
Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
IIl — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal,
IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;
V - (VETADO)2#
Nesse sentido, entendemos que a gestdo participativa da cidade pode ser
sintetizada em dois elementos, a saber:
e Existéncia de arenas e espacos institucionais para exercicio da partilha de
poder; e
e Existéncia de instrumentos legais que possibilitem a manifestacdo da vontade

popular sobre assuntos concretos relacionados a gestdo da cidade.

b) Mecanismos fiscais e orcamentarios: a questdo relaciona-se especificamente
a necessidade de que as previsdes de receitas e despesas publicas permitam efetivar os
direitos constitutivos do direito a cidade. Se a existéncia de arenas e instrumentos legais
para o0 exercicio da soberania popular tem como funcgdo definir as prioridades da agéo
publica, os mecanismos fiscais e orcamentarios destinam-se a viabilizar
institucionalmente as prioridades definidas pela populacdo. Sobre o tema, a Plataforma
Global pelo Direito a Cidade (2014) indica a necessidade de se constituir espacos
institucionalizados para a participacdo ampla, direta, equitativa e democratica dos
cidaddos no processo de planejamento, elaboracdo, aprovacdo, gestdo e avaliacdo de
politicas e orcamentos publicos. Mais especificamente, os documentos de referéncia
indicam o sistema de orcamento participativo como o formato ideal para o que a
comunidade organizada, de preferéncia territorialmente, expresse sua opinido sobre o

financiamento das medidas necessarias para a realizagéo de seus direitos urbanos. O sitio

2% O inciso V, vetado pelo Presidente da RepUblica, incluia no rol de instrumentos o referendo popular e o
plebiscito. Segundo o disposto na Mensagem de veto n° 730, de 2001, entendeu-se que o uso de tais
instrumentos ja era permitido por legislacdo anterior, ndo havendo, portanto, necessidade de lista-los
novamente.
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eletrénico do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo do Brasil, traz a
seguinte definicéo para o instrumento?3:

O orcamento participativo € um importante instrumento de
complementacdo da democracia representativa, pois permite que o
cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade. Nele, a populacéo
decide as prioridades de investimentos em obras e servicos a serem
realizados a cada ano, com o0s recursos do orgamento da prefeitura.
Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania, 0 compromisso da
popula¢do com o bem publico e a corresponsabilizacdo entre governo e

sociedade sobre a gestdo da cidade.
(BRASIL, MPDG)
No Brasil, a partir da determinacdo constitucional da participacdo popular na
gestdo publica, o instrumento do orgcamento participativo passou a ser utilizado na década
de 1990 em prefeituras municipais progressistas. O Estatuto da Cidade traz a gestéo
orcamentaria participativa como um dos componentes do planejamento municipal (Art.
4° 111, ) e define que, no ambito municipal, a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas publicas é como condicdo obrigatoria para aprovacao pela Camara Municipal
do orcamento municipal. Trata-se, portanto, de possibilitar novas politicas publicas que

incorporem os excluidos através da inversao das prioridades de investimento.

I11. Elementos constitutivos da categoria “fun¢do social da cidade e da propriedade”

a) Planejamento urbano: a agenda politica da reforma tem no planejamento
urbano democratico seu principal instrumento. Sua definicdo parte do principio de que a
reproducéo de cidades priorizou as demandas do capital, o que estimulou a consolidacao
de um mercado imobiliario restritivo e especulativo que, por sua vez, provocou a
apropriacdo desigual do territdrio e dos bens produzidos. Buscar um planejamento urbano
voltado para a ampliacdo do direito & cidade significa, portanto, sistematizar medidas
capazes de atingir essa légica estrutural de producéo do espaco, alterando-a no sentido da
justica social. De modo geral, os documentos de referéncia propdem a delimitacéo de tais
medidas através da retomada da funcdo social do Estado, de modo a assegurar direitos
urbanos e acesso igualitario a bens e servicos para a populacdo mais pobre, a partir de

duas abordagens principais. A primeira reforca a vinculacdo do planejamento com a

239 Disponivel em: www.planejamento.gov.br
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participacdo popular a fim de recuperar, junto aos habitantes das cidades, o conhecimento
sobre o territério e sobre a cidade real. A segunda trata da elaboracdo e implantacédo de
instrumentos e mecanismos urbanos redistributivos.

Em que pese as criticas tecidas ao planejamento como instrumento tecnocratico
de manutencdo da hegemonia das classes dominantes, as disposi¢cdes constitucionais
brasileiras sobre a politica urbana apontam o Plano Diretor como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana, o qual devera, a partir das exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade, indicar a funcédo social das propriedades urbanas,
podendo, inclusive, determinar seu aproveitamento compulsério. Buscando avangar a
partir do sentido constitucional dado ao planejamento urbano, o Estatuto da Cidade
delimita a elaboracdo participativa do plano diretor e define instrumentos e mecanismos
através dos quais a ordenacdo do territorio pode levar a termo a politica de redistribuicéo
dos 6nus e bonus da urbanizacdo (art. 4°, 111 e IV).

Dessa forma, propomos considerar que o planejamento urbano para promoc¢ao do
direito a cidade é aquele que se volta a reducdo das desigualdades e que, como tal, define
mecanismos de:

e Restricdo do direito individual de propriedade, através do zoneamento e da
definicdo de coeficientes maximos de aproveitamento;
e Combate a especulacdo imobiliaria; e

e Captura e redistribuicdo das mais-valias.

b) Acesso a terra: dentre os pressupostos da agenda da reforma urbana, € na
dimensdo do acesso a terra que repousam os elementos questionadores da hegemonia da
propriedade privada. Nesse caso, promover 0 acesso a terra implica admitir que a
propriedade deve servir a sociedade e ndo aos individuos. Em outras palavras, significa
garantir a prevaléncia do interesse comum, da coletividade, sobre o direito individual de
propriedade. No entanto, identificar o interesse da coletividade nédo tdo simples quando esta
delimitacdo tem como objetivo limitar um direito como o de propriedade, histérica e
culturalmente alcado ao plano de valor fundamental inviolavel, cuja defesa ja foi considerada

como elemento motivador da formagdo do estado®*°

240 30hn Locke, um dos principais filésofos do pensamento liberal dos séculos XVI1I1 e XIX, defende que
a propriedade se originou no estado natural dos homens e, com o inicio das civilizagdes mais modernas, a
instabilidade, os riscos e a inseguranc¢a levaram os individuos a prescindirem de um poder soberano que
efetivasse a defesa da propriedade individual. Ou seja, para Locke, a finalidade da criagdo das sociedades
foi nada mais que a conservacdo de sua propriedade.
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Nessa linha, propomos ndo compatibilizar aqui as ferramentas trazidas pela
legislagdo (Constituicdo, Estatuto da Cidade e Cddigo Civil) para essa finalidade, como
o parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios; o IPTU progressivo; a
desapropriacao-sancdo e o instituto do abandono (deixamos essa previsdo formal para os
indicadores de planejamento urbano), na medida em tais ferramentas trazem tantos
mecanismos de salvaguarda da propriedade que se torna praticamente impossivel levar a
termo um processo estatal de expropriacio baseado descumprimento da funcéo social®*.
Propomos, por outro lado, averiguar a criacdo de condigdes - sociais, econémicas,
ambientais e legais - para evitar despejos, remanejamento de populagdes, ou qualquer
forma de transferéncia involuntaria ou forgada. Nesse sentido, a mensuracdo do acesso a
terra poderia ser sintetizada em dois elementos, quais sejam:

e Politicas de redistribuicdo fundiaria, através de programas de regularizacdo
de interesse social e da reserva de terras para moradia popular; e
e Politicas de protecdo contra despejos, expropriacbes e deslocamentos

forcados.

5.2.4 Proximos passos

Conforme indicado na metodologia de trabalho escolhida, nossa proxima etapa
metodoldgica seria a obtencdo de estatisticas publicas pertinentes para cada uma das
dimens@es definidas. Para tanto, entende-se que a estratégia ideal seria promover uma
ampla revisao das estatisticas existentes no pais relacionadas ao tema de estudo.

A partir dos elementos dispostos nos itens anteriores é possivel afirmar que a
dimensao de “direitos urbanos” guarda semelhancas com o conceito de qualidade de vida
urbana, em torno do qual se reuniram, desde a década de 1970, questbes relativas a
desigualdades sociais, pobreza, vulnerabilidade e sustentabilidade, medidas a partir de
uma légica espacial de acesso a bens e direitos e suas repercussdes sobre 0s niveis de
bem-estar social (NAHAS, 2015). J4 em relacdo aos elementos dispostos nas dimensdes
de “gestdo democratica” e “fun¢do social” podemos perceber que se tratam, sobretudo,
de medidas relacionadas a organizacdo da gestdo municipal local. Tendo tais
caracteristicas em vista, o trabalho de mapeamento das estatisticas disponiveis podera

partir de uma analise preliminar de indicadores elaborados no @mbito de pesquisas e

241 Rosana Denaldi aborda o tema na pesquisa “Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios
(PEUC) e IPTU progressivo no tempo”, de 2015, que compde o volume 56 da série de pesquisas “Pensando
o Direito”, do Ministério da Justi¢a. Disponivel em: pensando.mj.gov.br/
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176

sistemas e publicos ja consolidados nacionalmente, cujo escopo guarda relacdo com o0s
elementos constitutivos que pudemos definir até aqui. Em outras palavras, ao invés de
produzir novos indicadores a partir das estatisticas existentes, verificariamos a aderéncia
dos indicadores ja produzidos e aferidos com o0s conceitos que ja sistematizamos aqui.
Nossa proxima etapa do trabalho, portanto, consistiria, na realidade em um mapeamento
de indicadores e ndo exatamente de estatisticas.

Isso posto, cumpre destacar algumas limitagdes que ja se colocam ao futuro
mapeamento, a saber:

a) restricBes de cobertura e periodicidade de aferigéo;

b) confiabilidade das estatisticas utilizadas para produzir os indicadores; e

c) aderéncia conceitual a definicdo do elemento constitutivo para agenda de

reforma urbana conforme discriminado aqui.

Em relacdo aos dois primeiros pontos, algumas decisdes podem ser tomadas desde
ja. Para a garantia de confiabilidade podemos definir que se dara pela priorizacédo, de
indicadores calculados a partir de estatisticas oficiais do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica — IBGE, em especial o Censo Demografico, a Pesquisa Nacional por
Amostras de Domicilios - PNAD e a Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais —
MUNIC, e, em segundo lugar, aqueles produzidos com regularidade metodoldgica para
um conjunto expressivo de municipios. Tal proposta é especialmente conveniente se
pensarmos que os periodos de institucionalizacdo e materializacao correspondem a quatro
ciclos censitarios completos (1990, 2000, 2010 e 2020), o que abre diversas
possibilidades de analise comparativa e definicdo de tendéncias em relagdo ao nosso tema
de estudo.

Sobre a aderéncia conceitual, a questdo que se coloca é se, de fato, existem
indicadores adequados para a mensuracdo dos parametros de atendimento do direito a
cidade que definimos aqui. Sobre esse ponto, ressalta-se a complexidade trazida pela
questdo da multidimensionalidade, visto que, em Gltima instancia, medir o direito a cidade
significa medir a inclusdo/ exclusdo social. Em uma analogia a problematica da
mensuracdo da pobreza, também multidimensional, parece pertinente o alerta de

Medeiros (2012):

A escolha por medidas de pobreza ndo se trata de um preciosismo estatistico.
DecisBes sobre quais medidas de pobreza usar sdo extremamente importantes,
pois diferentes medidas podem levar a conclusfes completamente distintas. Na

verdade, essa escolha reflete valores morais e, no limite, pode determinar
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politicas de combate a pobreza totalmente diferentes. (MEDEIRQOS, 2012, p.
156/157).

Da mesma forma, a decisd@o sobre quais medidas de qualidade de vida urbana ou
capacidade institucional usar podem levar a conclusbes completamente distintas em
relagdo ao direito a cidade®*2. Em uma primeira andlise, pudemos identificar algumas
pesquisas e sistemas cujos indicadores cumprem os requisitos iniciais de cobertura,
periodicidade e confiabilidade, restando um estudo mais aprofundado de aderéncia
conceitual. S&o eles:

a) Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, produzida anualmente

pelo IBGE, com base em pesquisa domiciliar amostral;

b) Pesquisa de InformacGes Basicas Municipais — MUNIC, produzida
bienalmente pelo IBGE, a partir de questionario basico enviado aos municipios
brasileiros, acompanhado com suplementos tematicos periédicos;

c) Pesquisa Déficit Habitacional no Brasil, produzida quase anualmente entre
2001 e 2018, pela Fundacao Jodo Pinheiro, em parceria com o entdo Ministério
das Cidades, a partir de dados do Censo, atualizados pela PNAD (IBGE);

d) Sistema Nacional de Informagdes de Saneamento — SNIS, produzido pela
Universidade de Brasilia em parceria com o MDR, a partir de dados do Censo,
atualizados pela PNAD (IBGE), e de dados recolhidos junto aos prestadores
publicos e privados de servigos de saneamento em Estados e municipios;

e) Sistema de Informag6es da Mobilidade Urbana — SIMU, produzido pelo MDR,
em parceria com outras instituicdes nacionais de mobilidade e transporte
(ITDP, ANTT, NTU e outras) a partir de dados do Censo, atualizados pela
PNAD (IBGE), do Departamento Nacional de Transito, do Sistema Unico de
Saude e de dados recolhidos diretamente junto aos municipios;

f) indice de Qualidade de Vida Urbana — IQVU Brasil, produzido em 2005 pelo
entdo Ministério das Cidades, a partir de dados recolhidos de diversas fontes,
inclusive Censo, PNAD e MUNIC;

g) Indice de Vulnerabilidade Social — IS Brasil, produzido pelo IPEA a partir de
dados do Censo/ IBGE; e

h) indice de Bem-Estar Urbano — IBEU, elaborado pelo Observatério das
Metrdpoles, a partir de dados da PNAD/IBGE.

242 \/ide a problematica relacionada ao déficit habitacional, sobre a qual ja nos debrucamos aqui.
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Finalmente, pretende-se combinar as estatisticas e indicadores disponiveis de
modo a produzir um Sistema de Indicadores de Direito & Cidade que permita, responder
duas indagaces basicas:

a) Do resultado obtido com a afericdo dos indicadores selecionados é possivel

constatar alguma melhoria nas condicGes de vida da populacdo urbana?

b) Os resultados encontrados permitem comprovar, negar ou relativizar algum
nivel de correlagdo entre as eventuais melhorias observadas e a incorporacéo
de premissas e instrumentos da reforma urbana nas politicas publicas?

Com isso, esperamos poder afirmar com maior seguranca se eventuais resultados
positivos dos indicadores se relacionam aos avangos institucionais-normativos
alcancados no periodo a que nos referimos nessa pesquisa. Tal resposta nos permitiria
complementar com dados empiricos as analises qualitativas sobre os limites da estratégia
estatal de promocdo da reforma urbana, o que, por sua vez, poderia orientar 0s ajustes
necessarios para sua retomada, em outros termos, em um novo ciclo do direito a cidade

que podera se desenvolver no futuro.
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CONSIDERACOES FINAIS

O verdadeiro fundador da sociedade civil foi o primeiro que, tendo
cercado um terreno, lembrou-se de dizer, ‘isto é meu’ e encontrou
pessoas suficientemente simples para acredita-lo. Quantos crimes,
quantas guerras, assassinios, misérias e horrores ndo pouparia ao
género humano aquele que, arrancando as estacas ou enchendo o
fosso, tivesse gritado a seus semelhantes: ‘defendei-vos de ouvir esse
impostor; estareis perdidos se esquecerdes que os frutos sdo de
todos e que a terra ndo pertence a ninguém!

(ROUSSEAU, [1754], 1989)

Burnett afirma que a promocéo da reforma urbana pelo estado “induz e amarra o
movimento ao mundo capitalista, tentando transforméa-lo por dentro, mas na verdade
sendo transformado por ele” (BURNNET, 2009, p. 502). Pelo que pudemos perceber da
analise qualitativa dos ciclos do direito & cidade no Brasil, realmente, a transformagéo
ocorrida @ medida em que o conceito avangou para uma situacéo de institucionalizacéo
afastou a agenda politica de reforma urbana da ideia de “reforma revoluciondria” para
aproximar-se cada vez mais do reformismo.

Ao propor como estratégia de ampliacdo do direito a cidade a entrega da agenda
de reforma urbana as forcas politicas institucionalizadas, obviamente, Lefebvre nédo
tencionava relativizar o papel do Estado na manutencdo do modo capitalista de producéo
e reproducado de cidades. A transformacdo — que de fato ocorreu — da agenda produzida
pela sociedade estava prevista na teoria, a qual, no entanto, também ndo deixava de
apontar a importancia da utopia e da insurgéncia para consubstanciar o direito a cidade.
Isso porgue, ao organizar o conceito de direito a cidade, Lefebvre afirmou que a cidade
ndo se define como uma conjuncdo de espacgos de habitacdo, trabalho e consumo, entre
0s quais as pessoas podem circular, como reza a cartilha da cidade capitalista®*®, e sim
como locus de encontro entre diferentes classes sociais.

Pelo exposto anteriormente, entendemos que a agenda reformista do periodo de
materializacdo buscou promover o encontro entre as diferentes classes sociais através da

criagdo de espacgos de participagdo mediados pelo Estado. Tal estratégia apresentou

243 Cidade como unidade produtora, voltada as necessidades de producéo, reproducéo e consumo do
capitalismo. Nesse contexto, as areas apropriadas pelas classes dominantes, titulares do capital, tornam-se
mercadorias com valor de troca, enquanto a classe trabalhadora — entendida como forga de trabalho —
caberia 0 espago necessario para o exercicio de sua reproducéo, a saber, 0 espago da habitacéo
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fragilidades, as quais, de um lado, relacionaram-se com o modelo de participacdo
predominante, baseado na representacdo institucional, o qual € limitado tanto pelo poder
politico desigual das classes sociais para defender seus interesses em pé de igualdade,
quanto pela auséncia de racionalidade e neutralidade do Estado para mediar de forma
equanime os conflitos entre esses interesses. Por outro lado, a ideia do encontro
institucionalizado partiu do pressuposto de que a ruptura da ordem social via “revolucao”
poderia ser substituida por uma estratégia de “alianca de classes” baseada na
democratizacio do acesso ao mercado (ARANTES, 2003)%4,

No entanto, o direito a cidade ndo pode ser atingido dessa maneira, nem mesmo o
direito a cidade institucionalizado. Peter Marcuse lembra que “a nogao de direito a cidade
implica ndo apenas mudangas sociais, mas também mudancas espaciais” (MARCUSE,
2009 apud MARICATO, 2011). Assim, a nosso ver, a reforma urbana de Lefebvre, deve
ser considerada como etapa intermediaria para a revolucdo representada pela
“desmercantilizagdo” do espaco. Nessa linha, para tornar-se revolucionaria a reforma nao
poderia mirar na ampliagdo do acesso ao “mercado do espaco”, mas sim na ampliagdo do
acesso ao espaco em si, em especial aquele onde a forma mercantil ndo é de todo absoluta:
0 espaco publico. Para tanto, é preciso superar a visao reformista do espaco urbano como
0 espaco da habitacdo e da circulacdo e retornar a questdo do encontro entre as classes
como estratégia de reforma urbana. Ndo o encontro institucional e mediado, mas o
encontro real, aquele que acontece em ruas, pracgas, edificios e monumentos e que
possibilita o confronto das diferencas e o conhecimento e o reconhecimento do outro.

Roberto Monte-Mor, em entrevista concedida em 201924, indica que a questio
urbana se transformou em questdo espacial na medida em que o modo de produgéo
industrial extrapolou os limites fisicos da cidade material e invadiu o meio rural impondo
a todo o espaco social a l6gica de producdo e reproducéo do capitalismo. Falar de direito
a cidade, nesses termos, seria, portanto, falar de direito ao espaco social. Trata-se,

portanto, do resgate das dimensdes imateriais do espaco, o direito ao poder, pela

24 No entanto, como pudemos identificar ao longo da pesquisa, a ampliacdo do acesso ao mercado através
do subsidio publico — para a aquisicdo de automoveis particulares, bens de consumo e, ainda, de habitacdes
produzidas pelo mercado imobiliario, por exemplo — ndo foi capaz de promover a inclusdo com equidade.
Ao “bbénus” do acesso das classes populares ao mercado e ao consumo correspondeu o “onus” de
compartilhar com os capitalistas as perdas financeiras relacionadas a crise econdmica, com efeitos
absolutamente perversos, considerando a extrema desigualdade nas capacidades de ambos de absorver 0s

impactos dessas perdas.

245 Disponivel em: https:/revistapesquisa.fapesp.br/2019/08/07/roberto-luis-de-melo-monte-mor-o-
observador-das-cidades/
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possibilidade de manifestacdo politica; o direito a festa, pela possibilidade de
manifestacdo cultural; e o direito a riqueza coletiva, pela da possibilidade de usufruto dos
bens coletivos (infraestruturas) e difusos (natureza, patriménio cultural).

Apesar de concordarmos com a tese da existéncia de obstaculos politicos que
limitam o caréater revolucionario da reforma urbana no Estado de Direito, consideramos
que uma mudanca estrutural na sociedade ndo pode prescindir da participacdo — ativa ou
passiva — do Estado. Nessa linha, a questdo que se coloca seria em que medida o ideério
reformista seria capaz de oferecer possibilidades propositivas para a superacdo da
injustica social, ou seja, em que medida poderia tornar-se revolucionario? Ou ainda, que
tipo de politicas publicas seriam capazes de fomentar o encontro como forma de alcancar
as dimensdes intangiveis do espaco?

A viabilidade de avancos em meio a um ideario reformista € defendida por Souza
(2002) com base na consideracdo dialética de que as sociedades capitalistas sdo
contraditérias e ndo monoliticas, e, portanto, admitem a possibilidade de uma mudanca
substancial em sua estrutura social a partir de si mesmas, inclusive através do
planejamento (SOUZA, 2002; BASSUL, 2005). Mas planejamento de que tipo?

Arantes (2003) nos fornece uma pista ao afirmar que a agenda reformista dos
ciclos passados, a qual denomina “Reforma Urbana democratico-popular”, ndo avangou
no pensamento substantivo sobre a cidade, ou seja, ndo produziu a contento uma imagem,
forma ou narrativa para descrever as qualidades materiais e simbdlicas da cidade da
reforma urbana. Na mesma linha, Bittencourt (2019) constata a “desespacializacao” da
politica urbana no periodo lulista, 0 que, a nosso ver, significa exatamente o abandono do
urbanismo, com a consequente indefini¢do de objetivos claros para a politica urbana em
termos espaciais.

Em que pese todo o esforco de formulacdo e institucionalizacdo do direito a
cidade, a agenda reformista ndo foi capaz de produzir ainda uma representacdo propria
de cidade a ser perseguida, com seus centros, pracgas, ruas e paisagens; com suas formas
de moradia e de mobilidade e com seus espacos de politica e de cultura. Talvez esse novo
urbanismo seja possivel através do fortalecimento de formas alternativas de organizacdo
e autonomia popular por fora do estado, como propdem Harvey (2004), talvez se dé
mediante de uma nova experiéncia de producéo coletiva de cidade, como afirma Sennet
(2019) ou talvez, ainda, se torne realidade atraves da valorizacdo dos espacgos de festa e
encontro (pontos culturais, espacos verdes, frentes d"agua) como propde Monte-Mor

(2019). Qualquer que seja a estratégia assumida, é certo que o avanco do direito a cidade
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ndo pode prescindir do fortalecimento da coletividade como fundamento para a
experiéncia vivida no espago, cabendo, portanto, as politicas publicas da agenda de
reforma urbana revolucionaria, no minimo, reassumir o urbanismo enquanto utopia e

projeto.
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