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RESUMO

S6 no conceito a verdade tem o elemento de sua existéncia, escreveu Hegel. O conceito,
automovimento do todo, encontra sua efetividade ndo somente no resultado, mas também
em sua atualizagdo e em seu vir-a-ser. Mas o vir-a-ser nao é algo pronto, pré-determinado
ou inevitdvel: ele depende do movimento interno do todo e também das condi¢des externas
para se efetivar. O conceito de Urbano, que analisamos neste trabalho por meio de seu
elemento Direito a Cidade, corresponde a atualizacdo de outros conceitos, como a Cidade
Livre (Espinosa) e a Verdadeira Democracia (Marx). Sua realizacdo depende tanto das
conjunturas politico-sociais de cada momento da sociedade, como das condicdes
intelectuais de individuos que possam, a partir dessas circunstancias histdricas, vislumbrar
possibilidades futuras, para que o vir-a-ser seja, conscientemente, direcionado pela
sociedade. Intermediando esses dois aspectos, o percurso do movimento depende também
do entendimento que as pessoas e grupos tém a respeito desse conceito. As possibilidades
do Urbano foram reflexionadas na teoria especialmente por Lefebvre, Castells e Harvey,
sendo que os estudos que cada um desses autores desenvolveu foram apropriados pelos
urbanistas no Brasil, em momentos e de formas diferentes. O entendimento desses técnicos
sobre as possibilidades do Urbano — a partir das influéncias dos tedricos mencionados e
também em consonancia com as condi¢cdes e as caracteristicas especificas da sociedade
brasileira — tem contribuido, fundamentalmente, para a definicdo das possibilidades e
impossibilidades do desenvolvimento do conceito no Pais. Esse aspecto se deve,
especialmente, ao fato de os urbanistas terem sido protagonistas nos momentos de
institucionalizacdo do conceito (traduzido como Reforma Urbana) e também interlocutores
de movimentos sociais na definicdo do significado de Direito a Cidade. Os momentos
principais de institucionalizagdo desse conceito (o Seminario de Habitacdao e Reforma Urbana
de 1963, a elaboracdo e a aprovacdao da Constituicdo Federal na década de 1980, a
aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 e o momento atual, apds a aprovacao dos planos
diretores municipais embasados no Estatuto da Cidade) correspondem a ocasiGes bastante
representativas desse entendimento. Analisando documentos produzidos pelas instituicoes
e pelos técnicos que se destacaram em cendrio nacional em relacdo a esse tema, verificamos
que a Reforma Urbana é um termo que ja nasceu em disputa no Brasil, sendo que fra¢cGes de

classes tentaram, desde o inicio de sua formulacdo, esvaziar e banalizar seu sentido; os



principios contidos no entendimento do conceito jd estavam, em grande parte, presentes
desde o inicio de sua discussdo, nos anos de 1960; e a reducdo da radicalidade do
pensamento de Lefebvre, seja pela maior difusdo dos estudos dos outros tedricos citados,
seja pelas condi¢cdes especificas da sociedade brasileira ou pela forca do pensamento

instituido e redutor, é um fator que contribui para limitar o movimento do conceito.

Palavras-chave: Conceito. Urbano. Direito a Cidade. Reforma Urbana. Politico.



ABSTRACT

As Hegel once wrote, only in concept truth has the element of its existence. The concept, a
selfmoviment of the whole, finds its effectiveness not only in income, but also in its update
and coming-to-be. But the coming-to-be is not something ready, predetermined or
inevitable: it depends on the internal movement of the whole and the external conditions in
order to be effective. The concept of Urban, which is analyzed in this paper by means of its
element Right to the City, corresponds to the update of other concepts, such as the Free City
(Espinosa) and the True Democracy (Marx). Its accomplishment relies on both the social and
political conjunctions of each moment of society, as well as the intellectual conditions of
individuals who may, as from these historical circumstances, have a glimpse at future
possibilities, so that the coming-to-be may be consciously directed by society. Mediating
these two aspects, the path of movement also depends on the understanding that people
and groups have regarding this concept. The possibilities of the Urban were pondered in
theory especially by Lefebvre, Castells and Harvey, considering that the studies conducted by
each one of these authors were borrowed by urban planners in Brazil, at different moments
and in different ways. The understanding of these technicians on the possibilities of the
Urban, from the influences of the theorists mentioned and also in harmony with the
conditions and specific characteristics of Brazilian society, has added mainly to the definition
of possibilities and impossibilities of the development of the concept in the country. This
aspect is primarily due to the fact that the urban planners were protagonists in moments of
institutionalization of the concept (translated as Urban Reform), being also representatives
in social movements in defining the meaning of Right to the City. The main moments of
institutionalization of this concept (The 1963 Seminar of Housing and Urban Reform, the
development and approval of the Federal Constitution in the 1980’s, the approval of the City
Statute in 2001 and the present, after the approval of the municipal master plans well
founded in the City Statute) correspond to fairly representative occasions of this
understanding. By analyzing documents produced by the institutions and technicians who
have excelled in national scenario regarding this issue, we note that the Urban Reform is a
term that was originated at issue in Brazil, and since the beginning of its formulation some
parts of classes have attempted to empty and trivialize its meaning; the principles included

in the understanding of the concept were already mostly present since the beginning of its



discussion, in the 1960’s; the decrease of Lefebvre’s radicalism of thought, whether for a
widespread understanding of other theorists cited, or the specific conditions of Brazilian
society or even by the power of established and reducer thought, is a contributing factor to

limit the movement of the concept.

Keywords: Concept. Urban. Right to the City. Urban Reform. Political.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, alguns autores, ao avaliarem a utilizacdo do termo Direito a
Cidade, originalmente empregado por Henri Lefebvre em 1968, concluiram que houve uma
banalizagdo de seu significado e uma reduc¢do de seu conteldo. Assim consta nas avaliagGes
de Souza (2010b) e da Sessdo Livre n.15 do XIV Encontro da Associacdo Nacional de Pds-
graduacdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ANPUR) de 2011. De acordo com

o relato dessa Sessao,

o resgate de suas proposi¢Ges por cientistas sociais e planejadores contribuiu para
que a idéia do ‘direito a cidade’ se tornasse um lugar comum, um termo
vulgarizado nos discursos politicos e apropriado pelo pensamento institucional
hegemodnico. Tem-se nesse sentido sua banalizagdo, que vai de encontro e foge das
proposicdes de Henri Lefebvre, que via o ‘direito a cidade’ como um direito a
transformagdo social, um direito que passaria por fora das instituicdes, sem uma
relagdo direta com o carater juridico-legal que alguns procuram lhe impingir e,
tampouco, relacionado a mercantilizagdo da cidade, a produgdo de espagos
urbanos, mas sim a sua apropriagdo enquanto valor de uso e possibilidade de
criagdo de um espacgo diferencial®.

Souza (2010b) afirma que o Direito a Cidade é um termo em disputa, que tem
sido utilizado em discursos reformistas, perdendo sua radicalidade. E acrescenta que essa
reducdo pertence a uma condi¢cdo estratégica: submeter seu contelido a um consenso que
combate o neoliberalismo, mas ndo o capitalismo, que defende um neokeynesianismo a
esquerda, fazendo com que o conceito perca seu carater utépico e revolucionario.

Muitos termos de uso corriqueiro podem, em determinado momento, passar a
designar processos mais complexos, tornando-se um conceito. O contrdrio também ocorre:
o nome empregado para definir um conceito pode ser utilizado para expressar significados
diversos do seu sentido original. Afinal, cada grupo compreende uma ideia a partir de suas
experiéncias e da realidade que vivencia. Essa disputa de significados para os termos
corresponde a um dos elementos definidores do movimento do conceito, ou seja, do
encontro com seus limites ou formas de se realizar. Dela participa também a ideologia, que
se utiliza, entre outros recursos, da linguagem, no intuito de esvaziar o conteiudo de um
conceito que traga em si possibilidades transformadoras ou revoluciondrias. Como

argumenta Chaui, a ideologia, que corresponde a um “corpo sistematico de representacdes

! LIMONAD; MONTE-MOR, 2011, p.265.
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e de normas que nos ‘ensinam’ a conhecer e a agir”z, “teme tudo quanto possa ser
instituinte ou fundador, e sé pode incorpora-lo quando perdeu a forga inaugural e tornou-se
algo ja instituido”>.

Assim, tanto a forma apreendida pelos diversos grupos sobre o significado de um
conceito quanto a disputa de seu significado entre grupos de interesses antagdnicos ou
divergentes sdo elementos contribuintes para a realiza¢cdo do possivel ou para a definicao de
impossibilidades do desenvolvimento desse conceito. Nesse movimento, é fundamental a
elaboracdo de teorias que imaginem possibilidades futuras, baseadas nas condi¢des atuais
da sociedade, e também a compreensibilidade dessas possibilidades imaginadas, para que a
sociedade possa delas se apropriar e definir, conscientemente, os seus rumos futuros,
ponderando as condi¢des que para ela se apresentem. E a partir desse entendimento que o
presente trabalho procura analisar o sentido atribuido ao Direito a Cidade nos momentos de
sua institucionalizacdo no Brasil, considerando que o conceito traz em si o seu vir-a-ser,
presente hoje, ainda que ndo desenvolvido, e que pode ou ndo se realizar. O trabalho
encontra-se organizado, entdo, da seguinte forma:

Analisamos, primeiramente, o desenvolvimento do conceito na teoria. No
primeiro capitulo, O desenvolvimento do conceito, apresentamos nossa compreensao a
respeito do que é um conceito e quais as suas caracteristicas principais, baseando-nos,
principalmente, em Hegel. O conceito, como movimento, traz em si ndo somente o
resultado, mas também seu vir-a-ser e sua atualizacdo. Nesse entendimento, situamos o
conceito de Urbano, em que o Direito a Cidade se inscreve como meta e processo, como
sendo a atualizagdo e o desenvolvimento do conceito de Verdadeira Democracia (Marx) que,
por sua vez, corresponde também ao desenvolvimento e a atualizacdo do conceito de
Cidade Livre (Espinosa).

No segundo capitulo, O Urbano e o Direito a Cidade: Lefebvre, Castells e Harvey,
abordamos o sentido que cada um desses trés autores atribui ao conceito de Urbano. Como
mencionado por Souza, no comego dos anos de 1970, a publicagdo de duas obras marcou o
inicio de “uma poderosa influéncia do pensamento marxista no vasto campo dos estudos

urbanos”®. Essas obras sio A questdo urbana, de Manuel Castells, e A justica social e a

? CHAUI, 2011, p.15.
* CHAUI, 2011, p.17.
#SOUZA, 20103, p.25.
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cidade, de David Harvey. Souza considera, entdo, Castells e Harvey como os pioneiros entre
socidlogos e gedgrafos urbanos, respectivamente. Esses autores, por sua vez, foram
bastante influenciados pela obra de Henri Lefebvre, podendo ser considerados como
interlocutores privilegiados e divulgadores de sua obra, embora apresentem objecdes e
mesmo compreensdes diversas quanto a seu conteudo. De toda forma, podemos dizer que
esses trés autores foram fundamentais no processo de definicdo do que se entende por
Urbano no Brasil.

No terceiro capitulo, O Direito a Cidade no Brasil, analisamos a apropriacdo do
conceito em estudo na e pela pratica dos urbanistas® no Brasil ou, mais precisamente, na
argumentacdo, no discurso desses técnicos. Nosso foco concentra-se nos periodos de
institucionalizacdo do Direito a Cidade, considerando que, no movimento do conceito, o
momento de tornar-se Outro corresponde as fases de espontaneidade, de elaboracdo e de
construcdo de ideias. Ja a institucionalizagdo corresponde ao momento de retornar a Si, ao
fim, ao resultado, que representa também um novo comeco. Analisamos, entdo, o processo
de institucionalizacdo da chamada Reforma Urbana no Pais, procurando captar qual o
entendimento de Direito a Cidade que foi construido em cada momento de
institucionalizagdo das questdes urbanas em nivel federal. Como mencionado, esse
entendimento é fundamental para o movimento do conceito, por influenciar e se mesclar
com o préprio objeto. Conforme afirmado por Sader e Paoli, “o conhecimento dos discursos
sobre a sociedade e a histdria (sejam ‘ideoldgicos’ ou ‘cientificos’ ou ‘verdadeiros’ ou
‘falsos’, a qualquer titulo) assume importdncia fundamental porque condiciona o prdéprio

76

objeto que nomeia, entranhando-se em seu acontecimento””. E Ruth Cardoso menciona

Willis,

chamando a atencdo para ‘a insistente e quase neurdtica preocupacgao técnica com
a diferenciagdo entre a observagdo participante, o relato jornalistico ou a Arte’. Diz
ele: ‘o romance pode mergulhar na subjetividade — é assim que cria cor e
atmosfera — mas como teremos certeza de que o autor ndo inventou tudo? Sem
duvida, de certa maneira ele inventou! Se podemos acreditar na Arte é porque ela
revela um aspecto da imaginagdo que também faz parte de muitas realidades

> Consideramos neste trabalho como “urbanistas” todos os profissionais que trabalham com as ditas “questdes
urbanas”, ou seja, arquitetos, engenheiros, gedgrafos, economistas, sociélogos etc.
® SADER; PAOLI, 1986, p.41.
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sociais. Neste caso, nosso objetivo deve ser a busca de objetos unificados que
. 7
podemos esperar que se apresentem como 0 mesmo para muitas pessoas’”.

No processo de institucionalizagdo do conceito, abordamos mais
especificamente quatro momentos: o primeiro corresponde ao inicio da década de 1960,
quando foi realizado o Semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana (s.HRu). No documento
final desse Semindrio, foram apresentadas propostas referentes a chamada Reforma
Urbana, termo que assumiu, naguele momento, sentido relacionado as questdes sociais e
ndo mais somente de embelezamento e de melhoramentos como até entdo era conhecido. E
importante a consideragdo do periodo para a andlise que aqui se realiza pelo fato de que as
propostas surgidas naquele momento de transformacdo da sociedade brasileira de “rural”
para “urbana” foram retomadas posteriormente. Além disso, a andlise daquele periodo
permite-nos verificar como o entendimento do conceito ja nasceu em disputa na sociedade
brasileira.

O segundo momento corresponde ao periodo de elaboragdo e de aprovagao da
Constituicdo Federal de 1988, quando o Direito a Cidade, intitulado Reforma Urbana, foi, de
fato, institucionalizado, ao ser, pela primeira vez, considerado em uma Constituicdo Federal
brasileira. Observamos que ndo somente houve alteragGes nos discursos, mas também
surgiram novos interlocutores desse tema. Se, até 1960, a questdo urbana era tratada
somente por urbanistas e politicos, a partir dos anos de 1970 comecgaram a entrar no debate
outros atores, como os movimentos populares, em que pese persistir a abordagem
predominantemente técnica nas discussoes.

O terceiro momento refere-se a aprovacado do Estatuto da Cidade, em 2001, que
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal, que tratam da politica urbana. A
aprovacdo dessa lei ocasionou relevancia a questdo urbana nas discussdes politicas em
todos os niveis da Federacdo, especialmente por criar a obrigatoriedade de diversos
municipios elaborarem seus planos diretores, que devem se basear nos principios e nos
instrumentos contidos nessa lei federal.

O quarto momento demonstra o sentido que o Direito a Cidade assumiu quase

quinze anos apds a aprovagdo do Estatuto da Cidade e com a elaboragdo dos planos

7 CARDOSO, R.C.L., 1986, p.102, citando Willis, 1976. Cf. WILLIS, P.E. The man in the iron cage: not own
méthod. Center for Contemporary Studies: University of Birmingham: Working papers in Cultural Studies, n. 9,
p.137,1976.
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diretores municipais que se basearam nessa lei. O intuito é o de atualizar o entendimento
atribuido ao Direito a Cidade no Brasil até o momento atual.

Para a elaboracdo desse capitulo, realizamos uma pesquisa centrada em artigos,
cartilhas, noticias, dentre outros materiais produzidos pelos técnicos e pelas instituicées que
mais se destacaram em nivel nacional nas discussdes sobre a Reforma Urbana, ou seja, que
foram mais difundidos, influenciaram o entendimento de Direito a Cidade adotado pela
sociedade em geral e tornaram interlocutores de outros técnicos e dos movimentos sociais.

A pesquisa foi realizada nos sitios eletrénicos das seguintes entidades: Instituto
Pdlis, Observatério das Metrdpoles, Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), FASE,
Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE), ANPUR, Federagdo Nacional dos
Arquitetos e Urbanistas (FNA), Sindicato dos Engenheiros de Minas Gerais (SENGE/MG),
Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), Sindicato dos Arquitetos de Minas Gerais
(SINARQ/MG), Associacdo dos Gedgrafos Brasileiros (AGB), Centro de Estudos de Cultura
Contemporanea (CEDEC), Associacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Instituto Brasileiro
de Administracdo Municipal (IBAM), Conselho Federal de Engenharia e Agronomia
(CONFEA), Conselho Regional de Engenharia e Agronomia de Minas Gerais (CREA/MG), Terra
de Direitos e Coordenagdo de Aperfeicoamento Pessoal de Nivel Superior (CAPES). Além
disso, realizamos pesquisa em periddicos da biblioteca da Escola de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade Federal de Minas Gerais (EAUFMG) e utilizamos materiais pesquisados em
outros momentos®, como os disponibilizados nas disciplinas cursadas durante o Mestrado.
Apdbs realizarmos uma sistematizacdo dos cerca de 1.400 documentos levantados,
selecionamos, para cada uma das quatro fases analisadas, aqueles mais diretamente
relacionados ao tema em estudo. Ndo procuramos realizar, com os textos, uma
sistematizacdo rigida, nem uma analise quantitativa. Procuramos representacdes dos
discursos e dos entendimentos sobre as questdes urbanas dos personagens que
protagonizaram o processo de institucionalizacdo do Direito a Cidade no Brasil até hoje: os

técnicos e organizagoes relacionados ao tema.

8 Agradecemos especialmente a professora Jupira Gomes de Mendonga por ter, gentilmente, disponibilizado
materiais de seu acervo pessoal, e também a Heloisa Costa, Doralice Pereira, Ana Paula Baltazar, Roberto
Monte-Mar, Jodo Tonnucci, Pedro Mendonga, Guilherme Vargas, Rafael Alves, Monica Bedé, Otilie Pinheiro,
Celina Albano e Cristina Magalhdes, pela indicagdo de referéncias bibliograficas e fontes de pesquisa para a
realizagdo deste trabalho.
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Nas Consideragbes Finais, realizamos um resgate dos principais aspectos
levantados nos capitulos anteriores, buscando demonstrar como o entendimento dos
urbanistas sobre o Direito a Cidade tem contribuido para o movimento do possivel-
impossivel do conceito no Brasil.

Cabe, ainda, esclarecer que este trabalho teve origem nos questionamentos
surgidos na vida profissional e pessoal da autora. Como urbanista que trabalha desde a
conclusdo do curso de graduagdo em Arquitetura e Urbanismo em drgdos publicos
relacionados as questdes urbanas, comecei a perceber contradicdes entre os nossos
objetivos primeiros, os instrumentos utilizados para atingi-los e os resultados alcancados.
Procurei o Mestrado como forma de situar meu trabalho e a mim mesma no mundo e no
contexto em que vivemos. Assim, sinto-me parte do objeto de estudo, participante, de
alguma forma, do processo de elaboracdo e de difusdo do entendimento do que é o Direito a
Cidade no Brasil e, consequentemente, da definicdo das possibilidades e impossibilidades de

sua realizacdo.
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2 O DESENVOLVIMENTO DO CONCEITO

Os elementos do conceito

Neste item, procuramos explicitar o caminho que utilizamos para analisar nosso
objeto de estudo — a institucionalizacdo do Direito a Cidade no Brasil. Apresentamos, entdo,
o modo como compreendemos o movimento de realizacdo de um conceito e quais os
elementos que o compdem. Além disso, procuramos demonstrar a validade de se analisar a
institucionalizacdo de um conceito, por si universal, em uma realidade especifica, no caso, a
brasileira. Para essa exposicdo, partimos de algumas consideragcdes realizadas por Hegel
(1992; 1997).

Segundo esse autor, os diversos sistemas filoséficos correspondem ao
“desenvolvimento progressivo da verdade”®. Isso significa, em primeiro lugar, que a verdade
ndo é estatica, mas fluida e composta por momentos que substituem progressivamente uns
aos outros, se autodeterminando sem se contradizerem; ao contrario, sdo igualmente
necessarios para a vida do todo. Ou seja, a Coisa mesma (o que é em verdade) ndo se mostra
totalmente em seu fim, como também em sua atualizacdo: o todo efetivo corresponde ao
resultado juntamente com seu vir-a-ser. Para explicar esse movimento do conceito, o autor
utiliza o exemplo da semente, que se torna botdo e depois flor. Esse exemplo ilustra
também a afirmacgado de Lefebvre (2008c) de que o futuro ilumina o presente e o passado, e
ndo o contrario, e que o virtual permite examinar e situar o realizado. Assim, o futuro
encontra-se, em germe, no presente e, utilizando-nos do exemplo apresentado, a semente
sé encontra seu sentido no vislumbrar se tornar flor. Ou, em outras palavras, é a flor que
justifica a existéncia do broto e da semente e ndo o contrdrio. Mas, se a semente tem em si

o vir-a-ser,

ndo significa considerar que a totalidade se encontra, ela prépria, totalmente
pronta e comprimida em germe. Se sabemos que do fruto advird a arvore ja
conhecida, a germinagdo ndo passa de mero crescimento de algo que ja existe sob
forma diminuta. Isso seria sogobrar ao empirismo embotado na facticidade
absolutizada, corroborar com os esquematismos de uma concepg¢do muito

° HEGEL, 1992, p.22.
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mecanica e nada dialética segundo a qual a realidade ja se encontra concluida,
. 10
realizada mesmo em germe™.

Assim, a semente carrega em si a possibilidade de um dia se tornar flor, ou de se
tornar vdrias flores, outras e diferentes. Mas dependendo das circunstancias, ela pode
permanecer em seu estado latente, como semente, sem nunca germinar. Ou pode ser que
ela germine, mas nao se desenvolva; morra ainda botdo. Até que isso ocorra, na semente e
no botdo existem a possibilidade da flor, seu sentido e sua finalidade. O conceito é, entdo,
esse movimento, o desenvolvimento que carrega em si, desde seu inicio, possibilidades e
impossibilidades. E ele estara sujeito as “intempéries” e as circunstancias que propiciarao
(ou ndo) seu desenvolvimento e definirdo a forma como esse movimento ocorrera.

E, assim, encontramos o segundo sentido da mencionada afirmacdo de Hegel: a
verdade ndo é algo pronto; a definicdo de verdadeiro e de falso ndo concerne ao conceito,
mas aos pensamentos determinados. O falso, em realidade, corresponde ao Outro, ao
negativo da substancia (o verdadeiro), e esta presente nela, ndo como parte sua, mas em
seu exterior, onde se unem. Ou seja, o verdadeiro precisa encontrar o falso (o que ele nao é)
para voltar a si e fazer-se verdadeiro efetivo.

O desenvolvimento progressivo da verdade ocorre, entdao, em dois movimentos
particulares e inseparaveis: o nascer interior, ou o vir-a-ser da substancia, e o transitar para
o exterior, o ser para o Outro. O movimento é o duplo processo em que cada parte contém a
outra e, ao constituir conjuntamente o todo, dissolvem-se a si mesmas. A verdade so se faz
efetiva quando realiza esse movimento de tornar-se-outro e de depois voltar a si mesma. O
que parece estar fora da substancia (o Outro, o negativo) é em realidade seu préprio agir e,
dessa forma, ela se manifesta como sendo essencialmente sujeito, refletido em si mesmo.
Esse ser para o outro é o recuperar a si mesmo na esséncia. A efetividade do conceito ou da
verdade &, entdo, automovimento, € o movimentar-se dentro de si mesma.

Desse modo, no inicio de um “mundo novo” ha um conceito simples do todo,
carente de efetividade: é apenas o universal sem vida, o pensamento sem forma (o
abstrato), o ainda ndo experimentado (o imediato). A efetividade do todo ira se concretizar
guando os elementos e os momentos desse todo simples se desenvolverem e criarem uma

nova figuracdo para ele que, apesar de diferente do todo simples que |lhe deu origem,

% MARTINS, S., 2010, p.28.
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mantém a riqueza dos momentos anteriores. Esse processo corresponde a experiéncia da
Coisa mesma, que substitui o universal sem vida pela vida plena. Experiéncia é, entdo, o
movimento em que o imediato e o abstrato afastam-se de si e depois retornam a si mesmos,
revelando-se entdo em sua efetividade e verdade, com uma forma diferente da sua inicial. E
quando chega a esse resultado, o fim torna-se de novo comeco. E um processo ciclico e
dinamico, pois, caso se torne fixo, voltard a ser o abstrato e o imediato.

A esséncia do ser (o ser em-si) é a universalidade abstrata que ndo pondera sua
natureza de ser para-si (a forma desse ser). O ser para-si, por outro lado, corresponde ao
universal sem vida, que deixou para trds a tendéncia; é o resultado puro e fixo. Para que a
verdade se torne efetiva, é preciso que esse ser se torne em-si e para-si; € necessaria a uniao
e a igualdade da forma com a esséncia, que se realiza pela atualizacdo progressiva da
esséncia e o desenvolvimento da forma. A esséncia sé é captada e expressa como algo
efetivo ao se exprimir como forma desenvolvida em toda a sua riqueza.

Quando a substancia tiver revelado isso completamente, o espirito tera tornado
seu ser-ai igual a sua esséncia e tera superado o elemento abstrato da imediatez e da
separacdo entre o saber e a verdade. O ser estard absolutamente mediatizado: serd
conteudo substancial e tera a forma do Si, ou seja, serd o conceito. Assim, sé no conceito a
verdade tem o elemento de sua existéncia.

Mas, se ao contrario, em seu desenvolvimento, o todo permanecer na repeticdo
da mesma férmula, embora a ideia seja para si verdadeira, ela estacionarda em seu comeco,
ainda sem vida, sem a diferenciacdo das figuras que a si mesmas se determinam; ou seja,
num formalismo de uma sé cor, como se no absoluto tudo fosse uma coisa Unica. Para haver
a nova figuracdo, que corresponde ao efetivo, é preciso que haja a expansdo e a
particularizagcdo do conteudo e o aprimoramento da forma, quando entdo as diferencgas sao
determinadas e ordenadas em suas relagGes. Sem essa diferenciacdo, falta a inteligibilidade
universal.

No singular, observa-se o “espirito do mundo”, apesar de ser um espirito
incompleto e uma figura concreta; no particular, uma sé determinidade predomina, as
outras ocorrem com tracos rasurados. Ou seja, o individuo ja tem o em-si, o conteudo ja é a
efetividade reduzida a possibilidade, falta converté-lo no ser-para-si. Sendo incompleto, o

singular precisa ser determinado e diferenciado para ser compreendido. Dessa forma,
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decompor uma representagdo em seus elementos origindrios é retroceder a seus
momentos que, pelo menos, ndo tenham a forma da representacgdo ja encontrada,
mas constituam a propriedade imediata do Si. De certo, essa andlise sé vem a dar
em pensamentos, que por sua vez sdo determinagGes conhecidas, fixas e
tranquilas. Mas é um momento essencial esse separado, que é também inefetivo;
uma vez que o concreto, sé porque se divide e se faz inefetivo, é que se move. A
atividade do dividir é a forca e o trabalho do entendimento, a forca maior e mais
maravilhosa, ou melhor: a poténcia absoluta™.

Além disso,

devemos estar persuadidos que o verdadeiro tem a natureza de eclodir quando
chega o seu tempo, e sé quando esse tempo chega se manifesta; por isso nunca se
revela cedo demais nem encontra um publico despreparado. Também devemos
convencer-nos de que o individuo precisa desse resultado para se confirmar no que
para ele é ainda sua causa solitdria, e para experimentar como algo universal a
convicgdo que, de inicio, s6 pertence a particularidadelz.

Assim, o estudo da particularidade, da singularidade de um conceito, é valido
pelo menos por dois motivos: primeiro, porque o universal esta presente no singular e se
manifesta nele também; segundo, porque no absoluto cada individuo tem sua
particularidade e sua funcdo no todo. Ndo é tudo uma coisa so.

Compreendido o movimento geral do conceito, devemos verificar como
podemos apreender o movimento de um conceito especifico. Segundo Hegel, da mesma
forma que o objeto de estudo para se tornar efetivo precisa do automovimento descrito, o
processo do saber também deve fazer esse movimento. Assim, “ndo precisamos trazer
conosco padroes de medida, e nem aplicar na investigacdo nossos achados e pensamentos,
pois deixando-os de lado é que conseguiremos considerar a Coisa como é em si e para si" .
O essencial é manter que conceito e objeto, ser-para-um-Outro e ser-em-si-mesmo, incidam
no interior do saber que investigamos. Aqui cabe uma distingdo apresentada por Sérgio

Martins (baseando-se em Bloch®) entre o possivel relacionado ao conhecimento do objeto e

o possivel referente ao objeto do conhecimento. O primeiro

concerne as condigdes intelectuais para pensar o possivel, com base nas quais se
examina o objeto real. Ai ja se manifestam as primeiras dificuldades para o
descortinio e a exploragdo in terram utopicam, pois o pensamento aberto ao

1 HEGEL, 1992, p.38, grifos do autor.

2 HEGEL, 1992, p.61-62.

Y HEGEL, 1992, p.70, grifos do autor.

1 BLOCH, Ernst. O principio esperanga. Rio de Janeiro: Ed. UERJ: Contraponto, 2005. v.1.
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possivel se defronta com as formas e estruturas de pensamento ligadas ao atual, a

‘realidade’ do mundo tal qual sabida e conhecida. Depara-se com resisténcias
PN . ~ 15

contra a consciéncia do novo, do ndo-pensado .

J4 o possivel que concerne ao objeto do conhecimento depende mais das
condicionantes que ndo foram ainda manifestadas suficientemente do que das
condicionantes que ainda ndo foram suficientemente conhecidas. O autor diferencia, entao,
as condicionantes do objeto entre interna (ativa), que podemos considerar como o
movimento do vir-a-ser, e externa (passiva), que relacionamos ao ser-para-o-Outro.

Nessa relacdo entre o conhecimento do objeto e o objeto do conhecimento,

cabe ainda esclarecer que

a centelha da inspiragdo criadora de obras deve tanto a genialidade de
determinados individuos, quanto a contextos histéricos especificos que os convoca
a anunciarem o que estd amadurecendo, que exige dos grandes talentos realizar a
tarefa da formulagdo de uma nova inteligibilidade do mundo, um novo modo de
pensa-lo para transpor conscientemente os seus limites. O sujeito criador de obras
enuncia com lucidez a luz que a aurora do novo sobre o mundo langa. Ndo se trata,
portantcs), da coruja que alga véo ao crepusculo, do pensamento que chega post
fesl“um1 .

E a partir do exposto neste item, a respeito do conceito e de seu movimento e
também das possibilidades e limitagdes para o conhecimento de um objeto, que analisamos

o conceito em estudo neste trabalho — o Urbano.

O conceito em estudo — Cidade Livre, Verdadeira Democracia e Urbano

Consideramos o Urbano como uma atualizacdo de outros conceitos que vieram
antes dele: o de Cidade Livre, desenvolvido por Espinosa, e o de Verdadeira Democracia, na
perspectiva de Marx. Percebemos que cada um dos termos (Cidade Livre — Verdadeira
Democracia — Urbano) forma uma sucessdo, uma superacdo do anterior, sem perder a
esséncia ou a riqueza dos momentos que o antecederam. Cada um trouxe nova

determinidade para o elemento anterior, a partir do automovimento da Coisa.

> MARTINS, S., 2010, p.29, grifos do autor.
' MARTINS, S., 2010, p.30, grifos do autor.
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Para compreender a Cidade Livre, baseamo-nos em Chaui (2006). O primeiro
elemento necessario a sua compreensdo é denominado por Espinosa de conatus, que
corresponde a uma poténcia existente em cada ser humano, mas ndo no sentido de ser uma
tendéncia virtual, uma possibilidade, e sim uma for¢ca em agdo no presente. E a poténcia de
agir singular e finita, um esforgo de autopreservagdo na existéncia, no sentido de regenerar-
se continuamente, transformar-se e realizar-se. Essa transformagdo sé ocorre em contato
com os outros seres humanos, porque o corpo humano é relacional (ele se transforma na
relacdo com os outros corpos e participa da transformacgdo desses). Assim, essa poténcia
pode aumentar ou diminuir dependendo de como cada singularidade se relaciona com
outras em seu trabalho de autopreservagao. A forga singular diminui se a singularidade se
tornar dependente das outras e aumenta se ela ndo perder independéncia e autonomia em
suas relagoes.

Surge, entdo, outro elemento importante, a multitudo. Essa pode ser
compreendida como um novo individuo, complexo, composto por infinitos individuos: é o
sujeito politico. Esse sujeito se forma a partir da existéncia da nogdao comum, que
corresponde ao que é comum ao todo e a todas as partes.

Em seu estado de natureza, os seres humanos sdo comandados pelas paixdes
(afetos e desejos) e sdo contrarios uns aos outros, por imaginarem que sua vida depende da
posse exclusiva de coisas exteriores. Acreditam que precisam conseguir o poder, sozinhos,
ainda que isso leve a morte dos outros. Assim, todos os outros seres sdo considerados como
uma ameaca, vivendo os homens em estado constante de medo e de violéncia. Nesse
estado, “todos os homens desejam governar e nenhum deseja ser governado”*’. Por isso
surge a lei, o Direito Civil, que coloca limites aos desejos dos seres humanos, na tentativa de
diminuir essa violéncia reciproca. Mas a igualdade imaginaria, presente na lei, produz, na
verdade, a desigualdade absoluta. No estado de natureza, como as partes sdo tidas como
iguais, ja que ndo conseguiram alcancar a singularidade determinada, tudo passa a ser
comum a todos e tudo é também cobicado por todos. Dessa forma, a lei precisa sempre se

alterar para controlar os conflitos entre os individuos.

17 ESPINOSA, 1977; 1988; 1992 apud CHAUI, 2006, p.128. Cf. ESPINOSA, Baruch. Tratado Politico. Traducdo de
Manuel de Castro. Lisboa: Ed. Estampa, 1977; ESPINOSA, Baruch. Tratado teoldgico-politico. Tradugdo de
Diogo Pires Aurélio. Lisboa: Imprensa Nacional: Casa da Moeda, 1988; ESPINOSA, Baruch. Etica. Tradugdo de
Joaquim de Carvalho et al. Lisboa: Relédgio d’Agua, 1992.
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Se, por um lado, o conatus desconhece valores (o bem e o mal), por outro esta
submetido a uma lei natural e é sempre determinado por ela: a do util, que é auxiliar a
autoconservacdo. Em estado de natureza, o util gera dois reconhecimentos nos seres
humanos: que a guerra de todos contra todos enfraquece a todos, pois vivendo sob o medo,
ninguém é senhor de si e livre; e que, para sobreviver, cada um precisa de muitas coisas que
ndo se consegue sozinho.

Quando, entdo, os seres humanos tém o conhecimento racional e reflexivo, que
os leva a conhecer a génese das coisas, sdo guiados pela razdo, que da origem a acdo. Os
homens tomam consciéncia das no¢des comuns, percebem que podem concordar e ser Uteis
uns aos outros e descobrem como conviver em paz, seguranca e liberdade. Se assim nao for,
seus desejos nunca serao satisfeitos, a ndo ser de forma precaria.

A racionalidade ndo é uma forma ndo passional, mas simplesmente faz com que
se opte pela melhor entre duas alternativas que provém do estado natural. A primeira opg¢ao
corresponde ao risco de se ficar na dependéncia do poder de outrem e, a segunda, ao risco
de se ficar na dependéncia de um poder comum. Sendo a segunda alternativa a melhor,
surge a fundacgao da Cidade (lugar de realizagdo do politico e da vida humana), pois, nesta, a
liberdade se determina como aptiddo para nao cair sob o poder de outrem.

Quando se atinge esse estado da razdo, encontra-se a poténcia coletiva, que ndo
corresponde a soma das poténcias individuais tomadas isoladamente. Ela é maior, pois ndo é
calculada aritmeticamente, e sim, geometricamente. Dessa forma, uma Cidade é tanto mais
poderosa quanto maior for sua poténcia comparada a dos individuos isolados; e a poténcia
individual dos habitantes dessa Cidade é reduzida, dando lugar a poténcia coletiva. A
poténcia da Cidade corre perigo quando um ou mais particulares tenta(m) se apropriar da
lei. Nesse caso, a Cidade fica dividida e novamente enfraquece sua poténcia.

A questdo fundadora do social e do politico se refere, entdo, a participa¢cdo no
poder e a distribuicdo da poténcia coletiva no interior da sociedade criada. Nao se trata,
assim, da partilha de bens, porque esta vem como resultado da primeira. A poténcia
individual, que é natural, ganha novo sentido: deixa de fazer parte da Natureza e passa a
fazer parte de uma comunidade politica, a prépria Cidade.

Na Cidade Livre (ou na democracia), os cidaddos obedecem as leis porque essas
foram criadas por todos os agentes politicos e, dessa forma, a obediéncia a lei corresponde a

obediéncia a si mesmos como cidad3dos. A obediéncia exprime mais a virtude da Cidade que
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dos cidaddos, pois a Cidade obedecida é aquela que conseguiu propiciar o exercicio da
liberdade a seus habitantes; liberdade compreendida como a identificacdo, por meio da
necessidade interna da esséncia e da poténcia, da maneira de existir, ser e agir. Por outro
lado, se uma Cidade é impotente para garantir a liberdade a seus cidadaos, se ha conflitos
entre eles e a lei da Cidade, entdo, a Cidade ainda ndo foi verdadeiramente instaurada
(CHAUI, 2006).

Espinosa vivia um tempo em que a Modernidade ja comecgava a se anunciar, mas
ndo tinha ainda se efetivado. Nessa época (por volta dos séculos XVI — XVIl), a cidade que
pouco antes era “uma ilha urbana num oceano camponés”'® j4 comecava a dominar o
campolg. Associada ao crescimento do capital comercial, a cidade comercial passava a se
sobrepor a cidade politica. E se a cidade ganhava maior importancia, iniciavam-se também
os planos para ela: a planimetria (que ainda ndo era a planificacdo) unia ciéncia e arte,
mostrava a cidade “a partir do alto e de longe, em perspectiva, ao mesmo tempo pintada,
representada, descrita geometricamente”?°. Marx, vivendo ja a Modernidade, no periodo da

Ill

“cidade industrial”, péde verificar o desenvolvimento do conceito de Espinosa e demonstrar
sua atualizagdo.

Segundo Marx, de acordo com Pogrebinschi (2009), a Revolugdo Francesa
substituiu os principios de uma classe dominante, a nobreza, pelos interesses de outra
classe, a burguesia. Assim, os fundamentos instituidos por essa revolucdo, apesar de serem
tomados como universais, sdo baseados em uma ldgica que visa a garantir os interesses
particulares dessa classe especifica. Formou-se, entdo, uma sociedade liberal, juncdo de
individuos isolados e egoistas, que se importam somente com seus interesses privados,
deslocados das aspiracdes e necessidades da comunidade a que pertencem. Um dos
principais fundamentos da Declaracdo de 1789, a liberdade, corresponde a liberdade
individual e, para que se realize, necessita de um ente para mediar as relagdes entre os

individuos e delimitar a liberdade de cada um. O Estado, por meio do direito, garante, assim,

que a liberdade individual (da classe burguesa) seja protegida.

'8 LEFEBVRE, 2008, p.21.

19 Lefebvre divide a “histéria” da sociedade em trés periodos principais: o agrario, o industrial e o urbano, que
apresentam simultaneidades, interagdes e desigualdades de desenvolvimento. Cf. LEFEBVRE, 2008c.

% LEFEBVRE, 2008c, p.22.
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Outro principio fundador da sociedade moderna, a igualdade, corresponde a
uma igualdade abstrata, baseada em parametros que sdo regulados pelas trocas mercantis e
pela propriedade privada. Isso porque, sendo as pessoas necessariamente diferentes, uma
igualdade universal somente pode ser atingida considerando-se os individuos a partir de um
Unico parametro e sendo desconsideradas todas as suas demais singularidades. Nessa
concepcao, a propriedade privada corresponde a aplicacdo pratica do direito de liberdade,
em que cada individuo pode desfrutar de seu patriménio de forma independente da
sociedade e da coletividade em que estd inserido. Sendo as relacbes sociais organizadas por
meio de contratos, as pessoas acreditam serem realmente livres e possuidoras dos mesmos
direitos, sem que o acesso a propriedade privada seja de fato existente para todos?’. O
Estado, separado da sociedade civil por meio da divisdo do trabalho, passou a ser o ente que
concede garantia e prote¢ao a propriedade privada.

Ao instituir uma forga externa ao ser humano para regular sua prépria liberdade,
tomou-se uma parte (o Estado) pelo todo e emancipou-se a sociedade civil em relacdo a
politica. A vida politica teve, assim, sua esséncia diminuida, tornando-se apenas meio para
possibilitar a vida da sociedade civil burguesa moderna. Separou-se a vida publica da vida
privada; e o individuo egoista e “livre” da sociedade civil foi apartado do cidaddo abstrato e
“igual” do Estado. Os seres humanos passaram a ser concebidos como meros cidadaos
privados e a sociedade civil tornou-se nada mais que as classes por eles compostas.

No entanto, a emancipagdo politica gerou contradigdes na emancipagao social,
sendo o Estado fonte de alienagdo e de estranhamento do homem consigo mesmo. O ser
humano, considerado somente como ser individual e ainda dividido entre sua vida pessoal,
social e politica, perdeu sua referéncia como ser genérico, como representante do género
humano. Seu trabalho, ao perder a condicdo de socializagao, ou seja, fungdao de atendimento
a uma necessidade social concreta, passando a ser mero meio para a realiza¢do de sua vida
pessoal, tornou-se também um modo de estranhamento do homem consigo mesmo, com
sua atividade, com sua vida pratica, com o outro e com a sociedade em que vive. Assim,
guando os homens foram exteriorizados de si mesmos, da atividade que os permitia se

encontrar com sua esséncia genérica, sendo divididos entre seres individuais e genéricos,

! Cabe observar aqui um argumento de Espinosa sobre a igualdade abstrata da lei: “se a desigualdade real
engendrada pelo direito natural ndo fosse a forma imagindria da igualdade, o direito civil seria impossivel”
(Cf. CHAUI, 2006, p.135, baseando-se em ESPINOSA).
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entre seres privados e sociais, estranhos se tornaram para eles os outros homens e a
comunidade. Os individuos foram separados de sua esséncia politica e social e, dessa forma,
separaram-se também de sua realidade empirica. Esse processo acarretou a perda de
sentido de comunidade, tanto no aspecto coletivo quanto no individual, e a perda da
identificacdo do ser humano com seus semelhantes (POGREBINSCHI, 2009).

Até aqui, demonstramos a atualizacdo efetuada por Marx ao pensamento de
Espinosa em seu sentido “negativo”, ou seja, a Cidade Livre nao efetivada, considerada
realizada somente na forma imaginaria da lei; os homens vivendo em seu estado de
natureza, em que todos querem governar sem ser governados, e que necessitam da lei (ou
do Estado) para intermediar seus desejos. E a impossibilidade de realizacdo da Cidade Livre.
Para Espinosa, o impossivel ndo é somente o que ndo pode existir por esséncia, mas também
aquilo que, existindo em uma esséncia determinada, produz sua autodestrui¢do. E o caso,
por exemplo, da tirania que, apesar de existir, produz a morte da vida politica, ainda que os
que fazem parte da primeira tenham a ilusdo de viver a segunda (CHAUI, 2006). Embora
Chaui tenha utilizado a tirania como exemplo, percebemos, com facilidade, como essa
situacdo se aplica também as sociedades consideradas democraticas. Demonstraremos
agora a atualizacdo que Marx realizou a partir do “positivo” em Espinosa, ou seja, a
possibilidade de efetivacdo da Cidade Livre. Esse “positivo” encontra-se no vir-a-ser do
conceito, mais do que em sua realizacdo historica.

Marx, de acordo com Pogrebinschi (2009), diferencia a politica do politico. A
primeira corresponde a politica moderna, surgida com a Revolugdo Francesa; é a politica
institucionalizada, que ocorre no ambito do Estado, que divide o Estado e a sociedade civil, o
homem do cidaddo. J4 o politico ndo estd pronto, ele é um vir-a-ser que nascera da
experiéncia humana, do ser humano inteiro, quando ficar evidente ndo mais se poder
realizar essas divisdes. Marx considera que dois extremos reais ndo podem ser mediados,
mas a negacdo da negacao desses dois extremos origina uma afirmacao, uma nova unidade.
Sendo sociedade civil e Estado termos antagbnicos, o politico s6 existe, entdo, como
negacdo da politica, sua transcendéncia, sua superacgdo. Ele surge por um processo que se
constitui de um duplo movimento simultdneo, em que o Estado ao mesmo tempo definha-se
e é abolido: ele desvanece. E, juntamente com o Estado, desvanece também a sociedade

civil.
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Esse processo de substituicdo da politica pelo politico corresponde a revolucao,
processo politico que propicia o fim da contradi¢ao entre o politico e o civil, da divisdo e da
dominacdo de classes, da divisdao do trabalho, além da propriedade privada. As condi¢des
para que essa revolugdo acontecga surgem por dentro do préprio capitalismo, a partir de suas
contradi¢cdes: a dominagdo do capital e a competicdo inerente ao modo de producgdo
capitalista geram uma “massa” de pessoas em uma mesma situacdo. Sao pessoas que nao
aparecem como individuos, mas como membros de uma classe e, assim, sdo individuos pela
metade, que vivem unicamente sob as condicGes de existéncia dessa classe, mesmo sem
terem a consciéncia de assim viverem. Esses individuos as vezes se organizam em coalizOes
para reivindicar direitos ou melhorias (de trabalho, por exemplo). No entanto, em algum
momento, esses grupos podem perceber que a sua unido ndo tem uma causa econdmica,
mas sim um objetivo politico, quando entdo ganham consciéncia como classe social. A partir
dessa consciéncia, o proletariado (entendido como sujeito histdrico contingente, ser
humano genérico) ganha condicdes para assumir o poder da burguesia, mas ndo para
manté-lo; pelo contrario, para torna-lo um nao poder e pér fim a divisdo de classes em geral
e, em particular, a sua prépria constituicdo como classe. O proletariado precisa, assim, se
apropriar das divisGes geradas e camufladas pelo atual sistema produtivo para, a partir dessa
apropriacao, acabar com tais divisoes.

A competicao inerente ao capitalismo cria, entdo, as condi¢cdes para que os
individuos saiam do isolamento propiciado por ela mesma e comecem a associar-se para

|II

que, por meio de uma “revolucdo politica”, cheguem a “evolucao social”, que culmina no
estabelecimento de uma nova sociedade (a Verdadeira Democracia) em que o poder é
substituido pela poténcia (coletiva). Nesse processo, 0s movimentos acontecem
concomitantemente: o fim do Estado e a eliminagdao da dominacao de classes, da divisdao do
trabalho e da propriedade privada, elementos que dao sustentagdo ao Estado. Ou seja, o
Estado e o sistema capitalista desvanecem ao mesmo tempo; a transformacdo é total e
concomitante: politica, social e econdmica. A Revolugdo é, entdo, a autoemancipagdo da
humanidade, a emancipacdo de todos os aspectos da vida do povo: emancipando-se a si
mesmo, o homem genérico emancipa toda a humanidade. A emancipa¢do humana
corresponde ao encontro do ser humano consigo mesmo como ser politico e social

(POGREBINSCHI, 2009), embora seja o movimento politico que propicie a ressignificagdo do

social, afinal,
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longe, pois, de pensar que o advento da societas torna inutil, obsoleta a civitas, é
pelo acesso a civitas que se produz a emergéncia da societas. Ou ainda, ndo é
porque o homem é um animal socialis que ele se dd uma constituicdo; mas é antes
porque ele se dd uma constituicdo, porque ele é um Zéon politikon, que ele se
revela ser efetivamente ‘o homem socializado’. Convém ir ainda mais longe. A
esséncia politica, o homem socializado, quando observado de perto, mostra, na
realidade, a esséncia do homem tal como pode se manifestar, na medida em que
ela se liberte, que se torne livre, precisamente dos limites da familia e da sociedade
civil e das determinadas que dela decorrem. Ndo é, pois, através das relagdes que
se engendram na sociedade civil que o homem consegue cumprir seu destino
social, mas é lutando contra elas, rejeitando-as politicamente, na qualidade de
cidaddo do Estado politico, que ele pode conquistar sua esséncia de ser genérico.
Assim, o modo de ser politico se abre a experiéncia da verdadeira existéncia
universal, a experiéncia essencial da comunidade, da unidade do homem com o
homem?™.

Na formacdo dessa nova sociedade, deve ocorrer o processo de “reducdo”, que
consiste em ndo mais fazer de uma parte o todo, mas, ao contrario, que cada momento seja
apenas um momento da vida do povo. Dessa forma, o Estado é reduzido as suas atividades
administrativas, ao suporte do politico, deixando de ser um conteldo particular que se passa
por um universal abstrato. E o politico se reduz também a um momento, essencial, mas sé
um momento. Essa redugdo do politico permite, por sua vez, que as outras esferas da vida
do povo sejam liberadas e também reduzidas a seus momentos. O social pode, assim,
reencontrar sua espontaneidade (ABENSOUR, 1998).

De acordo com Pogrebinschi (2009), a substancia da Verdadeira Democracia
corresponde a associagdo, em que os homens se associam sem representagdes. Isso porque
ela ndo se baseia na vontade nem na necessidade, mas na liberdade. A liberdade, principal
inclinagdo natural da humanidade, quando transformada em acédo, torna o politico possivel.
Este sentimento, a liberdade, também pode ser descrito como paixdo, que faz dos homens
seres livres que buscam se associar para realizar sua liberdade, para se autoemancipar. Os
seres humanos se associam por serem livres e, nessa associa¢do, “o livre desenvolvimento
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de cada um seria condicdo para o livre desenvolvimento de todos”“". Os seres humanos e a

associacdo formam uma unidade multipla, mas indivisivel. A associacdo é, entdo, a
atualizacdo da multitudo mencionada por Espinosa. “A poténcia dos homens associados

constitui, assim, a base material da satisfagdo de suas necessidades”?.

2 ABENSOUR, 1998, p.79-80, grifos do autor.
%> POGREBINSCHI, 2009, p.19.
?* POGREBINSCHI, 2009, p.127.
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A forma dessa sociedade é a comunidade, lugar onde o social atinge seu pleno
significado e o politico é organizado por meio dos principios da autodeterminacdo (que

substitui a soberania da politica moderna) e do autogoverno (que substitui a representacao).

E, como cada homem sé pode ser ele mesmo e mais ninguém, também a
comunidade é sempre ela mesma — um todo constituido por partes mdltiplas que
formam uma unicidade — e mais ninguém; assim, se ndo ha autoridade que se
oponha em face de um homem, ndo ha autoridade possivel de se opor em face da
comunidade dos homens como um todo. Esse é o sentido da ideia de autogoverno
e de seu corolario, a autodeterminagéozs.

Mas, como afirmado por Abensour (1998), essa forma ndo pode ser rigida. A
Verdadeira Democracia é uma criagao continua, flexivel, plastica, nao fixa. Ela ndo pode se
petrificar, deve se recriar constantemente, porque a fixidez traz sempre a ameaca da
heteronomia. Pogrebinschi (2009) acrescenta que também a substancia, a associacdo, é
dinamica, “constituida como um movimento continuo entre um todo e suas partes, [que]

"% n3o podendo assumir nenhuma forma juridica. Se a

atualiza-se permanentemente
politica moderna se baseia no contrato social, o politico, na comunidade e por meio da
associacdo, afirma a poténcia da humanidade genérica.

E, assim, o politico pode ser compreendido como o reencontro do ser humano
consigo mesmo, com sua esséncia, com seu trabalho. Quando os homens sdo tomados em
sua esséncia, ndo como mercadores ou proprietarios, mas como seres humanos apenas, sua
condicdo genérica permite que eles se reconhecam em si e no outro. Essa esséncia faz com
que qualquer ser humano possa ser considerado representante de si mesmo: do homem
individual e genérico. A Verdadeira Democracia, lugar do politico, é, entdo, a democracia do
homem comum, que se realiza em sua pratica cotidiana, baseada no que ele é e faz, sem
necessidade de possuir algum conhecimento ou talento especial para participar ou exercer
uma tarefa; do homem que se autogoverna e representa, constituindo-se representante da
humanidade genérica. Ela é a democracia direta das pessoas, sem representacdes, e consiste

em uma comunidade mundial autogerida. Na comunidade, mais do que deliberar e decidir, o

homem participa por meio da interagdo com outros homens. A produ¢do ganha novo

%> POGREBINSCHI, 2009, p.75.
%% POGREBINSCHI, 2009, p.116.
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sentido: “producdo de subjetividades e, com elas, de contextos sociais e formas de
organizag3o politica”?’.

Mais de um século depois, Lefebvre imprimiu nova figuracdo ao conceito trazido
por Espinosa e atualizado por Marx, chamado agora de Urbano. Outros autores também
realizaram essa atualizacdo e, embora influenciados por Lefebvre, apresentaram
interpretacdo prépria do significado de Urbano. No préximo capitulo, demonstraremos,
entdo, como foi atualizado o pensamento de Marx na perspectiva de Lefebvre, mas também
na de Castells e de Harvey. A comparacao entre os trés autores é importante, por um lado,
porque cada um deles teve uma interpretacdo prépria sobre o conceito de Urbano, que
influenciaram fortemente a concepc¢ao de estudiosos do tema e a pratica de urbanistas de
varias partes do mundo, inclusive do Brasil. Por outro lado, podemos considerar Harvey e
Castells como interlocutores privilegiados de Lefebvre, por terem se destacado na recepcgao
e na tradugdo das ideias desse autor, transmitindo-as a partir do entendimento que cada um
deles realizou da obra de Lefebvre. Na comparacdo que se fard a seguir, serd possivel
observar as principais diferencas entre esses autores, bem como a interpretacdo que esses
fizeram e transmitiram de Lefebvre, contribuindo para a reducdo da radicalidade de seu

pensamento.

27 POGREBINSCHI, 2009, p.235.
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3 0 URBANO E O DIREITO A CIDADE: LEFEBVRE, CASTELLS E HARVEY

Marx, que viveu o inicio da era industrial, considerava a urbanizacdo como tema
secundario ao da industrializacdo. Mas Lefebvre®®, vivendo o momento por ele denominado
de zona critica (ou sociedade burocrdtica de consumo dirigido), no periodo compreendido

IH

entre a “cidade industrial” e a “cidade urbana”, p6de atualizar o pensamento de Marx. De
acordo com Lefebvre, urbanizacdo e industrializagdo formam um binémio inseparavel, um
duplo processo em que um ndo ocorre sem o outro. E a urbanizacdo ndo é simplesmente um
produto da industrializagcdo, mas, ao contrario, seu fim: a producao e a industrializacdo tém
como finalidade produzir a urbanizacdo ndao somente no sentido do espago construido e
adensado tipico das cidades, mas também no intuito de produzir um modo de vida. Esse
pode tanto corresponder a vida dominada pelo capital, que chamaremos neste trabalho de
“vida urbanizada”, quanto a “vida urbana”, reapropriada, que surge com a superagdo do
capitalismo. Considerando, entdo, o desenvolvimento do conceito em estudo neste trabalho,
€ o modo de vida produzido que justifica a industrializacao, e ndo o contrario.

Em um primeiro momento, avaliaremos essa atualizacdo do conceito pelo
“negativo”, pela producdo da “vida urbanizada”, ou seja, pela impossibilidade de realizacao
da Verdadeira Democracia.

De acordo com Lefebvre, desde o inicio da industrializacdo, a sociedade foi
gradativamente se urbanizando, formando o tecido urbano (espécie de rede de malhas
desiguais, em que, por entre seus fios, escapam setores, como lugarejos, aldeias ou regides
inteiras) e a vida urbanizada. Esse é um processo que se desenvolve tendencialmente para o
total, o global, para a urbanizacdo generalizada. Assim, mesmo que em algumas areas sejam
mantidos sinais de “ruralidade”, seu modo de vida vai sendo gradativamente alterado,
“urbanizado”, definido pelas tramas reprodutivas do capital.

Harvey (2012) atualiza e especifica melhor esse pensamento de Lefebvre: se no
inicio da era moderna foi a industrializacdo que produziu a urbanizacdao, nos novos ciclos do
capitalismo sdo outros fatores que assim o fazem — a industrializacdo mencionada por
Lefebvre pode ser considerada, entdo, de forma genérica, como as formas de reprodugdo

ampliada do capital.

?8 Consideramos, para a elaboragdo deste trabalho, LEFEBVRE (1990); (2008a); (2008b); (1968); (1989); (2006);
(2008c); (1986); e (1991).
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Castells (1983), diferentemente de Lefebvre e Harvey, considera a urbanizagdo
como mero resultado da “industrializacdo”, embora perceba também que o dominio da
industria ndo corresponde a “um fato tecnoldgico, mas a expressdo da légica capitalista que

729 0 autor avalia, assim, gue a urbanizacdo ndo é uma

estd na base da industrializacdo
“consequéncia mecanica” da industrializagdo, o que poderia ser verificado (na época em que
escreveu seu livro) na acelerada urbanizacdo dos paises ditos subdesenvolvidos, que ndo
apresentavam uma industrializagdo tdo intensa quanto a dos paises “desenvolvidos”. Com

relacdo ao processo vivido pelos primeiros, o autor explica que

o processo de urbanizagdo torna-se entdo a expressdo, a nivel de espago, desta
dindmica social, isto é da penetragdo, pelo modo de produgdo capitalista
historicamente formado nos paises ocidentais do resto das formagGes sociais
existentes, situadas a niveis diferentes do ponto de vista técnico, econémico e
social, indo de culturas extremamente complexas como as da China ou da india, as
. ~ . . . F 30
organizagGes de base tribal, particularmente vigorosas na Africa Central™.

O autor considera, entdo, a urbanizacdo apenas como consequéncia do
desenvolvimento do modo de producdo capitalista e ndo como sentido e finalidade da
reproducdo ampliada do capital. Essa consideracdo baseia-se no entendimento do autor de
que ha dois sentidos distintos para o termo “urbaniza¢do”: “1. Concentracdo espacial de
uma populacdo, a partir de certos limites de dimensdo e de densidade. 2. Difusdo do sistema

31 Castells

de valores, atitudes e comportamentos denominado ‘cultura urbana
fundamenta suas analises no primeiro sentido, por considerar que o segundo é “uma
confusdo ideoldgica e tem por finalidade: fazer corresponderem formas ecoldgicas e um
conteudo cultural; sugerir uma ideologia da producdo de valores sociais a partir de um
fendmeno ‘natural’ de densificacdo e de heterogeneidades sociais”>?.

Assim, apesar de verificar que a urbanizacdo foi se estendendo globalmente,

Iz

acredita ndo fazer sentido se falar em “urbanizacdo generalizada”, por essa consideracao
pressupor a distingdo entre rural e urbano, o que nao se aplica mais ao modo de produgao
vigente. Se, antes da domina¢dao do capitalismo, o antagonismo entre cidade e campo

representava uma contradi¢cdo profunda da separa¢do entre trabalho manual e intelectual,

% CASTELLS, 1983, p.23.
30 CASTELLS, 1983, p.60.
31 CASTELLS, 1983, p.16.
32 CASTELLS, 1983, p.24.
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na fase monopolista do capitalismo formou-se uma identidade de interesses sociais entre o
capital industrial e o agricola. As chamadas contradi¢des entre cidade e campo tornaram-se,
entdo, secunddrias, apenas diferencas entre setores produtivos ou fracdes do capital. Como
no capitalismo monopolista os espacos de producdo e de consumo estdao imbricados, de
forma que ndo se separam em espacos definidos, a contradigdo principal passou a se referir
ao desenvolvimento desigual entre regides, em substituicdo a antiga contradicdo entre rural
e urbano.

Além disso, segundo o autor, a “urbanizacdo generalizada” corresponde a uma
hipdtese empiricamente falsa, o que poderia ser verificado, por exemplo, por dados
estatisticos que comprovavam (na época em que escreveu seu livro) o movimento de
populagdo das cidades para os campos na China. Outro exemplo advinha da analise de uma
megaldpole nos Estados Unidos localizada na costa nordeste, que se estendia de New

Hampshire a Virginia. As ocupac¢des dessa regido

ndo formam um tecido urbano ininterrupto e sim um sistema de relagdes que
engloba zonas rurais, florestas e lugares turisticos, pontos de concentragdo
industrial, zonas de forte densidade urbana, ‘suburbios’ extremamente extensos,
atravessados por uma rede complexa de vias intra e interurbana. Com efeito, a
populagdo concentra-se sobre um pouco mais de 20% da superficie da megaldpole;
0 que mostra bem que ndo se trata de uma urbanizagao generalizada, mas de uma
difusdo do habitat e das atividades segundo uma légica pouco dependente da
contigliidade e intimamente ligada ao funcionamento econdmico e, especialmente
as atividades de gest§o33.

A analise de Castells demonstra, em realidade, seu entendimento quanto ao
papel do espagco no desenvolvimento do capitalismo, que difere da compreensdo de
Lefebvre e de Harvey. Como mencionado, Castells baseia sua andlise na compreensdo do
“urbano” em termos de concentracdo populacional e de forma espacial socialmente
produzida. Para o autor, toda sociedade concreta e toda forma social, incluindo o espaco,
correspondem a articulacdo histérica de varios modos de producdo, que sdo combinacdes
entre os sistemas de praticas fundamentais da estrutura social: econémico, politico-
institucional e ideoldgico. Assim, o espaco é expressdo da estrutura social, produto dos

sistemas das praticas fundamentais dessa estrutura e das praticas sociais. Ele ndo é como

33 CASTELLS, 1983, p.37.
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um papel em branco, e sim “a expressao concreta de cada conjunto histdrico, no qual uma
sociedade se especifica”>”.

Dessa forma, o autor considera que “nao existe teoria especifica do espaco, mas
simplesmente desdobramento e especificacdo da teoria da estrutura social, para prestar
conta das caracteristicas de uma forma social particular, o espago, e de sua articulagdo a

outras formas e processos dados historicamente”>*

. Assim, para se analisar o espaco e o
processo de urbanizacdo, deve-se utilizar das mesmas instancias de andlise da estrutura
social de um modo de producdo, ou seja, “dos sistemas de praticas fundamentais da
estrutura social” mencionados. Cada um dos trés sistemas é representado no espaco de uma
forma diferente: o sistema econémico se expressa pela dialética entre a produgdo (conjunto
de atividades produtoras de bens, servicos e informagdes) e o consumo (conjunto de
atividades relativas a apropriagdo social, individual e coletiva do produto), além da troca
(transferéncias entre produgdo e consumo, no interior de cada um desses elementos);
enquanto o elemento “ndo trabalho” ndo tem expressdo espacial especifica. O sistema
politico-institucional se mostra espacialmente pela divisdo do espaco (como em comunas,
aglomerados) e pela agao das instituicdes que regulam e dominam os elementos do sistema
econdmico sobre a organizacdo econ6mica desse espago (sistema de gestdo). O sistema
ideolégico marca o espaco com uma rede de signos que o organiza e cujos significados tém
conteldos ideoldgicos. Quanto as praticas sociais, apesar da acdo dos seres humanos poder
reagir sobre a prépria estrutura que lhe deu forma, ela ndo ocorre pela consciéncia das
pessoas, mas pela especificidade das combinacdes de suas praticas, determinada, por sua
vez, pelo estado da estrutura.

No modo de producdo capitalista, a divisdo econ6mica do espaco organiza cada
elemento do processo de producdo (forca de trabalho e reproducdo da forga de trabalho,
meios de produgao e reprodugao dos meios de produgao), além da gestdo do processo de
trabalho e do processo de circulacdo do capital. Tanto a gestdo quanto a circulacdo do
capital tendem a movimentacdo em escala mundial, ou seja, a eliminacdo tendencial do
espaco e a supervalorizacdo do tempo (é necessario cada vez maior velocidade no processo).
Em relagdo aos elementos do processo de produgao, os meios de produgdo se organizam

diferencialmente entre regides e unidades produtivas, segundo um ritmo diferencial

3* CASTELLS, 1983, p.146.
3 CASTELLS, 1983, p.158, grifos do autor.
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relacionado aos interesses do capital. Assim, as questdes de producdo sdao mais afetas a
problemdtica regional ou nacional. Jd& a organizacdo espacial da reprodugdo da forga de
trabalho é formada por unidades urbanas, isto é, por conjuntos de habitacdes com seus
servicos correspondentes. A unidade urbana é a unidade da cotidianidade, “o espaco

cotidiano de uma fracdo delimitada da forca de trabalho”3®

. Assim, sdo as questdes relativas
a especificidade espacial dos processos de reproducdo da forca de trabalho as mais
concernentes a problematica urbana.

O autor utiliza entdo o termo “sistema urbano” para designar “a articulacdo
especifica das instancias de uma estrutura social no interior de uma unidade (espacial) de
reproducdo da forca de trabalho”?’; nele encontram-se as relacdes entre os elementos ja
mencionados dos trés sistemas de praticas da estrutura social. Mas, o fato do processo de
reproducdo da forca de trabalho ter suas especificidades ndo faz com que ele seja
independente do conjunto da estrutura social; pelo contrario, ele é estruturado pela
contradicdo entre as classes. E a estruturacdo interna do processo de reprodugdo coletiva da
forca de trabalho (com a articulagdo das instancias econGmica, politica e ideoldgica) que é
chamada de “estrutura urbana”.

Com relacdo aos centros urbanos, esses existem como resultado de um processo
social de organizacdo do espaco urbano, sendo, portanto, produtos da sociedade. A
concentracdo das fungbes que definem um centro deve ser entendida somente como
consequéncia do processo de expansdo urbana segundo a lei do mercado, sendo que a
nocdo sociolégica de centro (ou de espago) exprime mais um conteido que uma forma.
Utilizando os trés sistemas para analise, no nivel econébmico, os centros podem ser
considerados como intermediarios entre os processos de producdo e de consumo na cidade.
No nivel politico-institucional, eles correspondem aos pontos fortes dos aparelhos de
Estado. E, no nivel ideoldgico, os centros sdo a espacializagdo dos signos que formam o eixo
do sistema simbdlico e também local de articulacdo dos diferentes modos de relagdes sociais
(CASTELLS, 1983).

Lefebvre, ao contrario de Castells, considera o espago (social) ndo como mero

produto do modo de producdo, mas como produto e produtor das relagdes sociais. Isso

porque o espaco é elemento que faz parte da producdo, da organizacao, dos fluxos e da

%% CASTELLS, 1983, p.474.
%7 CASTELLS, 1983, p.288.
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reproducdo. E nele que os diversos elementos do capitalismo se aglutinam e se organizam,
sendo ele produzido pelo capitalismo, mas também elemento que intervém em todos os
niveis desse: nas forcas produtivas, na organizacdao do trabalho, nas relacdes de
propriedade, nas instituicGes e nas ideologias. O espaco urbano é, ao mesmo tempo, dado
(pela natureza) e produzido (histdrica e socialmente), mas o espaco produzido tende a
predominar cada vez mais sobre o espac¢o dado.

A cidade atual é, entdo, resultado e elemento fundamental do sistema
capitalista. E ela que possibilita, por exemplo, os fatores de aglomerac3o, de concorréncia,
de monopdlio, de reserva de mao-de-obra e de consumo. Além disso, as técnicas utilizadas
no ordenamento de seu territdrio contribuem com, ou propiciam, o processo que luta contra
a obsolescéncia lenta dos produtos e a rotacdo lenta do capital. Essas técnicas incluem a
construcdo e a destruicdo inuteis de edificacdes e bens na cidade (acrescentamos: até
mesmo de cidades inteiras).

Harvey (2012) apresenta uma interpretacdo préoxima a de Lefebvre. Segundo o
autor, hd uma estreita ligacdao entre o desenvolvimento do capitalismo e urbanizagao. Assim,
quando o capitalismo comegava ainda a se anunciar, as cidades existiam devido a
concentracdo da producdo de excedente, que geralmente se encontrava nas mdos de um
pequeno grupo. Com o advento do capitalismo, essa situacdo se manteve, ainda que com
uma dinamica diferente. Esse modo de producdo, que sobrevive e se reproduz de maneira
ampliada na busca perpétua pela produgdo de excedente, em toda a sua histdria teve a
urbanizacdo como elemento-chave de apropriacdo da mais-valia do trabalho pelo capital.

A medida que o capitalismo foi se desenvolvendo, a producdo do espaco e os
monopdlios espaciais foram se tornando elementos integrantes e cada vez mais importantes
nas dindmicas da acumulagdo do capital. Devido aos longos periodos de trabalho e a longa
vida util da maioria dos investimentos no ambiente construido, o processo de urbanizacao
assumiu uma funcdo especifica nessas dinamicas de acumulacdo: absorver condicdes de
superacumulagdo. Assim, no capitalismo, se estd sempre produzindo a mais-valia que é
requerida pela urbanizacdo, a0 mesmo tempo em que essa se mantém absorvendo o
excedente produzido no capitalismo. Mas, exatamente por causa desses periodos longos
(que criam demandas ficticias), a urbanizagdo precisa, para seu funcionamento, de uma
combinagdo com o capital financeiro e com o Estado. E, por ser especulativa a longo prazo,

sempre pode contribuir para a repeticdo das condi¢cdes que inicialmente ajudou a absorver,



42

em uma data futura e em uma escala maior. Dai o cardter propenso a crises dos
investimentos urbanos e de outras formas de infraestrutura fisica (ferrovias
transcontinentais, rodovias, barragens etc.).

Muitas das centenas de crises financeiras que ocorreram no mundo todo
(especialmente apds a crise de 1973) foram causadas por questdes imobilidrias ou de
desenvolvimento urbano, ainda que a maioria dos economistas insista em manter o foco de
suas analises na macroeconomia. Esses analistas tratam os processos de desenvolvimento
regional e de construcdo de cidades, por exemplo, como mero resultado, no solo, dos
processos de larga escala, como se esses ultimos ndo fossem afetados pelo que é produzido.
Essas pondera¢des ndao consideram a relacdo direta dos fluxos de especulagao financeira
com as oscilagdes do mercado imobilidrio, nem as consequéncias dessas Ultimas sobre a
macroeconomia. Desconsideram ainda que o peso do mercado imobilidrio numa dada
economia é diretamente proporcional ao potencial de surgirem macrocrises advindas do
financiamento e do investimento no ambiente construido.

Reforcando a importancia do espac¢o na sobrevivéncia e no desenvolvimento do
capitalismo, Harvey apresenta, além dos fatores mencionados, analises quanto a insergao de
elementos “culturais” ou “urbanos”, nomeados por ele de “bens comuns”, nas dindmicas de
acumulacdo do capital. Segundo o autor, bens comuns ndo sdo sinébnimos de bens e espacos
publicos, administrados pelo Estado: um bem publico pode se tornar um bem comum
quando grupos sociais se apropriam dele, o protegem e o desenvolvem para beneficio
coletivo. Assim, as ruas, por exemplo, sdo um espaco publico que, pela acdo social de
movimentos revolucionarios, se tornaram um bem comum. Por outro lado, um bem comum,
mesmo ndo sendo originalmente uma mercadoria, pode sempre ser mercantilizado. As ruas,
gue se tornaram bens comuns, locais de sociabilidade, o deixam de ser quando passam a dar
lugar aos automoéveis, por exemplo, ou quando ha projetos para esses locais que tém por
objetivo retomar essa sociabilidade, mas que abrem espaco para sua comercializacdo, ou se
ja sdo desenhados com esse objetivo. Outro exemplo é a comercializacdo e a retirada de
renda de monopdlio da ambiéncia e da atratividade de uma cidade que, originalmente,
correspondem a um bem comum.

A acumulacdo individual do capital, quando ndo regulada, sempre ameaca
destruir os dois recursos basicos dos bens comuns: trabalho e terra (considerando que a

terra urbanizada é também um produto do trabalho coletivo). A urbanizacdo pode ser
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considerada, entdo, como a incessante apropriacdo e destruicdo dos bens comuns (que sdo
constantemente produzidos) pelos interesses privados. Assim, a urbanizacdo capitalista
tende sempre a destruir a cidade como um bem comum social, politico e habitavel (HARVEY,
2012).

Para Lefebvre, no processo de urbanizagdo, a vida foi se tornando, aos poucos,
controlada e padronizada pela reproducdao ampliada do capital. No inicio do capitalismo, a
produgdo ocorria ao acaso, para atender as necessidades de um mercado aleatdrio.
Gradativamente, essa relacdo foi se invertendo, de modo que a producdo passou a definir as
necessidades do mercado (de consumo), que variam ao longo do tempo e dos ciclos da
acumulacgao do capital. Assim como as necessidades passaram a ser definidas pela producao,
a vida cotidiana como um todo foi sendo determinada por esse sistema, deixando de estar
relacionada a espontaneidade e a predominancia do valor de uso, para ser gradativamente
moldada e programada pelo valor de troca. A “vida cotidiana” passou a ser o “cotidiano”, a
vida dominada, pré-determinada e reduzida a “cotidianidade”, ou seja, a repeticdes’®.

Para essa dominacgao, o espaco também foi instrumentalizado: por meio da sua
ordenacdo, definem-se os locais de moradia para cada uma das classes ou fragdes da
sociedade e também os locais destinados a cada funcdo da vida. Os locais de moradia de
cada classe tendem para a homogeneizacdo, para a padronizacdo das formas de morar e de
viver. Ao mesmo tempo, produzem-se os espacos da heterotopia, distintos dessa massa
uniforme, que proporcionam uma hierarquizagdo. Os centros das cidades, antes politicos ou
comerciais, tornaram-se centros de consumo, centros de decisdo e de dominacdo da
periferia que os cerca. As distdncias entraram também no mercado financeiro: a partir
desses centros, das distancias a eles, definem-se, artificialmente, os valores de cada lugar.
Consequentemente, por meio do espaco, estabelece-se a segregacao das classes sociais nao
dominantes; definem-se o lugar e o tempo destinados a cada classe — o tempo gasto para se
chegar a cada local, o tempo “morto” nos deslocamentos, o tempo livre; e definem-se as

possibilidades de acesso que cada fracdo de classe tem aos centros, aos diversos locais e

%% | efebvre explica esses termos da seguinte forma: “quanto a vida cotidiana, digamos apenas que ela sempre
existiu, porém impregnada de valores, de ritos, de mitos. A palavra ‘cotidiano’ designa a entrada dessa vida
cotidiana na modernidade: o cotidiano enquanto objeto de uma programacao cujo desenrolar é comandado
pelo mercado, pelo sistema de equivaléncias, pelo marketing e a publicidade. Quanto ao conceito de
‘cotidianidade’, ele ressalta o que é homogéneo, repetitivo, fragmentario na vida cotidiana: os mesmos
gestos, os mesmos trajetos...” (Cf. LEFEBVRE, 1989, p.133-134).
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funcgdes da vida urbanizada. Assim, o espa¢o ndo tem importancia para o desenvolvimento
do capitalismo somente no sentido de organizar e promover a producdo. Ele é importante
também para o desenvolvimento dos processos de segregacdo, de fragmentacdo e de
hierarquizacdo, fundamentais para a producdo da vida urbanizada.

Atingindo-se a vida urbanizada, concretiza-se a “sociedade burocrdtica de
consumo dirigido”, caracterizada pela generalizacao do valor de troca e pela dominacdo da
vida, em seus varios aspectos, pelo processo de reproducdo ampliada do capital. As
necessidades do desenvolvimento do capitalismo passam a definir ndo somente a forma de
producdo, mas também o que deve ser produzido e consumido, o modo de morar, de agir,
de pensar, de lidar com o corpo, com o espa¢o, com o tempo, com o outro. Para tudo ha um
motivo, um destino, uma fung¢do, um espago e um tempo determinados: a vida passa a ser
linear. O tempo e o espago tém fungdes definidas, pré-determinadas: trabalho, transporte,
vida privada. Esse processo dominou os “setores” da vida que existiam independentes dele e
foi também criando setores novos, como os lazeres, a cultura, a arte e a urbanizacdo.

Essa dominagcdo, que se pretende global, s6 ocorre porque o processo de
produgdo do cotidiano gera uma alienagdo profunda, necessdria ao funcionamento desse
sistema. Ela cria uma ldégica prdépria, uma linguagem, um mundo. E isso sé é possivel porque
0 imagindrio também é um fato social. Na ideologia do consumo e no préprio consumo, os
signos tém um papel cada vez mais importante: embutidos nos objetos, sdo consumidos
signos da felicidade, da satisfacdao, do poder, da riqueza, da ciéncia, da técnica. A ideologia
tem, entdo, o papel de mediacdo entre a producdo e o consumo. Ela pode ser considerada
uma maneira de produzir, no sentido amplo do termo: por meio dela se produzem
necessidades e relagdes sociais e se define como repartir os recursos da sociedade. Sem a
ideologia, a burguesia dominante, vitoriosa, ndo conseguiria manter afastada a possibilidade
das revoltas e das revolugbes das outras classes; ela possibilita que ocorram as alteragdes
das relagcdes de producdo que, de tempos em tempos, se fazem necessdrias para a
manutencao dos privilégios e do poder das classes dominantes (LEFEBVRE).

Harvey (2012) acrescenta que, para que ocorra essa alienacdo, sdo utilizados
slogans, como a “liberdade”, que seria garantida pelos direitos de propriedade privada e
pelo livre comércio. No entanto, essa corresponde, na verdade, a liberdade, da classe

dominante, de explorar o trabalho alheio e de realizar a despossessdao dos bens comuns
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Essas acdes sao realizadas sob a ilusdo da liberdade de expressao, que esconde a natureza
real de seus projetos e os aparatos repressivos dos quais se utiliza.

A urbanizacdo voltada para o capital pressupde, entdo, a capacidade da classe
capitalista de dominar o processo urbano, ou seja, de comandar os aparatos do Estado
(especialmente a administragao das condigdes sociais e de infraestruturas territoriais), bem
como populagdes inteiras. A dominacdo das populagdes inclui seu estilo de vida, seu poder
de trabalho, seus valores culturais e politicos e também sua concepg¢do de mundo (HARVEY,
2012).

Podemos observar, assim, que Lefebvre questionava os principios vigentes no
marxismo de sua época, que considerava o espa¢o, a ideologia e o cotidiano como
elementos da superestrutura, meros reflexos da base econémica. Para o autor, ao contrario,
todos os elementos da estrutura social dependem uns dos outros, formando um sistema
unitdrio que intenciona dominar toda a vida. Assim, o espaco é produto e, ao mesmo tempo,
produtor de relagBes sociais. Harvey apresenta uma andlise proxima a de Lefebvre,
aprofundando e detalhando as analises desse autor, demonstrando com mais clareza os
processos de desenvolvimento das tramas reprodutivas do capital. Castells, mais vinculado
ao marxismo dominante dessa época, considerava que Lefebvre ndo teria trazido nada de
novo no que se refere ao estudo do espaco ou ao que se chama institucionalmente de
urbano. Isso porque suas analises apresentariam erros tedricos e histéricos, baseando-se na
forma (o espacgo) para definir o contetudo (um modo de vida). Essa interpretacao de Castells
demonstra com mais clareza seu vinculo ao marxismo vigente, que ndo aceitava uma
interpretacdo mais ampla, ou a atualizacdo, dos escritos de Marx.

Apresentada a atualizagdo do conceito de Verdadeira Democracia no sentido
“negativo”, podemos agora demonstrar a atualizacdo desse conceito no sentido “positivo”,
da realiza¢do do Urbano.

Como afirmado anteriormente, se a reproducdo ampliada do capital tem como
finalidade a urbanizacdo, entendida como produgdo da vida urbanizada, dominada pelo
capital, ela também o tem no sentido de producdo da vida urbana, reapropriada pelo ser
humano, no sentido individual e genérico, com a superag¢do do capitalismo. Para Lefebvre, o
Urbano (ou a sociedade urbana, ou o fendmeno urbano) corresponde a urbanizagdo
completa da sociedade, no sentido de produzir a vida urbana. Ele é o vir-a-ser, a virtualidade

da sociedade atual.
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O conceito de Urbano nao tem um conteudo fixo, mas dinamico, e engloba
varios elementos: a apropriacdo (do tempo e do espacgo), a espontaneidade, a obra (em
substituicdo ao produto), a predominancia do valor de uso (em substituicio ao valor de
troca). O Urbano se identifica também com a fruicdo, que substitui a “necessidade” do
periodo agrdrio e o “trabalho” do periodo industrial®. As diferencas passam a ser
conhecidas e reconhecidas e ganham significados. O espaco-tempo se torna diferencial, em
oposicdo ao espacgo-tempo ciclico da era agraria e ao espago-tempo homogéneo da era
industrial. No Urbano, o desenvolvimento social prevalece sobre o crescimento econémico e
predominam as necessidades sociais, ou seja, socialmente construidas, ao invés das
necessidades individuais motivadas pelo consumo.

No entanto, o essencial do Urbano reside na centralidade, que pode ocorrer em
qualquer ponto. Ela ndo é uma centralidade fixa, mas provisdria. Isso porque, no movimento
de realizacdo do Urbano, a concentracdo sempre se enfraquece e se rompe, necessitando de
outro centro. “Esse movimento, produzido pelo urbano, produz, por sua vez, o urbano. A
criagdo se interrompe, mas, por sua vez, para criar”.

Em consonancia com a centralidade, essencial e provisdria no Urbano, a forma
do conceito € a do encontro, da reunido, da simultaneidade (de todos os elementos da vida
social). Ela inclui também os conflitos, opondo-se, dessa maneira, a segregacdo, que evita os
atritos e as divergéncias. Assim, o Urbano ndo é harmonioso. E essa forma substitui as
formas dos momentos anteriores, da cidade produzida pelos modos de producdo que

precederam o Urbano, englobando-as como momentos histdricos. Enfim,

o urbano tornar-se-ia o lugar de uma democracia cada vez mais direta, o cidadao-
citadino-usudrio participando de maneira cada vez mais préxima de todos os
momentos da realizagdo. Do que? De uma vida social diferente: de uma sociedade
civil fundada ndo em abstragdes, mas no espago e no tempo tais como ‘vividos”*".

¥ A cada um dos periodos da sociedade anteriormente mencionados (Cf. nota 19), Lefebvre atribui uma
caracterizagdo. Assim, no periodo agrério, predomina a nog¢do de necessidade, por esse corresponder a um
momento de “producgdo limitada, submetida a ‘natureza’, atravessado por catastrofes e fome, dominio da
escassez”. O periodo industrial é caracterizado pelo trabalho, ou seja, € um momento “produtivo até
fetichizar a produtividade, devastando a natureza, inclusive aquela que vive ou sobrevive no ‘ser humano’”.
J& a sociedade urbana seria caracterizada pela fruigdo (Cf. LEFEBVRE, 2008c, p.38).

“° LEFEBVRE, 2008c, p.109.

! LEFEBVRE, 1986, p.12.
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Harvey (2012) também aborda alguns desses elementos do conceito analisados
por Lefebvre ao versar sobre o bem comum. De acordo com o autor, um movimento que
busque a realizacdo do Urbano tem que tomar como um de seus principios fundamentais
fazer com que os bens comuns prevalecam sobre os interesses privados. Assim, deve haver o
principio de que a relagdao entre o grupo social e aquele aspecto do ambiente tratado como
bem comum deve ser coletiva e ndo mercantilizada. O bem comum deve ser considerado
como parte de uma relagdo social dinamica entre esse grupo social e os outros aspectos de
seu ambiente social e fisico (existente ou a ser criado). Essas caracteristicas se opdem ao
bem comum criado como um tipo particular de coisa ou de processo social dentro da légica
de mercado, ainda que ele termine indiretamente melhorando a renda do grupo social que o
cria ou demanda.

Associado ao conceito de Urbano, Lefebvre apresenta também o Direito a

Cidade:

“o direito a cidade ndo pode ser concebido como um simples direito de visita ou de

retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como direito a vida urbana,

42 N . .
transformada””*, “a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos

ritmos de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses
. 43
momentos e locais, etc.” .

Assim, o Direito a Cidade ndo se refere a um direito no sentido juridico, mas no
sentido pratico de apropriacdo coletiva do espaco e da vida, e engloba varios outros direitos:
a liberdade, a individualizagdo na sociedade, ao habitar e ao habitat, a obra (atividade
criadora) e a apropriacdo (diferente do direito a propriedade), ao uso da centralidade e de
ndo ser excluido dela. O Direito a Cidade pode ser considerado, ainda, como o aspecto
politico do Urbano. Ele ndo se insere entre os direitos do ser humano (como direito a
educacdo e a saude, por exemplo), mas entre os direitos do cidaddo, do homem como
membro de uma comunidade politica. Ele inclui o direito de participar ativamente no

controle, na definicdo, na criagdo dos tempos e espacos da cidade, na gestdo e na vida social

dessa cidade.

2 LEFEBVRE, 2008a, p.116-117, grifos do autor.
4 LEFEBVRE, 2008a, p.143, grifo do autor.
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Para Lefebvre, o Direito a Cidade representa “um meio e um objetivo, um
caminho e um horizonte”*, ou seja, ele é tanto estratégia para se atingir o Urbano como
parte de sua realizacgdo.

Harvey (2012) também se apropria do termo Direito a Cidade, buscando
desenvolver o conceito de Lefebvre. No entanto, observamos divergéncias no entendimento
do que esse termo significa para os dois autores. Para Harvey, o Direito a Cidade
corresponde a um direito coletivo que vai além do acesso aos recursos que a cidade oferece;
ele é o direito de reinventar a cidade de acordo com o desejo comum. O Direito a Cidade
corresponde, entdo, a um exercicio de poder coletivo sobre o processo de urbanizacdo e
sobre as formas como as pessoas e as cidades sdo feitas e refeitas, o que significa um
controle mais democratico sobre a destinagdao do excedente produzido. O autor considera,
entdo, o Direito a Cidade como um caminho para o movimento revoluciondrio de superacao
do capitalismo, mas nunca um fim em si mesmo. Apesar de assim estar registrado em seus
textos, consideramos que o entendimento do autor, pelo desenvolvimento de suas analises,
encontra-se mais em uma reivindicagdo de justica social, contraria as politicas neoliberais,
do que em uma proposta revoluciondria de superagdo do capitalismo, como
demonstraremos adiante.

O Direito a Cidade, na concepcdo de Harvey, é um significante vazio e cheio de
possibilidades imanentes. No entanto, esse aspecto ndo faz com que ele seja,
necessariamente, irrelevante ou politicamente impotente; sua abrangéncia depende de
guem se apropria dele e com qual significado o preenche: se com um conteldo
revolucionario ou reformista. Na concepc¢ao do autor, o Direito a Cidade existe hoje, mas seu
significado tem sido dado por fracbes da classe burguesa. Esse direito encontra-se
concentrado nas maos dessa classe dominante (politica e economicamente), que tem
condi¢cbes de desenhar a cidade de acordo com seus desejos e necessidades particulares.

O entendimento de Harvey se aproxima, entdo, ao de Lefebvre em relacdo a

compreensdo do Direito a Cidade como elemento politico e também como reapropriacdo da
cidade. No entanto, Harvey se limita a considerar que o Direito a Cidade corresponde a
apropriacao do excedente produzido, desconsiderando a necessidade, muito enfatizada por

Lefebvre, de redirecionamento também da producdo, dessa passar a ser definida pelas

4 LEFEBVRE, 2008a, p.143.
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necessidades socialmente construidas, deixando de ser definidora dessas necessidades. O
Direito a Cidade para Lefebvre inclui essencialmente redefinir a produgdo, o que e como
produzir, substituindo a predominancia do crescimento (econdmico) pelo desenvolvimento
(social).

Consideramos ainda que, quando Lefebvre menciona que o Urbano (e também o
Direito a Cidade) ndo tem um conteudo fixo, significa que ndo ha uma féormula pronta para
seu desenvolvimento: ele precisara ser construido ao longo de seu percurso. Nao significa,
portanto, como mencionado por Harvey, que caiba nele qualquer contetdo, dependendo de
guem o nomeie ou tenha poder sobre ele. Essa consideracdo de Harvey contribui para
ampliar a tdo disseminada banalizacdo do conceito, mencionada por Souza (2010b) e
Limonad e Monte-Mor (2011).

Além disso, Harvey ndao imprime a devida importancia a outro elemento
definidor do Urbano e do Direito a Cidade defendido por Lefebvre, a de ndo haver
diferenciacdo entre um grupo que domina e centraliza e outro que é segregado e excluido
das decisGes. Ao contrario, no Direito a Cidade estdo presentes a reunido (de todos), a
centralidade e o direito a diferenca. Assim, ndo podemos considera-lo como existente se é
exercido por um grupo de “iguais”, por uma parte da sociedade. E, abarcando o direito ao
conflito, ele também ndo pode existir onde prevalece o consenso artificial. Além disso, nele
esta incluida a reapropriacdo da vida cotidiana e a possibilidade de usufruir das relacGes
sociais construidas na vida urbana, da vida livre das coag¢Bes impostas pela reproducdo
ampliada do capital. Como o préprio Harvey afirma, os problemas advindos da sociedade
capitalista sdo sistematicos e nao individuais: estamos todos sob dominio desse sistema.
Complementamos que a burguesia, mesmo determinando os rumos da producdo e do uso
de seu excedente, ndo se encontra fora desse sistema coator. Ela também tem suas
possibilidades humanas reduzidas e pré-determinadas.

Assim, ndo consideramos que o Direito a Cidade exista hoje e esteja concentrado
nas maos de uma classe ou fragdo de classe, porque corresponderia a reducdo do significado
desse direito. A revolugao precisa ser global, no sentido de ocorrer em todos os lugares do
planeta e também de abarcar todos os elementos da vida e da sociedade, superando o
modo de producdo capitalista.

Como mencionado, Marx considerava que as possibilidades de superagdao do

capitalismo adviriam de suas proprias contradi¢des; assim também ocorre com a atualizacao
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do conceito realizada por Lefebvre. Segundo este autor, Lefebvre, no momento atual, em
gue o espaco e a vida encontram-se dominados pelo capital, hd também a virtualidade do
Urbano, do espaco diferencial, que surge das contradicGes e das fissuras do espaco abstrato.
Isso acontece porque “efetivamente, mesmo o neo-capitalismo ou capitalismo de
organiza¢Ges, mesmo os planificadores e programadores tecnocraticos ndo produzem um
espaco com pleno e inteiro conhecimento das causas, efeitos, razdes e implicacdes”®. A
dominagdo completa ndo consegue de fato se realizar, porque surgem sempre novas
contradicdes do espaco. H3, por exemplo, a contradi¢cdo entre a capacidade técnica de tratar
o espaco globalmente e a reparticdo do espaco para a venda e a troca. Hd também a
contradicdo entre o efémero e os fluxos, de um lado, e as fixidades e as estabilidades (as
instituicdes, a burocracia, os centros, a propriedade do solo) de outro. Além disso, por mais
gue o capital procure dominar a vida em todos os seus aspectos, inclusive reduzindo a vida
cotidiana a cotidianidade, no espaco vivido (onde estd o cotidiano e o simbdlico)
permanecem as paixdes, o centro afetivo e as experiéncias vividas, o que pode se tornar
ameacador ao sistema dominante. O espac¢o vivido tem, em si, o germe do espaco
diferencial: “quando as pessoas, numa sociedade (...), ndo podem mais continuar a viver sua
cotidianidade, entdo comeca uma revolucdo. S6 entdo. Enquanto puderem viver o cotidiano,
as antigas relacdes se reconstituem”*®.

Harvey (2012) atribui sentido proximo ao papel do cotidiano na realizacdo do
Urbano. De acordo com o autor, a heterotopia (espagos sociais onde as trajetdrias
revolucionarias se alicercam, por conterem as possibilidades de “algo diferente” acontecer)
surge mais da forma como as pessoas sentem e ddo sentido aos acontecimentos do seu dia a
dia do que de um plano consciente. Assim, espacos heterotdpicos podem ser criados em
qualquer lugar, por meio das experiéncias diarias das pessoas. Segundo Harvey, a teoria
lefebvriana considera que grupos heterotdpicos podem avistar, ainda que por um breve
momento, acdes conjuntas com possibilidades de criar algo radicalmente diferente. Nesses
momentos, as a¢des espontaneas podem se unir num momento de irrupg¢do, iniciando o
movimento revoluciondrio. No entanto, o autor considera ndo ser preciso esperar até a

grande revolugao para construir os espacos heterotépicos.

> LEFEBVRE, 2006, p.64.
6 LEFEBVRE, 1991, p.39.
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Castells (1983), por sua vez, considera absoluta inversdo de sentido pressupor
gue a mudancga da sociedade deva ocorrer pela transformacdo do cotidiano. Para o autor, a
mudanca deve ocorrer na base, que define o cotidiano, ou seja, na estrutura econdmica da
sociedade. E considera, ainda, que Lefebvre orientou seu pensamento de uma “andlise
marxista do fenémeno urbano” para uma “teoriza¢Go urbanistica da problemdtica
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marxista””’. O grande problema visualizado por Castells é que o termo “urbano” utilizado

por Lefebvre

ndo é inocente; ele sugere a hipdtese de uma produc¢do de um conteudo social (o
urbano) por uma forma trans-histérica (a cidade) e, além disso, ele exprime toda
uma concepcdo geral da producdo das relagGes sociais, quer dizer, em definitivo,
uma teoria da mudanga social, uma teoria da revolugdo. Pois ‘o urbano’ ndo é
apenas uma utopia libertaria; tem um contelddo relativamente preciso no
pensamento de Lefebvre: trata-se da centralidade, ou melhor ainda, da
simultaneidade, do agrupamento“.

Assim, para Castells, Lefebvre se utiliza de uma “dialética das formas” e
negligencia a analise de seus conteldos.

Lefebvre realmente apresenta uma atualizacdo da Revolucdo pensada por Marx,
apesar de ndo considerarmos que o autor se utilize de uma “dialética das formas”, nem
sugira que um conteldo seja produzido por uma forma, como avaliado por Castells. De
acordo com Lefebvre, para que o Urbano possa ocorrer, sao importantes os movimentos que
visam a tomada de poder pelo povo, que precisam passar pelo espaco do planeta inteiro. E

necessario que ocorra a Revolucdo, a Revolucdo Urbana. Essa corresponde ao

conjunto das transformagBes que a sociedade contempordnea atravessa para
passar do periodo em que predominam as questdes de crescimento e de
industrializagdo (modelo, planificagdo, programacgdo) ao periodo no qual a
problemdtica urbana prevalecerd decisivamente, em que a busca das solucgdes e
das modalidades préprias a sociedade urbana passara ao primeiro plano49.

Ainda segundo o autor, esse processo de transicao para o Urbano nao deve ter
como foco interromper o crescimento econdmico ou repartir melhor seus produtos, nem

deve significar a volta a sociedade das pendrias ou a manutencao da sociedade produtivista.

47 CASTELLS, 1983, p.114, grifos do autor.
3 CASTELLS, 1983, p.117, grifos do autor.
49 LEFEBVRE, 2008c, p.16-17, grifos do autor.
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Ao contrario, deve orientar a producdao em direcao ao desenvolvimento social qualitativo e o
crescimento em direcdo a sociedade urbana. Ou seja, deve orientar a producdo para o
atendimento das necessidades da sociedade urbana, a serem definidas gradualmente, ao
longo do processo. Isso significa substituir a planificagdo econ6mica pela planificacdo social.
Dessa forma, apesar de Castells ndo ter assim compreendido a elaboragdo de Lefebvre, o
Urbano tem estratégias que ambicionam a redefinicdo também da “base econ6mica” e ndo
somente do espaco “fisico” ou “social”.

Nas estratégias em direcao ao Urbano, ha, por um lado, os preceitos positivos: o
Urbano substitui o contrato pelo costume e pelo uso; permite a reapropriacdo pelo ser
humano de suas condi¢cdes no tempo, no espaco e nos objetos; pressupde a autogestdo
estendida da produgdo e das empresas (o politico substituindo o Estado); e a apropriag¢ao do
espaco. Por outro lado, hd os preceitos negativos: romper as barreiras que impedem de se
ver o Urbano; acabar com todas as separacdes e segregacoes; destruir os obstaculos que
reduzem as diferencas a particularidades distintas; suprimir a propriedade privada do solo,
socializando-o (LEFEBVRE).

Harvey (2012) também considera necessaria a definicdo de estratégias para que
a revolucdo urbana aconteca e procura encontrar as condi¢des para sua realizagdo. Assim, o
autor considera ser necessdrio reavaliar as estratégias anticapitalistas tanto do passado
quanto as em andamento, pois ja ha varias experiéncias repletas de possibilidades
alternativas. A partir dessas andlises, é importante definir quais estratégias devem ser
realizadas, onde e por quem. Além disso, ha que se definir quais os principios e as praticas
organizacionais mais adequados para serem utilizados em cada tipo de batalha a ser
enfrentada. As solucdes propostas devem apresentar saidas para as trés questdes expostas a
seguir.

A primeira refere-se a dois aspectos complementares de um mesmo processo: o
empobrecimento de grande parte da populagdo mundial, juntamente com a frustracdao do
potencial de desenvolvimento das capacidades humanas e dos poderes criativos, por um
lado, e a acumulagdo global de riqueza, por outro. Assim, as organizacdes que tém como
objetivo exterminar ou minimizar a pobreza, precisam se comprometer com politicas
antirriqueza e com a construcdo de relagdes sociais alternativas com as fra¢cdes de classe

dominantes no capitalismo.



53

A segunda questdo relaciona-se com os perigos iminentes das degradacdes
ambientais e das transformacgfes ecoldgicas, que ja ultrapassaram os limites aceitaveis.
Nesse caso, sdo necessarias, além de alternativas tecnolégicas, de mudancas substanciais no
estilo de vida, incluindo transformacdes em termos de consumo, de producdo e de
organizacgao institucional.

A terceira questdo, que embasa as duas primeiras, refere-se a lei, socialmente
construida, da acumulagdo ilimitada do capital. Acredita-se que o componente de
crescimento é uma condicdo absoluta para que a acumulagdo e a reproducdo do capital
sejam continuas. No entanto, o componente de crescimento é limitado e essa
impossibilidade imanente estd comecando a se realizar. Assim, qualquer alternativa
anticapitalista precisa abolir a relagdo da classe dominante que embasa esse crescimento
incessante da producdo e da realizacdo do excedente, que produz a distribuicdo assimétrica
de riqueza e de poder e que alimenta a crenca no crescimento perpétuo do capital. Como
consequéncia, deve ser extinta também a lei do valor capitalista que regula o mercado
mundial.

Assim, a luta anticapitalista precisa encontrar uma alternativa social e politica
para a operacdo da lei do valor capitalista no mercado mundial e para a reorganizacdo do
processo de trabalho. Para lidar com essa questdo, torna-se necessario o desenvolvimento
de uma habilidade politica e organizacional que seja alternativa e ampla, que compreenda a
macroeconomia, para que possa mobilizar e controlar a organizagao da divisdo internacional
do trabalho e, ainda, as praticas e as relagdes de troca no mercado mundial. S3o necessarias,
entdo, estratégias anticapitalistas globais e ndo somente baseadas em experiéncias de
comunidades locais. O enfrentamento dessa questdo é necessdrio devido a alguns motivos:
ignora-la aumentaria a vulnerabilidade social de algumas popula¢Ges quanto as penurias e as
catdstrofes naturais; a sobrevivéncia atualmente depende da disponibilidade de meios de
producdo sofisticados (como fontes de energia e tecnologias); e ha bens comuns valiosos
que, para serem mais bem preservados, precisam ser tratados em nivel global (inclusive com
seu cercamento em alguns casos). Além disso, ndo ha como o socialismo, o comunismo ou o
anarquismo ocorrer em uma cidade, devido a facilidade da forca de repressdo nessa escala
(como ocorreu com a Comuna de Paris).

Segundo o autor, as iniciativas anticapitalistas locais, em especial os

empreendimentos controlados por trabalhadores (as chamadas economias solidarias, os
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sistemas de troca de economias locais e a formacdo de espagcos autdbnomos), tém
demonstrado limitagdes quanto a seu poder revolucionario, tanto pela inviabilidade de
ocorrer em escala global, quanto por ndo conseguir sobreviver por muito tempo fora das leis
capitalistas da competitividade. Como mencionado por Marx, a circulagdo do capital
corresponde a trés diferentes processos de circulagdo: o do dinheiro, o da producdo e o das
mercadorias. Nenhum desses processos consegue sobreviver sem os outros e, assim,
unidades isoladas de producgdo controladas por seus trabalhadores dificilmente conseguem
sobreviver frente ao sistema de crédito e ao ambiente financeiro. Desse modo, todos os
empreendimentos inseridos numa economia capitalista estdo sujeitos as leis da competicao
gue, por sua vez, sustentam as leis capitalistas de producdo e de realizagdo de valor.
Tomando como exemplo uma cooperativa de trabalhadores, se outro produtor consegue
oferecer ao mercado um produto similar ao oferecido pela cooperativa com um custo
menor, entdo ha poucas alternativas para essa cooperativa ndo sair do mercado: ou ela
adapta suas praticas de producdo para aumentar a produtividade ou diminui seus custos em
trabalhadores, bens intermediarios e materiais. Ou seja, para sobreviver, essa cooperativa
precisara, em algum momento, se assemelhar a seus competidores capitalistas, inclusive
inserindo seus trabalhadores numa condicdo de exploracdo coletiva. Outra questdo que se

coloca nessa discussao é que,

se toda a sociedade fosse organizada como uma confederagdo de municipalidades
autdnomas, entdo o que iria prevenir o desenvolvimento da desigualdade em
escala ampla, a injustica entre comunidades e ainda a opressdo de individuos que
ndo moram em comunidades mais privilegiadas e poderosas?50

De acordo com Harvey, para se evitar a desigualdade, a injustica e a opressdo
entre comunidades, mencionadas por Young, seria necessario se efetivar o consenso
democratico, o que a experiéncia histérica demonstra ser pouco provdvel que acontega
voluntdria e informalmente. Outra alternativa, mais possivel de acontecer, corresponde a
criagdo de uma estrutura de governanca hierarquica, em que as autoridades mais altas

promoveriam as transferéncias necessarias entre municipalidades, no intuito de equalizacdo

*® YOUNG, 1990 apud HARVEY, 2012, p.152. Tradugdo nossa. No original: "If the whole society were to be
organized as a confederation of autonomous municipalities, then what would prevent the development of
large-scale inequality and injustice among communities and thereby the oppression of individuals who do
not live in the more privileged and more powerful communities?" (Cf. YOUNG, Iris Marion. Justice and the
Politics of Diference. Princeton, NJ: Princeton University Press, 1990).
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das oportunidades e dos resultados. Nessa estrutura, os cidaddos seriam sujeitos
democraticos com poderes de decisdo em diferentes niveis. Essa alternativa resolveria
também o gerenciamento das questdes relacionadas as riquezas comuns, que se
apresentam em escalas diversas e que demandam, assim, decisGes democraticas realizadas
nessas mesmas escalas. Mas o autor alerta que, em uma hierarquia desse tipo, devem ser
utilizados mecanismos na prevencao de ditaduras e de autoritarismos.

Harvey considera que os movimentos de oposicdo a globalizagdo neoliberal
indicam alternativas possiveis. Esses movimentos eram, inicialmente, somente contrdrios a
globalizacdo, mas, a partir do Forum Social Mundial realizado em Porto Alegre em 2001,
tornaram-se mais “construtivos”. Eles ndo sdao completamente opostos a globalizagao, mas
querem que ela ocorra de forma diferente da que tem acontecido.

Tanto movimentos desse tipo quanto os movimentos sociais urbanos geralmente
ocorrem de modo fragmentado pelo mundo, apesar de, em varias ocasides, o espirito de
protesto e de revolta se espalhar contagiosamente por meio de redes urbanas. E improvavel,

”51, sendo necessario se

no entanto, que “uma faisca sozinha ird acender uma fogueira
instaurar um movimento mais sistematico, que se consolide em algum momento em um
nivel mais alto de generalidade. Os movimentos dispersos muitas vezes contribuem, ainda
gue com intencdo contraria a essa, para reconstituir o neoliberalismo, ao limitarem suas
acdes a um reformismo parlamentar e constitucional.

A partir dessa constatacdo, o autor convida a imaginarmos conscientemente a
construcdo de um movimento anticapitalista que ocorra em toda cidade. Assim, se os
movimentos que lutam por sustentabilidade ambiental, incorporacgdo cultural dos imigrantes
ou por moradia estdo presentes no mundo todo, é preciso que eles convirjam para um
objetivo Unico: o de ganhar maior controle sobre os usos do excedente da producgdo e
questionar quem deve comandar a conexdo entre o excedente e a urbanizagdo. Esses
movimentos devem incentivar os cidadaos a buscarem um projeto de urbanizacdo que seja
totalmente diferente do modelo vigente, que é dominado pelos interesses de classe dos
capitalistas. Para que isso ocorra, é necessario mobilizar as forgcas da cultura e da tradicdo

politica radical.

>t HARVEY, 2012, p.22. Tradug¢do nossa. No original: “a single spark will (...) spark a prairie fire”.
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Se, por um lado, é problemdtico que a esquerda assuma a autonomia e o
localismo como Unica estratégia (como tem acontecido), jd que descentralizagdo e
autonomia local sdo veiculos primarios para produzir maiores desigualdades por meio da
neoliberaliza¢do), por outro lado, essa mesma autonomia abre espacos para forgas radicais
plantarem as sementes de uma agenda mais revolucionaria.

Assim, se as estratégias revolucionarias devem ter um cardter global, é no nivel
local que suas possibilidades se manifestam e é também nesse nivel que o impulso
revolucionario surge. A cidade é o local que concentra mais fortemente as condi¢des para a
producdo e para a apropriacdo das rendas de monopdlio, seja em termos de investimentos
fisicos ou de movimentos culturais. Ela é também o lugar onde as pessoas de todos os tipos
e classes se misturam na producdo do que é comum e onde sentem mais intensamente a
perda da qualidade de vida e das possibilidades de se construir novas formas de relacées
sociais.

Assim, a vida urbana deve ser construida a partir do direito de se fazer uma
cidade mais em conformidade com os desejos daqueles que a constroem e sustentam. Os
bens comuns (em especial os bens comuns urbanos) ndo correspondem a algo que sempre
existiu, mas a algo que é continuamente produzido. Essa producdo de bens comuns
apresenta uma abertura para a inscricdo de novas possibilidades e de alternativas
revolucionarias. Dentre essas possibilidades, encontra-se a apropriacdo, pelos movimentos
revolucionarios, da particularidade, da autenticidade e dos significados culturais e estéticos
de da cidade. Essa apropriacdo contrapbe-se a ideia difundida de que autenticidade,
criatividade e originalidade sdo produtos exclusivos da burguesia. Nesse aspecto, uma
contradicdo que os movimentos tém que enfrentar é que essa estratégia pode facilmente se
tornar politica de identidade local, regional ou nacional de tipo neofacista, que ja tém
apresentado sinais na Europa e em outros lugares do mundo (HARVEY, 2012).

Percebemos que Harvey busca alternativas vidveis para o movimento
revolucionario. Concordamos com o autor quando esse menciona a ndo possibilidade de a
revolucdo ocorrer em uma Unica cidade, a necessidade de haver solugdes para questGes de
escala regional, nacional ou mundial e que as solugGes por empresas “soliddrias” acabam por
se tornar instrumentos para o desenvolvimento do préprio capitalismo. No entanto, o autor,

em algumas consideragdes, ndo se permite visualizar a superagao da légica do valor de troca,
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ficando preso ainda a uma ldgica capitalista, ndo verificando a possibilidade de uma
sociedade baseada na predominancia do valor de uso.
Voltando a Lefebvre, o Urbano atualiza o conceito de Verdadeira Democracia,

sem perder a riqueza de seus momentos anteriores. Para o autor,

essa critica ‘pela esquerda’ [do urbanismo] vai muito além de uma recusa do
liberalismo ou neoliberalismo fazendo a critica da empresa privada ao Estado, da
iniciativa individual ao paternalismo politico. Uma tal critica sé alcanga o
radicalismo recusando o Estado, o papel do Estado, a estratégia do Estado, a
politica do espago. Mostrando, por conseguinte, que a promogdo do urbano liga-se,
ao mesmo tempo, a recusa do crescimento econémico (quantitativo) tomado como
fim em si, como a orientagdo da produgdo para outros fins, a primazia do
desenvolvimento (qualitativo) sobre o crescimento, a redugdo do Estado (esse
redutor por exceléncia) a uma fung¢do subordinada, em suma, a critica radical do
Estado e da poll'ticaSZ.

Percebemos, assim, que Lefebvre mantém a radicalidade de pensamento de
Marx: é necessario o desvanecimento do Estado e a superacdo do modo de producdo
capitalista, dando lugar a comunidade mundial autogerida, em que o poder é substituido
pela poténcia.

Harvey e Castells ttm um entendimento diferente do de Lefebvre quanto a
presenca do Estado ou a superacdo do modo de producdo capitalista, sendo que Castells
parece considerar o Estado como necessario e Harvey, apesar de ndo colocar tdo
enfaticamente sua necessidade, considera possivel a realizacdo do Direito a Cidade mesmo
com a presenca do Estado, desde que esse seja reformado e colocado sob controle popular.
Ambos se assemelham nesse quesito, por ndao compreenderem a necessidade de
desvanecimento do Estado como parte da superacdo do capitalismo: ndo ha como ocorrer a
Verdadeira Democracia enquanto forem mantidos o Estado e seus elementos fundacionais,
enquanto for mantido o poder, mesmo pelo povo, como ja mencionado. Harvey apresenta
uma reflexdo mais critica e realista que a de Castells, embora bem menos radical que a de
Lefebvre.

Harvey (2012) considera que precisa ser definido qual tipo de Estado (ou
equivalente ndo capitalista) se pretende construir, considerando-se o que se deseja, mas
também a viabilidade dessa nova forma de institucionalizagdo. No entanto, o autor critica as

alternativas ao Estado que tém sido propostas. Segundo ele, a democracia centralizada

32 LEFEBVRE, 2008c, p.147, grifos do autor.
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defendida por muito tempo pela esquerda foi substituida pelos principios de horizontalidade
e nao hierarquia, pela democracia radical ou pela governanga compartilhada, que pode
funcionar para pequenos grupos, mas ndo em escalas mais amplas. Acredita-se que os varios
tipos de movimentos, como os de ocupacdo de fabricas e as economias solidarias, podem
corroer o poder do Estado até esse entrar em colapso. Segundo o autor, essa posi¢do nao
avalia corretamente as consequéncias que podem advir do término do Estado, como os
movimentos que o exterminaram negociarem com o capital, ou surgir uma sociedade ainda
mais barbdrica do que a existente. O autor considera, entdo, que é necessario se construir
uma forma de governanca territorial alternativa e hierdrquica, como mencionado
anteriormente.

Segundo ele, a humanidade precisa se tornar mais consciente da natureza de sua
tarefa, que é substituir a urbanizacdo capitalista pela cidade socialista, a ser construida
coletivamente. Se isso ocorrer, a hierarquia no processo politico ndo sera, necessariamente,
oposta aos principios de classe e de luta. Ao contrario, a existéncia de coordenacdes globais
por meio de redes urbanas hierarquicas, mas ndao monocéntricas, pode facilitar a luta
anticapitalista. Essas redes, engajadas na luta contra o poder das leis capitalistas do valor de
ditar as relagdes sociais, abrirdo o caminho para o florescimento do ser humano universal
livre dos constrangimentos da dominacdo de classe e das determinagdes do mercado
(HARVEY, 2012).

Castells (1983) considera que a andlise de uma situagdo concreta tem relagdo
com sua inserg¢do no politico, que corresponde a relagdo dessa situagdo com o poder. Para o
autor, as relagGes de poder sdo “as relagdes entre as classes sociais” e essas, por sua vez, sao
“combinacdes de posi¢cdes contraditérias definidas no conjunto das instancias da estrutura
social, sendo entdo o poder a capacidade de uma classe ou fragao de classe de realizar seus
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interesses objetivos as custas das classes ou conjunto de classes contraditdrias”>”. Assim,

toda conjuntura é organizada em torno da luta politica de classes, ou seja, “a que tem como

objetivo a preservacgdo ou a destruicdo-reconstrucio do aparelho de Estado”>*

. Segundo o
autor, a analise das questdes urbanas tem como foco o estudo da politica urbana, ou seja,

“da articulagdo especifica dos processos designados como ‘urbanos’ no campo da luta de

53 CASTELLS, 1983, p.296, baseando-se em POULANTZAS, 1968. Cf. POULANTZAS, N. Pouvoir politique et classes
sociales. Paris: Maspero, 1968. 398p.
>* CASTELLS, 1983, p.296.
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classes e, por conseguinte, na intervencdo da instancia politica (aparelho de Estado) —

»55

objeto, centro e mecanismo da luta politica”””. E acrescenta que a

“sociologia urbana segue também neste sentido, a medida que os problemas
urbanos tornam-se abertamente problemas politicos, quer dizer, a medida que, nas
sociedades capitalistas adiantadas, as contradi¢Ges se ligam mais estreitamente e
que a dominagdo de classe se faz mais visivel nos setores (o mundo do consumo)

onde ela permanecia marcada pelos efeitos da desigualdade social considerados

. 156
como quase naturais””".

Assim, para Castells, parece que o politico esta associado necessariamente as
formas de Estado, ndo aparecendo brechas em seu texto para a possibilidade de existéncia
de uma sociedade sem Estado. Ao contrdrio, percebe-se, no entendimento do autor, a
necessidade de tomada do poder estatal pelo proletariado e da “ditadura do proletariado”.
Além disso, Castells fica preso a crenca de que a revolugdo deva ser realizada pelos
operarios, ndo permitindo a atualiza¢cdo do sentido de proletariado, ou seja, da participa¢ao
de outros sujeitos histéricos na revolugao. Ele inclusive afirma que, no que concerne a uma
pratica politica, “quanto mais importante a alianca de classes numa conjuntura tanto mais
essencial a relagdo com o urbano. Inversamente, quanto mais a construcdo da autonomia

757 Ppara Castells, Lefebvre

proletaria estd em causa, tanto menos este tema é prioritario
desconsidera a luta de classes e a ditadura do proletariado, além de reduzir o papel do
movimento operario na revolugdo, substituindo-o pelas lutas urbanas e ignorando as
contradicdes sociais que estdo em sua base. Assim, o autor considera que a inversdo que
Lefebvre propde do “esquema” marxista podem ter “conseqiiéncias politicamente
perigosas”>®, mas n3o deixa claro quais s3o essas consequéncias.

N3do consideramos que Lefebvre ignore a importancia do proletariado, mas que
atualize seu sentido. Para o autor, os moradores das periferias, os excluidos de viverem
plenamente as centralidades, podem formar o novo proletariado. Nao que as relacdes de

trabalho ndo sejam importantes na revolugdo, mas elas estdo inseridas na redefinicdo do uso

do espacgo e do tempo.

> CASTELLS, 1983, p.297-298.

*® CASTELLS, 1983, p.298, grifo do autor.
> CASTELLS, 1983, p.462.

>% CASTELLS, 1983, p.119.
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Harvey (2012) segue no mesmo sentido de Lefebvre ao definir o “novo
proletariado”. Para esse autor, a luta de classes é compativel com as lutas por direitos de
cidadania nos locais de moradia, devido a alguns motivos. Em primeiro lugar, porque as
dinamicas de exploracdo de classe encontram-se também no espaco de moradia e ndo
somente no local de trabalho. Essas formas de exploragdo sempre foram vitais para as
dindmicas gerais de acumulacdo do capital e de perpetuacdo do poder de classe. Dessa
forma, concessbes salariais, por exemplo, podem ser recuperadas pela classe capitalista
como um todo por meio das praticas de despossessao realizadas pelo mercado de moradia.
Assim como as lutas no local de trabalho sdo fundamentais na revolucdo anticapitalista, lutas
contra a recuperacao e a realizacdo do excedente de producdao que acontecem nos locais de
moradia devem igualmente ter papel central nesse movimento e elas ja trazem diversas
possibilidades, considerando que os movimentos sociais urbanos tipicamente se mobilizam
em torno dessas questdes.

Em segundo lugar, porque no senso formal marxista, uma luta anticapitalista
objetiva, necessariamente, a abolicdo das relagbes de classe entre capital e trabalho, que se
baseiam na apropriacdo da mais-valia pelo capital. No entanto, o trabalho coletivo que na
época de Marx estava nas fabricas, hoje se encontra nas metrépoles. Por um lado, no
momento atual da histdria, ao menos nas partes do mundo caracterizadas como vivendo o
capitalismo avanc¢ado, o nimero de trabalhadores tradicionais de fabricas foi drasticamente
reduzido. Por outro lado, milhares de trabalhadores estdo engajados na producdo da prépria
urbanizagao, produzindo, na construcao da cidade, valor e excedente de producdo. Passa a
fazer mais sentido, assim, focar na cidade, ao invés da fabrica, como o lugar privilegiado de
producdo de mais—valia. A luta de classes passa a definir-se, entdo, no antagonismo ao poder
do capital de extrair renda dos bens comuns produzidos pela sociedade. Ela questiona, desse
modo, o carater privado do direito de propriedade, que confere aos proprietdrios poderes
para se apropriarem dos produtos do trabalho coletivo. Ao contrario, os trabalhadores que
coletivamente produzem o valor é que devem receber os direitos de propriedade, de forma
coletiva. E o direito de uso desse bem comum (a cidade) deve ser realizado de acordo com
os desejos de todos os que fizeram parte de sua produgdo, incluindo os trabalhadores da
construcdo, mas também todos aqueles que participam da reproducdo da vida didria. Assim,

o primeiro passo no caminho revolucionario que, na época de Marx, consistia na reducdo da
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jornada diaria de trabalho, hoje se traduz na reivindicacao de que todos vivam em uma casa
e em um ambiente de moradia decentes.

E sabido que a urbanizacdo é crucial na histéria da acumulacdo do capital e
também que as forgcas do capital estdo sempre mobilizadas para periodicamente
revolucionar a vida urbana. E sabido também da impossibilidade do capital ter controle total
sobre esse processo, mesmo nas condicdes mais favordveis para isso acontecer. Esses
fatores demonstram que sempre hda alguma forma de luta de classes nesses processos, seja
ela reconhecida como tal ou ndo.

Em terceiro lugar, tem-se que considerar também que hoje os trabalhadores
convencionais estdao em vias de extin¢do, formando uma classe dispersa, pouco organizada e
passando por insegurancgas e privagdes no trabalho. Além disso, ha falta de trabalho. A nova
concepcdo de classe deve, entdo, incluir essa massiva presenca dos setores informais
caracterizados pelo trabalho temporario, inseguro e desorganizado. Uma das tarefas do
movimento revoluciondrio consiste exatamente em conseguir organizar esse grupo disperso,
gue tem tido historicamente papel fundamental nas revoltas urbanas.

Concluindo os argumentos de Harvey, ha duas opg¢Ges atualmente: lamentar o
desaparecimento das possibilidades da revolugao devido ao fim do proletariado, o que é um
equivoco, pois foi o operariado que teve sua importancia redefinida; ou mudar a concepc¢ao
vigente de proletariado, incluindo nela os produtores da urbaniza¢ao, que formam uma
massa desorganizada, mas com capacidades singulares a serem utilizadas no movimento
revolucionario (HARVEY, 2012).

Por fim, é preciso ressaltar o carater utdépico do conceito atualizado por
Lefebvre; utdpico no sentido do vir-a-ser, das possibilidades ainda ndo exploradas e talvez
ainda ndo visualizadas em nosso tempo. O Urbano encontra-se ainda em germe, “serd
preciso todo um periodo ‘histérico’ para desfazer e refazer o que o capitalismo

739 O Urbano n3o mostra ainda

desencadeado, delirante, ilusoriamente racional produziu
tudo, ele é uma tendéncia e uma problemdtica. Nao ha como prever o futuro, somente se

pode prever que ele muda e que tudo pode mudar. Assim,

pode ser que, num equilibrio mortal, a oposi¢do da classe operaria a burguesia ndo
chegue ao antagonismo, de modo que a sociedade periga, o Estado apodrega in

*° LEFEBVRE, 1986, p.12.
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loco ou se fortalega convulsivamente. Pode ser que a revolugdo mundial ecloda

apos um periodo de laténcia — ou a guerra planetdria a escala do mercado
. 160

mundial”".

Esse “olhar para frente” de Lefebvre ndo foi bem aceito pelos marxistas de sua
época. Castells (1983), por exemplo, associa Lefebvre ora ao anarquismo (devido ao
“espontaneismo” presente em suas formulac¢des) ora a Ecologia Humana (por acreditar que
0 agrupamento por si so favorece o imprevisto e a fruicdo), considerando que seus
pressupostos sao embasados em erro tedrico e histdrico em que haveria a determinag¢do do
conteudo (o modo de vida da sociedade urbana) pela forma (o urbano). O autor enquadra
Lefebvre entre os que se utilizam do carater ideoldgico, a esquerda, do tema da “sociedade
urbana”. Essa ideologia reconheceria a sociedade urbana “como um tipo histérico especifico
com caracteres bem definidos e mesmo como o ponto de chegada da evolucdo humana”®.
Dai o carater ideolégico das propostas de Lefebvre, que teriam um alcance mais social que
tedrico. Segundo Castells, essas ideologias tentam mascarar e naturalizar as contradicGes
sociais.

Harvey, por outro lado, pode ser considerado como um autor que atualiza e
especifica melhor o conceito de Urbano proposto por Lefebvre. No entanto, se Harvey assim
o faz em relagdo a critica, aos momentos e movimentos do capital, ndo se pode fazer essa
afirmacdo com a mesma énfase quanto ao vir-a-ser do conceito: sua proposta de Direito a
Cidade perde grande parte da radicalidade contida no conceito de Lefebvre. Apesar do
empenho do autor em encontrar caminhos para a superacdo do capitalismo, o que é
fundamental para a verificacdo de novas possibilidades, esse se encontra, em muitos
aspectos, excessivamente preso na definicdo do possivel pelas caracteristicas materiais
presentes hoje. Dessa forma, restringe a imaginacdo de possibilidades para iluminar um
futuro mais a frente e que traga em si a transformacdo efetiva da vida, contentando-se em
melhora-la.

Como é sabido, Lefebvre, apesar da originalidade de seu pensamento e de sua
influéncia sobre outros estudiosos, ficou por longo tempo a margem entre os tedricos
marxistas. Conforme afirmado por Sérgio Martins, a marginalidade dos estudos de Lefebvre

se deve exatamente a sua ousadia, que o desvinculou do marxismo vigente em sua época,

® LEFEBVRE, 2006, p.46-47.
61 CASTELLS, 1983, p.113.
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gue era “cada vez mais circunscrito ao economicismo e aos dogmatismos legitimadores das
relagdes entre Estado e sociedade nitidamente desequilibradas em favor do primeiro, das

72 Mas, segundo esse

necessidades e dos interesses definidos e geridos em seu ambito
autor, essa periferizacdo pode também ser considerada como um privilégio para que
Lefebvre pudesse tratar com maior énfase e liberdade aspectos da realidade social tidos
como secundarios ou banais pelo pensamento tradicional marxista. Souza (2010b) considera,
por sua vez, que sua ligacdo ao marxismo evitou que Lefebvre fosse ainda mais radical ou
mais preciso em suas analises. Se podemos considerar que a periferizacdo do pensamento
de Lefebvre foi essencial para que ele pudesse desenvolver sua teoria na radicalidade que
lhe é prépria, essa “falta de interesse” inicial pela tradugcdo de sua obra abriu espaco
também para sua divulgacdo de forma amenizadora em relagdo a radicalidade de seu
pensamento. Castells, por exemplo, em seu livro que, segundo o prefacio a edicdo brasileira,
“é um fenémeno social em si mesmo. Com 22 edi¢cbes em 7 linguas, o livro é hoje um
classico dos estudos de urbanismo e ciéncias sociais nas universidades de todo o mundo”®,
apresenta um item dedicado especificamente a criticas a Lefebvre, em que trata o
pensamento desse autor de forma bastante equivocada e redutora. Harvey e Castells,
interlocutores privilegiados de Lefebvre, podem ser considerados como responsdaveis, em
grande medida, pelo entendimento que foi se desenvolvendo a respeito dos conceitos
elaborados por esse autor.

Demonstramos, assim, que os diversos modos de elaborac¢ado tedrica do conceito
correspondem a um dos aspectos que contribui para a forma assumida em seu
desenvolvimento. Outro desses aspectos refere-se ao modo como o0s grupos o
compreendem e dele se apropriam. Verificaremos, entdo, qual entendimento desse conceito
foi sendo construido pelos profissionais e instituicGes que mais se destacaram nos

momentos de sua institucionalizacdo no Brasil e que tiveram grandes contribuicdes no

sentido atribuido a esse conceito de forma geral no Pais.

®2 MARTINS, S., 2008, p.7.
% PAZ E TERRA, 1983, p.II.



64

4 O DIREITO A CIDADE NO BRASIL

Para a analise das singularidades do movimento do Urbano no Brasil, devemos
compreender como vem ocorrendo o processo de construcdo da vida urbanizada no Pais,
juntamente com o aparecimento das fissuras que possibilitam a construgdo da vida urbana.
Para tanto, retomaremos, inicialmente, alguns elementos mencionados por Lefebvre sobre o
processo gradual de realizagdo do binGmio urbaniza¢ao-industrializacao.

De acordo com o autor, no inicio da industrializacdo, as industrias eram
implantadas onde havia os recursos necessarios para seu desenvolvimento, como energia e
matérias-primas, ou seja, fora das cidades. Mas as cidades tinham papel importante no
processo de industrializagdo, cumprindo a funcdo de mercado, abrigando os capitais
disponiveis e as residéncias dos dirigentes econdmicos e politicos, além de manter reservas
de mao-de-obra. Percebeu-se, entdo, que as cidades eram locais que possibilitavam a
concentracdo dos meios de producdo (ferramentas, mao-de-obra) num pequeno espaco e, a
partir desse momento, as industrias foram se aproximando dos centros urbanos. Nessa
aproximacgdo, a industria produzia seus préprios centros urbanos ou se aproveitava das
cidades antigas, alterando sua conformacao fisica e também seu modo de vida.

Nesse inicio da industrializacdo, no século XIX, surgiu o urbanismo moderno nos
paises europeus, na tentativa de corrigir a cidade industrial. Essa disciplina nasceu, assim,
com um cardter utdpico, com a inten¢cdo de modificar a cidade e a sociedade. Mas, como
afirmado por Lefebvre, o urbanismo contém uma ideologia e, ao demonstrar ter uma
solucdo para as contradi¢cOes do espaco, oculta essas contradi¢cdes. “Assim, sem o saber, o

. , . 4
urbanismo é um urbanismo de classe”®

. De fato, o urbanismo se desenvolveu sempre
atrelado aos processos ocorridos em cada momento especifico do desenvolvimento do
capitalismo. Como retrato do momento econOmico, politico e do modo de vida
correspondente a cada época (incluindo as ideologias e as estratégias de classe
correspondentes a esses periodos), o urbanismo é também propulsor dos desdobramentos

do capitalismo, seja induzindo os elementos essenciais a seu desenvolvimento, seja

minimizando ou corrigindo seus impactos. Afinal, se a urbanizacdo é finalidade da

® LEFEBVRE, 2008c, p.145.
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reproducdao ampliada do capital, o urbanismo, disciplina que “organiza” o espaco, tem papel
fundamental nesse processo.

Inicialmente o urbanismo tinha um cardter predominantemente estético. Foi
entre 1920-30, em escolas como a Bauhaus na Alemanha e a escola arquitetonica na Russia
Soviética, que a ideologia da planificagdo do espago ganhou maior impulso, quando os
arquitetos comecaram a querer mudar a vida e a sociedade por meio da producdo de um
novo espaco.

Se assim foi apreendido por Lefebvre a respeito do desenvolvimento do
urbanismo na Europa (em especial na Franca), no Brasil ndo foi diferente. Esse mesmo
processo foi sendo aos poucos realizado no Pais, inclusive com a importacdao de modelos e
solucGes adotados no exterior. Lefebvre ndo chegou a estudar a situacdo dos paises
chamados “subdesenvolvidos”, apesar de reconhecer a importancia de se analisar as

diferencas do desenvolvimento do capitalismo nos diferentes contextos. Para o autor,

essa hipdtese tedrica concernente ao possivel e a sua relagdo com o atual (o ‘real’)
ndo poderia levar a esquecer que a entrada na sociedade urbana e as modalidades
da urbanizagdo dependem das caracteristicas da sociedade considerada no curso
da industrializacdo (neocapitalista ou socialista, em pleno crescimento econémico
ou ja altamente técnica). As diferentes formas de entrada na sociedade urbana, as
implicagbes e conseqliéncias dessas diferengas iniciais, fazem parte da
problemdtica concernente ao fenémeno urbano ou ‘o urbano’®.

Castells (1983), ao contrario, realizou estudos sobre os paises
“subdesenvolvidos”, chamados por ele de “dependentes”, sendo algumas dessas andlises
especificas sobre a situacdo da América Latina. Nesses estudos, o autor dialoga com a
“teoria da dependéncia”, a partir do ponto de vista de Fernando Henrique Cardoso e Enzo

Faleto. Segundo Castells, a “dependéncia” corresponde a

um fenémeno histérico, uma forma histérica particular de relagdo entre formagdes
sociais, caracterizada pelo fato de que a forma em que se realiza a dominagdo de
classes em uma sociedade dependente expressa a forma de dominagdo da classe
dominante na formagdo social dominante. A dependéncia deve, entdo, definir-se
sempre por um conteudo histérico particular, e ndo por uma simples assimetria nas
relagdes de poderss.

® LEFEBVRE, 2008c, p.25, grifos do autor.
68 CASTELLS, 1983, p.VIII.
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De acordo com o autor, o modo de producdo capitalista, em escala mundial, se
organiza como uma cadeia, sendo que cada pais corresponde a um elo, mais forte ou mais
fraco, dessa cadeia. Assim, para se entender a situacdo de um pais, é necessario analisar sua
formacdo social em relacdo a cadeia como um todo. Ou seja, as situacBes particulares
encontram-se articuladas num processo global.

Contrapondo-se a uma ideologia evolucionista, que considera todos os paises
“subdesenvolvidos” como participantes de uma Unica realidade (hum mesmo nivel de
evolucdo do desenvolvimento), Castells acredita que cada local deve ser analisado em suas
especificidades, a serem abordadas a partir do entendimento do desenvolvimento desigual.
No entanto, em termos de “questdo urbana”, esses paises podem ser avaliados de uma
forma geral, por apresentarem caracteristicas similares. Assim, nas sociedades dependentes,
as grandes cidades sdo, em geral, resultado do processo de decomposicdo da estrutura
produtiva, especialmente da agraria e da artesanal, e da concentracdo dos meios de
producdo e de reproducdo da forca de trabalho. Nessas cidades, aparecem elementos da
estrutura urbana que representam os interesses dominantes em nivel mundial e nado
somente os funcionais a vida da cidade.

Com relacdo aos processos de reproducdo coletiva da forca de trabalho, o
desenvolvimento desigual produz nessas sociedades caracteristicas especificas, como: a
formacdo de um amplo exército industrial de reserva; o desenvolvimento do “consumo de
luxo” para uma minoria da populagdo; e a pequena intervengao do Estado na reprodugdo da
forca de trabalho em termos econémicos, mas que pode ser grande na producdo de bens de
consumo coletivo, especialmente quando se trata de governos populistas. A partir dessas
caracteristicas, nas sociedades dependentes ocorrem trés fenbmenos concomitantes. O
primeiro deles se refere a uma especificidade da estrutura de classes, consequéncia do
processo de concentragao populacional e da expansdo do setor monopolista hegemdnico. O
segundo fendmeno se relaciona a uma especificidade do processo de reproducao da forca
de trabalho, que ndo exige estruturalmente a reproducdo de parte dessa forca do ponto de
vista da acumula¢do do capital. E o terceiro aspecto se refere a assisténcia publica de
consumo para as classes populares como estratégia populista de mobilizagdo social
(CASTELLS, 1983).

Apesar de Castells basear-se nas anadlises de Cardoso e Faleto, contrapomos as

posicdes desses autores a de Marini (1973). Segundo esse autor, a economia dependente
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insere-se como condicdo necessaria ao desenvolvimento do capitalismo mundial e ndo como
um fendbmeno acidental nesse desenvolvimento, como defendido por Fernando Henrique
Cardoso. De acordo com Marini, “as combinacdes das formas de exploracdo capitalista se
levam a cabo de maneira desigual no conjunto do sistema, engendrando formacgdes sociais
distintas segundo o predominio de uma forma determinada”®’. No processo de instauracdo
da divisdo internacional do trabalho, a producdao dos paises latino-americanos teve como
fungdo, desde seu inicio, atender as exigéncias da circulagdo capitalista, mais
especificamente dos paises industriais, centrada, assim, no mercado mundial e ndo nas
necessidades internas de consumo. A partir da constatacdo de que “a producdo capitalista,
ao desenvolver a forca produtiva do trabalho, ndo suprime, e sim acentua, a maior

768

exploragdo do trabalhador””®, o autor considera que o fundamento da dependéncia é a

superexploragdo do trabalho. Nesse sentido, a dependéncia pode ser entendida como

uma relagdo de subordinagdo entre nagdes formalmente independentes, em cujo
marco as relagdes de produgdo das nagdes subordinadas sdo modificadas ou
recriadas para assegurar a reprodug¢do ampliada da dependéncia. A consequéncia
da dependéncia ndo pode ser, portanto, nada mais do que maior dependéncia, e
sua superac¢do supdOe necessariamente a supressao das relagées de producdo nela
envolvida®.

4.1 O inicio da discussdo sobre a questdo urbana

Iniciaremos nossa analise no final do século XIX, quando o Brasil comecou a se
preparar com maior énfase para sua entrada na economia internacional capitalista,
momento em que se definia com maior precisdo a posicdo do Pais na divisdo internacional
do trabalho (MARINI, 1973). Nessa época, diversas mudancas importantes foram realizadas
no Pais, como o fim da escravatura, a disseminagdo do trabalho livre e o primeiro surto
industrial, elementos voltados ao “progresso”, ideia que passou a predominar no Brasil, ao
menos entre fracdes da classe dominante. Afinal, a modernidade havia sido decretada por
meio da instituicdo da Republica e, assim, o Pais precisava se modernizar de fato, se

industrializar, tornar-se verdadeiramente uma Rept]blicam.

¥ MARINI, 1973, p.34.

% MARINI, 1973, p.34.

% MARINI, 1973, p.4.

® Sobre o processo de instituicdo da Republica no Brasil, ver CARVALHO, J.M. (1999).
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No entanto, a Republica proclamada ndo mudou as bases da sociedade entdo
existente: a modernidade foi decretada, mas ndo efetivada. A Republica ndo foi conquistada
pelo povo, mas foi resultado da disputa entre dois grupos dominantes da sociedade, alheios
as caracteristicas do povo brasileiro. Foi, assim, um golpe dos militares, favoraveis ao Estado
centralizado, contra os civis, liberais, favordveis a um Estado federativo fortemente apoiado
no poder oligarquico e local (MARTINS, J.S., 1989).

A partir desse periodo, iniciou-se um revezamento no poder entre esses dois
grupos. Tem-se, assim, ora os governos militares, que se identificam com o desenvolvimento
econdmico (especialmente industrial) e a repressdo politica, ora os governos civis e
oligarquicos, que tém identificacdo com os interesses rurais e o liberalismo poll’tico”. A
vigéncia da Republica que, em outros paises, resultou de uma transformacdo da sociedade,
no Brasil correspondeu a um processo em que o novo regime manteve as caracteristicas do
velho: a sociedade desigual, preconceituosa e excludente. Foram, assim, mantidas as
matrizes politico-sociais, ou melhor, infrapoliticas, negadoras da politica e do politico,
presentes desde o periodo colonial: populismo, autoritarismo patrimonialismo e
clientelismo.

Chaui (1994) caracteriza o populismo pelos seguintes tracos: um poder que
procura realizar-se sem mediacOes politicas, pensado e realizado sob a forma da tutela e do
favor, que opera com a transcendéncia e a imanéncia e com a personalizacdo do poder. E,
assim, despdtico, teoldgico e autocratico, correspondendo a uma forma paradigmatica de
autoritarismo politico. O populismo no Brasil tem suas origens na vinda dos conquistadores
e dos evangelizadores, que traziam consigo conceitos teoldgicos que influenciaram
substancialmente a formacdo politica e social brasileira. Esses conceitos podem ser assim
resumidos: a visdo da América como paraiso terrestre e que, por ser assim, traz a ideia de
inocéncia e de participagdo no plano providencial de Deus; a interpretacdo da vida presente
como miséria a espera dos “sinais dos tempos” que anunciardo a chegada do Anticristo e do
combatente vitorioso, Cristo; e a formulagcdo medieval do governante como representante

da graca divina. Essas interpretagdes, conservadas por meio das ideologias, geram uma

7! José de Souza Martins (1994) afirma que, apesar desse modelo pendular de acesso a politica existir desde a
Proclamacgdo da Republica, foi no governo Vargas (1930-46) que esses dois grupos estabeleceram as bases
para um pacto politico tacito (ainda vigente), em que o grupo que ndo dirige o governo também ndo é por
ele contrariado. Esse pacto faz com que, por exemplo, sejam aprovadas, sem grandes dificuldades, leis que
tratam de assuntos polémicos, mas que também seja assegurado que essas leis ndo sejam executadas.
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no¢ao de politica que se polariza entre bem e mal, a visdo do governante como pai, protetor
e representante da vontade divina e a valorizacdo da sociedade como “espago da familia”
em detrimento da sua funcdo politica.

O autoritarismo, por sua vez, esta presente na sociedade brasileira como um
todo, ao se considerar os tragos gerais das relagdes sociais que se repetem em todas as
esferas da vida social. Nessa sociedade verticalizada e hierarquizada, as relagdes sociais sao
realizadas sob a forma da cumplicidade ou sob a forma do mando e da obediéncia, ndo
havendo espaco para a diferenca, para a assimetria que ndo corresponda a desigualdade
(CHAUI, 1994).

Sorj esclarece que o patrimonialismo existe, em graus diferentes, em todas as
sociedades nas quais existe desigualdade de riqueza e de poder. No entanto, as analises do
patrimonialismo no Brasil costumam contrastd-lo com um “tipo ideal de sociedade liberal ou
moderna na qual o Estado esta separado do mercado, em que as burocracias funcionam de
acordo com regras universais e o governo expressa os projetos das representagdes politicas
constituidas a partir da sociedade civil”’2.

Por outro lado, o clientelismo, de forma geral, é definido como “um tipo de
relacdo entre atores politicos que envolve concessdao de beneficios publicos, na forma de
empregos, vantagens fiscais, isencdes, em troca de apoio politico, sobretudo na forma de
voto”’3,

No entanto, José de Souza Martins argumenta que o clientelismo, o

patrimonialismo e a corrupgao sdo elementos que se misturam no Brasil. O autor demonstra

que, historicamente, desde o periodo colonial,

o transito de dinheiro particular para os bolsos dos politicos por meio das fungdes
publicas que ocupam combina-se, na tradi¢do brasileira, com o movimento inverso
do dinheiro particular dos politicos em favor dos interesses particulares dos
eleitores, justamente como compensacgao pela lealdade politica desses dltimos”™.

Além disso, as relagdes politicas foram criadas a partir da unidade patriarcal (a

familia) e patrimonial (os bens dessa familia). No periodo imperial, por exemplo, o grau do

72 SORJ, 2001, p.13.

73 CARVALHO, J.M., 1999, p.134, baseando-se em KAUFMAN, 1977. Cf. KAUFMAN, Robert R. Corporatism,
clientelism and partisan conflict: a study of seven Latin American countries. In: MALLOY, J.M. (Ed.).
Authoritarianism and corporatism in Latin America. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 1977.

* MARTINS, J.S., 1994, p.19.
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direito de votar (se nas elei¢cdes municipais, provinciais ou nacionais) dependia da dimensao
do patriménio de cada eleitor.

A politica brasileira se formou, entdo, de modo que ndo ha clara distincdo entre
0 publico e o privado. Essa dominacgdo politica patrimonial ndo foi superada com a “fachada
burocratico-racional-legal” criada com a modernidade trazida pela Proclama¢do da
Republica. Ao contrario, ela se utiliza dos aparatos e instituicdes modernos, colocando o
Estado em seu poder. Assim, nenhum grupo consegue governar o Pais sem fazer aliangas
com o poder oligdrquico e sem fazer concessdes a seu clientelismo politico. E essa relacdo
ndo envolve somente os politicos e as camadas pobres da populacdo: por se basear em
trocas de valores econémicos, o clientelismo esta ainda mais associado a uma relagdo entre
os ricos e poderosos.

De forma geral, em todas as camadas da populacdo, a politica e as rela¢des
sociais sao vistas como relagdes de lealdade moral com o governante, protetor, ou com
outros benfeitores a quem se deve algum favor (de qualquer natureza). Dai a dificuldade de
se diferenciar corrupc¢do das relagdes consideradas legitimas de trocas de favores. O autor

conclui, entdo, que

rigorosamente, pois, por um conjunto enorme de praticas, condutas e concepgdes
relativas a idéia do favor e da retribuicdo, pode-se dizer que o conceito de
corrupgdo como se difunde na sociedade brasileira hoje atinge ndo sé alguns
politicos: atinge todo o sistema clientelista baseado ainda em fortes componentes
da dominagdo patrimonial. Nesse sentido, quase toda a populagdo, sem disso ter
consciéncia, esta de algum modo envolvida em corrupggo’”.

O anseio de fracBes da classe dominante por modernizacdo da sociedade
brasileira, cujo principal caminho era a industrializacao do Pais, impunha a necessidade de
transformacdo das cidades, de forma a prepara-las fisicamente para a industrializagdo. Além
disso, necessitava-se de uma imagem das grandes cidades (especialmente a capital, na
época, o Rio de Janeiro) compativel com o ideal de progresso.

Investiu-se, assim, até 193076, no urbanismo de melhoramentos e
embelezamento em partes das grandes cidades, em especial nos portos e nas dreas centrais,

chamado entdo de “Reforma Urbana”. E nesse periodo também foram construidas novas

> MARTINS, J.S., 1994, p.46, grifos do autor.
78 Sobre o histérico do urbanismo no Brasil, ver MONTE-MOR (1980); VILLACA (2004); e LEME, Maria Cristina da
Silva. Urbanismo no Brasil, 1895-1965. Sao Paulo: FUPAM: Studio Nobel, 1999.
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capitais que buscavam demonstrar os ideais republicanos: Belo Horizonte na década de 1890
e Goidnia na década de 1930. Os profissionais de urbanismo dessa época eram geralmente
formados no curso de engenharia e ocupavam cargos publicos nas estruturas administrativas
municipais ou estaduais.

Nas obras de melhoramentos, constavam as agdes chamadas higienistas, que
implantavam obras de saneamento e de infraestrutura (especialmente viarias), com o intuito
de erradicar as epidemias, mas também para trazer o progresso, deixando para tras as
estruturas herdadas do periodo colonial. Dessa forma, as avenidas eram alargadas
demolindo as construcdes que ali existiam anteriormente, especialmente os corticos e os
sobrados. Com o alargamento das avenidas, surgiam as normas edilicias e de posturas,

definindo o alinhamento e as aberturas das edificagdes,

mas ndo é apenas para fluidez do trafego que servem estas normas. Esta sendo
elaborado um novo modelo de cidade com ruas largas, casas alinhadas, pragas e
parques com desenhos definidos de canteiro. Ndo é mais o acaso, mas o projeto do
engenheiro que define as areas centrais das cidades””.

Nesse periodo, eram importados modelos de reformas das cidades europeias do
século XIX, especialmente Paris e Viena. As ideias importadas ndo correspondiam apenas ao
estilo ou a forma de fazer urbanismo, mas também ao sentido que essas intervengdes
apresentavam para a sociedade. Podemos novamente buscar a andlise de Lefebvre, agora
sobre o Segundo Império de Paris, no inicio da intensificacdo da industrializacdo na Franca.
Segundo o autor, nesse periodo, a burguesia ainda compartilhava o centro da cidade com a
classe operaria. Mas a classe burguesa comecgou a se sentir ameacada pelos operdrios, o que
se tornou patente com as jornadas de junho de 1848. Diante desse “perigo” representado
pela classe operaria, surgiu uma estratégia de classe, da burguesia: a segregacdo. Quando o
autor menciona estratégia de classe ndo estd se referindo a uma sequéncia de atos
coordenados com um Unico objetivo, a uma conspiracdo ou a um “maestro invisivel”
dirigindo a operac¢do: ndo houve um sujeito plenamente consciente. Mas ha o carater de
classe porque diversas acdes coordenadas, com objetivos diversos, convergiram para um

resultado Unico.

"7 LEME, 1998, p.6.
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Haussmann personificou a concretizacdo da estratégia da segregacdo: abriu os
boulevares para a circulacdo dos veiculos e dos batalhdes, mas que também serviram para
expulsar o proletariado do centro urbano para as periferias. Com a segregacdo e como
consequéncia dela, criou-se também uma nova forma de morar, de viver: o habitat. Antes
disso, a vida urbana tinha em seu contetdo o habitar, que unia a moradia com a participacao
de uma vida social, de uma comunidade. Com o advento do habitat, as fungdes tornaram-se
separadas: separou-se o local de morar dos locais de realizagdo das outras fun¢Ges da cidade
e, com isso, gerou-se a dissolucdo das relacdes sociais anteriormente existentes. E a
estratégia de Haussmann foi, a partir dai, estendida e aprofundada (LEFEBVRE).

Harvey (2012) esclarece que situacdes como essa surgem a partir das crises de
superproducdo. Quando os capitalistas ndo conseguem mais resolver essas crises, o Estado
intervém, a favor dos capitalistas e em detrimento dos trabalhadores, investindo em guerras
e em projetos de infraestrutura (na cidade ou em grandes obras nacionais). Surgem entdo
projetos de grande escala nas cidades, que criam suburbios e um novo estilo de vida (e de
consumo), que possibilitam uma nova expansdo de produgdo para atendimento das “novas
necessidades”. Essa mesma féormula foi usada em diferentes momentos da histéria do
capitalismo e nos mais variados lugares do planeta, sendo amplamente utilizada no Brasil
em varios periodos e de formas variadas’®.

As obras realizadas no Brasil no inicio da Republica ndo se relacionavam, assim,
somente a remodelagado fisica das cidades, mas também a definicdo do local de moradia das
fracbes de classe e a tentativa de “educacdao” do povo para o progresso. Associava-se o
“atraso” do Brasil ao povo brasileiro e considerava-se compativel com a modernidade
somente a populagdo branca, rica e elitizada. Foi nesse periodo (durante a Primeira
Republica) que os estudiosos da sociedade construiram, pela primeira vez, uma
representagao substantiva e sistematica do que seria o “povo brasileiro”. Essa representagdo

apresentava as seguintes caracteristicas:

primeiro, a heterogeneidade de sua composicdo, que impediria qualquer
construgdo ordenada sobre sua identidade como povo Unico e singular; segundo, o
efeito nefasto que esta heterogeneidade provocaria sobre a capacidade de agdo

78 Sobre o inicio da “haussmannizagdo” no Brasil, ver BENCHIMOL, Jaime Larry. Pereira Passos: um Haussmann
tropical. A renovagdo urbana na cidade do Rio de Janeiro no inicio do século XX. Rio de Janeiro: Secretaria
Municipal de Cultura, Turismo e Esportes, 1992.
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politica coletiva popular, exigindo uma intervengdo de fora que incorporasse e
organizasse este povo disperso; terceiro, a falta croénica de aptiddo para a
coletivizagdo que este povo sofreria, pois os grupos que o compdem seriam
carentes de integragdo entre si e com o resto da sociedade, portanto, sem vocagdo
para a solidariedade e para a universalidade’”.

Assim, a “instauracdo da modernidade” no Pais foi acompanhada do
entendimento de incapacidade politica das classes dominadas, associada a necessidade de
um poder externo a elas, o Estado, para conforma-las como classe e dar-lhes instrumental
para participar da vida politica. Essa participacdo se traduzia no cumprimento dos objetivos
determinados pela fracdo “culta” da sociedade, fossem eles o da formacgdo de uma nagdo ou
da revolucdo anarquista ou comunista (SADER; PAOLI, 1986). Foi um periodo em que o
“moderno” entrou de forma violenta na tradi¢cdo popular, gerando revoltas nos campos e na
cidade, embora essas ndo fossem vistas como de carater politico pelos que apregoavam a
modernidade. Varias foram as revoltas desse inicio da Republica, como a de Canudos, do
Contestado, do Quebra-Quilos e da Vacina, em geral reprimidas com violéncia®®.

A partir de 1930, foi dado novo impulso a industrializagdo do Pais. Nesse periodo,
os planos urbanisticos comecaram a ter uma concepcao de totalidade da cidade. Se antes os
planos de melhoramentos visavam a pontos especificos, as plantas que surgiram nos anos de
1930 buscavam a integracdo de bairros e a extensdo da cidade por meio dos sistemas de vias
e de transportes. As obras viarias realizadas nesse periodo transformaram completamente
as estruturas urbanas existentes. Além das transformag&es urbanisticas nas grandes cidades,
surgiam também, a partir dos anos de 1940, cidades novas (como Volta Redonda e Ipatinga),
voltadas a atividade industrial e construidas pelas préprias empresas industriais. Os
principios de melhoramento e embelezamento foram entdo substituidos pelos de ciéncia e
técnica, necessarios a eficiéncia da cidade produtiva (MARICATO, 2000).

Nesse momento, o urbanismo comegou a tomar também a dimensdo e o
formato de planejamento urbano. Além das obras nas cidades, comegaram a ser elaboradas
as leis urbanisticas que controlavam a ocupac¢do e o uso do solo, com a utilizacdo do
zoneamento. O Rio Grande do Sul foi pioneiro na elaboragdo de planos diretores, tendo sido

realizados planos para dez cidades nesse periodo.

7 SADER; PAOLI, 1986, p.42.
8 Sobre as revoltas do inicio da Republica, ver CARVALHO, J.M. (1999).
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No entanto, se os planos cresceram em escala, perderam em implantacao.
Villaga (2004) verifica que o Unico periodo no Brasil em que os planos para as cidades foram
implementados na integra corresponde aos anos 1875 a 1906. Esse correspondeu a um
momento em que a fracdo dominante da sociedade brasileira tinha planos para a cidade e
hegemonia para debaté-los e executad-los, mesmo com a mudanga dos governos. Apds esse
periodo, ou os planos foram implantados parcialmente ou se tornaram meros planos-
discursos, que nao foram realizados.

Continuava, apds os anos de 1930, a importacdo de ideias estrangeiras. As
concepcdes urbanisticas circulavam entre os técnicos por meio de congressos e também da
contratacao de profissionais para a elaboracdo de pareceres e planos, especialmente
arquitetos e engenheiros estrangeiros. Vieram para o Brasil, entdo, arquitetos de varias
vertentes do urbanismo da Franca, que viam a atuacdo no Pais como uma possibilidade de
expansao de seu campo profissional, mas também de experimento de novos instrumentos
urbanisticos, ja que a legislacdo urbanistica no Brasil encontrava-se ainda pouco consolidada
(LEME, 1998). A énfase dada ao urbanismo era definida, ou incentivada, pelo Estado, apesar
de ndo haver ainda sua institucionalizagdo em nivel federal.

Assim, passaram pelo Pais profissionais como Agache, que vinha de uma tradicao
gue definia as intervencdes na cidade a partir de bases cientificas, fundamentando-se em
varios levantamentos; Le Corbusier, precursor do Urbanismo Modernista; e Padre Lebret,
que difundiu as ideias do movimento Economia e Humanismo.

Mas se, por um lado, a énfase do urbanismo no Pais estava voltada, nessa época,
para questdes técnicas, de grandes obras de engenharia e de desenho urbano, no intuito de
preparar estruturalmente as cidades para a industrializacdo, por outro lado aparecia, ainda
que de forma incipiente, a necessidade de se enfrentar outra face da mesma questdo: a da
habitagcdo. Comegava a se discutir no meio profissional do urbanismo, nos anos de 1940 e de
1950, que o problema da habitacdo deveria ser tratado como uma questdo de politica
publica e social. Getulio Vargas (1930-45), pouco antes do final de seu primeiro mandato,
comecou a formular uma acdo governamental na area de habitacdo, que seria conduzida por
um o6rgdo federal — a Fundagdo da Casa Popular (FCP). No entanto, essa agdao somente foi
concretizada no governo seguinte, de Eurico Gaspar Dutra, mas sem a definicdo de fontes

garantidoras de recursos e sem énfase politica (BONDUKI; KOURY, 2007).
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Observamos, assim, que apesar de haver uma disseminagao do entendimento de
qgue no Brasil nunca houve um planejamento urbano efetivo, o que seria responsavel pelo
“caos” que se vive nas cidades, o Pais preparou suas cidades para a industrializacdo. Houve
um planejamento prévio, inclusive definindo o lugar “reservado” as classes dominadas — as
areas segregadas e dotadas de pouca ou nenhuma infraestrutura. O planejamento se voltou
para questOes técnicas de infraestrutura e de embelezamento da cidade para as classes
médias e altas, sem questionar as desigualdades de riqueza e de oportunidades existentes
no Pais, ainda que essas fossem contestadas pelos movimentos rurais (especialmente a
partir da década de 1950)%'. E n3o foi por acaso, por esquecimento, por falta de
conhecimento técnico que essas questdes ndao foram tratadas, mas por ser esse processo
intrinseco ao desenvolvimento do capital, em especial nos paises dependentes. De acordo
com Dedk (1988), da Independéncia do Brasil até 1980, predominou no Pais o capitalismo
extensivo, que exige a incorporacdo de novas “areas”, que incluem territério, contingente da

populacdo ou ramo industrial, mas também o crescimento do proletariado. Assim,

a miséria das massas — ao lado da opuléncia das elites — das metrépoles do estagio
primitivo do capitalismo é bem conhecida e a Sdo Paulo dos anos 70 nada fica
devendo a Londres de Dickens ou a Paris de Victor Hugo, ou ainda a Manchester de
Engels (1845). O que é menos difundido é a interpretagdo — contrapondo-se a idéia
de ‘escassez de recursos’ — de que as condigdes ambientais dessas cidades
correspondem precisamente as condi¢des de reprodugdo da respectiva sociedade,
com sua forca de trabalho depredada, indolente, miseravel. A operagdo de
maquinas e técnicas rudimentares requer proletariado abundante, ndo qualificado
e submisso®’.

Apds a Segunda Guerra Mundial, o Brasil come¢ou a vivenciar o processo
chamado por Lefebvre de implosdo-explosdo da cidade. Segundo o autor, esse processo

corresponde a

enorme concentragdo (de pessoas, de atividades, de riquezas, de coisas e de
objetos, de instrumentos, de meios e de pensamento) na realidade urbana, e a
imensa explosdo, a projecdo de fragmentos multiplos e disjuntos (periferias,
subdurbios, residéncias secundarias, satélites etc.)ga.

&L Sobre os movimentos rurais desse periodo, ver MARTINS, J.S (1994).
# DEAK, 1988, p.10-11.
83 LEFEBVRE, 2008c, p.24, grifo do autor.
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Ou seja, esse processo se caracteriza pela destruicao e substituicdo do modo de
vida existente na cidade pela vida urbanizada, o adensamento da cidade, bem como a
extensdo da urbanizacdo sobre grande parte do territdrio.

Nesse periodo, houve no Pais maior estimulo a industrializagcdo. Com ela, iniciou-
se grande migracdo campo-cidade, adensamento e expansdo urbanos intensos, além da
expansao da rede urbana pela articulacdo de diferentes regides. Nos primeiros anos apds a
Segunda Guerra Mundial, buscavam-se no Brasil maior diversificacdo e fortalecimento do
parque industrial e as ag¢des ficavam praticamente restritas ao poder publico. Mas, no
governo de Juscelino Kubitschek (1955-1960), foram definidas linhas de participacao
privada, lideradas pelo capital internacional, iniciando o periodo chamado
“desenvolvimentista”. Foram abertos, entdo, novos territérios para a economia nacional, por
meio da construcdo de rodovias ligando diversas regides do Pais, da constru¢cdo da nova
capital, Brasilia, além da modernizacdo e da ampliacdo do setor industrial. Mas esse
desenvolvimento ndo foi igualmente distribuido no Brasil, sendo que cidades da Regido
Sudeste, especialmente Rio de Janeiro e S3ao Paulo, tornaram-se os grandes centros
industriais do Pais (REIS, 1996).

No urbanismo comecaram, entdo, a surgir os planos regionais. Ndo somente
arquitetos e engenheiros, mas também gedgrafos e socidlogos comecaram a atuar no
planejamento urbano, formando equipes multidisciplinares. Formou-se uma nova gerac¢ao
de urbanistas que ocupavam de forma permanente os quadros de urbanismo das prefeituras
e que elaboravam planos de gabinete, sem participacdo de outros setores da sociedade
(LEME, 1998).

O urbanismo no Brasil seguia, nessa fase, duas tendéncias diferentes: as ideias de
“reconstrucao da sociedade”, difundidas por arquitetos do movimento modernista, como
Bruno Taut, Walter Gropius, Le Corbusier e Ernest May, e as ideias do movimento Economia
e Humanismo, trazidas ao Brasil pelo Padre Joseph Lebret e pelo arquiteto e urbanista
francés Gaston Bardet. Apesar de suas diferencgas, ambas as linhas buscavam unir a técnica
do urbanismo a transformacao social.

As ideias do movimento Economia e Urbanismo consideravam o planejamento
urbano como instrumento privilegiado para promover o desenvolvimento social. Com base
socioldgica e também religiosa (catdlica), o seu método partia da analise minuciosa de uma

realidade, conferindo a essa avaliacdo o status cientifico. Considerava-se que esse método
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de planejamento urbano, que era ao mesmo tempo pesquisa, disciplina especulativa e
pratica, poderia gerar uma elevacdo do nivel de consciéncia a respeito das desigualdades
sociais e fazer com que uma populacdo pudesse “passar de uma fase menos humana para

uma mais humana”®

, 0 que propiciaria a satisfacdo das necessidades auténticas do homem
em diversos planos: humano, intelectual, artistico, moral e espiritual (ANGELO, 2007).

Os modernistas, por sua vez, acreditavam que a arquitetura e o urbanismo nao
seriam mais reflexo da sociedade, mas instrumentos para sua reconstrugdo, incluindo o
comportamento humano. O planejamento urbano modernista, tendéncia que se consolidou
no Brasil nos anos posteriores, teve suas origens no lluminismo e desenvolveu suas
especificidades nos paises centrais do capitalismo durante os anos de 1945-75, periodo de
vigéncia do welfare state, também chamado de “trinta gloriosos”.

Na ldgica da acumulagdo capitalista, os setores que sdo necessarios a producdo,
mas que ndo sdo rentaveis, sdo excluidos da esfera do capital. No entanto, especialmente
apos a Segunda Guerra Mundial, os movimentos da social-democracia e a ameaca real de
uma alternativa comunista forcaram a formulacdo de uma nova estratégia para esses
setores. Assim, o capital passou a internalizar alguns desses custos (HARVEY, 2012), mas a
responsabilidade tornou-se cada vez maior do Estado de prover ao capital as condi¢des da
reproducdo ampliada da forca de trabalho e a infraestrutura necessdria para o
funcionamento de suas atividades econOGmicas (TOPALOV, 1979). Na vigéncia do
keynesianismo, entdo, o Estado tornou-se central no processo de equilibrio entre o mercado
e a sociedade, evitando as disfuncdes do mercado e assegurando o desenvolvimento
econdmico e social.

O Modernismo, modelo de planejamento urbano e de arquitetura
correspondente aos preceitos do capitalismo em sua fase do welfare state, baseava-se,
assim como o keynesianismo, em uma sociedade estavel e previsivel, controlada e regulada
pelo Estado. E, sob influéncia positivista, acreditava no progresso linear, no discurso
universal e holistico. Fazia sentido, entdo, o planejamento centralizado, abrangente (o dito

compreensivo), utilizando-se do zoneamento funcionalista e de instrumentos regulatériosss.

8 LEBRET, 1962 apud ANGELO, 2007, p.3. Cf. LEBRET, L. J. Manifesto por uma civilizagdo soliddria. Sdo Paulo:
Belo Horizonte: Livraria Duas Cidades, 1962.

# Sobre o Urbanismo Modernista e sua relagdo com o keynesianismo, ver MARICATO (2000) e MONTE-MOR
(1980).
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Nos paises centrais do capitalismo, o modelo keynesiano e modernista garantiu a efetivacao
de direitos sociais para a populagdo em geral, inclusive o direito a moradia. Nesses paises foi
realizada uma “reforma urbana”, que incluia a reforma fundidria e a extensdo das
infraestruturas urbanas (MARICATO, 2000 baseando-se em MASSIAH, 199586). Mas esse
modelo, cujos principios vigoraram por um longo periodo no Brasil, nunca se efetivou de
fato no Pais.

Castells (1983) explicaria esse fato pela posicdo que o Brasil ocupa na “rede”
econ6mica mundial. Assim, considerando a estrutura social do mundo todo, é coerente que
a organizacdo social e econdmica das sociedades dominantes seja mais “articulada” ou que
preencha mais as fung¢des dos interesses da coletividade, das necessidades de reproducao da
forca de trabalho. Assim como é coerente que, nas sociedades dependentes, a organizagao
social e econdmica seja mais “desarticulada”, preencha menos as funcbes de interesse da
coletividade onde esta inserida e mais os interesses que as sociedades dominantes tém
nesses locais. Marini (1973) especifica melhor esse pensamento: na divisdo internacional do
trabalho, o papel desempenhado pelo Brasil (e pelos outros paises dependentes) de
produgdo de alimentos e de matérias-primas industriais para o desenvolvimento industrial e
a acumulacdo nos paises centrais do capitalismo permitiu que, nesses ultimos paises, a
acumulacdo passasse a depender mais do aumento da capacidade produtiva do trabalho do
que da exploragdo do trabalhador. Contraditoriamente, essa mudanga nos paises centrais
dependeu fundamentalmente da maior exploragao do trabalhador nos paises dependentes.
Nesses ultimos paises, ao contrario dos primeiros, a producdo é voltada ao mercado
externo, ou seja, a uma demanda pré-existente, sem necessidade de criar sua propria
demanda; assim, a tendéncia serd sempre a de explorar a forca de trabalho do operario, sem
se preocupar em criar condi¢des para sua reposicdo, especialmente pela presenca de grande
exército industrial de reserva nesses paises.

Nos anos de 1950, comecgaram, entdo, as primeiras discussdes para a realizacdo
dessa “reforma urbana” também no Brasil, por meio da tentativa de institucionaliza¢cdo da
questdo urbana em nivel federal. Em 1953, ocorreu em Belo Horizonte o Il Congresso
Brasileiro de Arquitetos que trazia, em seu documento final, uma proposta de lei que criaria

um ministério destinado a tratar das questdes de habitacdo e de urbanismo. Essa

86 MASSIAH, G. Le sens de la transformation urbaine. Economie et Humanisme, Lyon, n.337, mai 1996.
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recomendacdo foi reiterada na quarta edicdo desse mesmo congresso, que ocorreu na
cidade de S3do Paulo. Em 1959, o IAB do Rio de Janeiro publicou e encaminhou aos
candidatos a Presidéncia da Republica uma proposta de lei chamada “Lei da Casa Prépria”,
por meio da qual se reivindicava a criacdo do Conselho Nacional da Habitacdo (BASSUL,
2010).

No inicio da década de 1960, os debates entre os urbanistas sobre as questdes
sociais urbanas se intensificaram. A reivindicacdo desses profissionais era de que o problema
da moradia se tornasse uma atribuicdo do Estado. Além disso, esperavam que essa questao
deixasse de ser considerada somente em termos quantitativos e passasse a incorporar
outros aspectos, como a forma de inser¢cao da habitagcdo no espacgo urbano e sua relacao
com as outras atividades desenvolvidas por seus moradores (RIBEIRO; PONTUAL, 2009).

Essa discussdo ocorria em um contexto propicio para a realizagdo, ou pelo menos
para o debate, das reformas sociais. O “desenvolvimentismo” do governo Kubitschek,
juntamente com o desencadeamento dos movimentos sociais no campo, incluindo o
envolvimento da Igreja, acabou por gerar um momentaneo enfraquecimento politico das
oligarquias (MARTINS, J.S., 1994). E no governo de Jodo Goulart (1961-64) foram iniciadas
discussdes sobre diversos aspectos nacionais (como a questdo agréria, da educacdo e do
desenvolvimento nacional), chamadas “Reformas de Base”. Houve, também, nessa década,
uma ténue mudanca de sentido dado as classes “subordinadas” pelos estudos sociais. Os
intelectuais passaram a considerar que os trabalhadores urbanos apresentavam a
possibilidade virtual (ou idealizada) de participar da vida politica do Pais, apesar de ainda
ndo serem considerados por esses intelectuais como classe (SADER; PAOLI, 1986).

Em 1962, atendendo a uma proposta do IAB, foi criado o Conselho Nacional de
Habitacdo pelo governo de Jodo Goulart. E, em 1963, foi realizado o Semindrio Nacional de
Habitagdo e Reforma Urbana: O Homem, sua Casa, sua Cidade (s.HRu), em que participaram
politicos, técnicos e intelectuais. Observamos aqui, que se passou a utilizar o mesmo termo
que era usado na época do urbanismo de melhoramentos — Reforma Urbana, mas agora

com um sentido diferente, como demonstraremos a seguir.
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O Semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana

O s.HRu, também conhecido como Semindrio de Quitandinha, foi promovido
pelo IAB, juntamente com o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado
(IPASE), e ocorreu em duas etapas: em Petrdpolis e em Sdo Paulo, ambas em julho de 1963.
Durante o seminario, foram discutidos quatro temas com os seguintes titulos: A situacao
habitacional do Pais; A habita¢do e o aglomerado urbano; Reforma Urbana — Medidas para o
estabelecimento de uma politica de planejamento urbano e de habitacdo; e A execugdo dos
programas de planejamento urbano e de habitacdo. A partir das discussdes realizadas no
Seminadrio, foi elaborado um documento final, publicado na edi¢do n.15, de setembro de
1963, da revista Arquitetura87 (ANEXO A).

Antes do Semindrio, em diversas edicdes dessa mesma revista, foram publicados
artigos referentes a Reforma Urbana. Assim, no Editorial da edicdo de maio de 1963, ao se

comparar a Reforma Urbana com a Reforma Agrdria, mencionou-se que

a frase reforma urbana é mais recente. Surge, agora, como um grupo de palavras,
quase que apenas como um fonema. Ndo encerra, para a grande maioria, nenhum
conceito claro e definitivo. Langado como instrumento demagdgico, importa
manté-lo vago e pouco preciso. Ao processo publicitario interessa a multiplicidade
de conotagdes que a frase possa despertar. Que cada um trema ou anseie segundo
a quantidade de imédveis que possuasg.

O editorial nos demonstra, assim, que o termo Reforma Urbana ja surgiu em
disputa entre grupos com interesses antagOnicos. Antes mesmo de ter um contelddo
definido, ja se tentava banalizar o seu sentido, esvaziar o contelddo que tinha potencial para
se tornar ameacador a interesses de fragdes das classes dominantes.

Se a Reforma Urbana comecou a ser discutida em momentos anteriores, seu
sentido somente passou a ser mais bem delineado no documento final do Semindrio de
1963. Nesse evento, definiu-se Reforma Urbana como sendo “o conjunto de medidas

N

estatais, visando a justa utilizacdo do solo urbano, a ordenagdo e ao equipamento das

8 A revista Arquitetura, publicagdo mensal do IAB que circulou de 1961 a 1968, tinha como editor o arquiteto
Mauricio Nogueira e era considerada fonte de grande importdncia pelos profissionais dessa época. Cf.
RIBEIRO; PONTUAL, 2009.

8 ARQUITETURA, 1963, p.3, grifos do autor.
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aglomeracgdes urbanas e ao fornecimento de habitacdo condigna a todas as familias”®

. Apds
esse momento, em margo de 1964, o arquiteto Jorge Wilheim publicou um artigo na revista
Arquitetura, definindo o que significaria Reforma Urbana. Segundo o autor, a Reforma
Urbana tomaria aspectos diversos, variando de acordo com cada cidade, “dependendo da

2790

gravidade dos problemas locais””". No entanto, esses aspectos teriam objetivos comuns, os

definidos no Semindrio de Quitandinha. “O essencial é que reforma urbana signifique
planejamento das cidades para melhoria das condi¢des de vida de seus habitantes”"".

O documento do Seminario, além de definir Reforma Urbana como “conjunto de
medidas estatais”, apresentava diversas propostas direcionadas ao Poder Executivo,
evidenciando o entendimento de que o Estado (especialmente em nivel federal) seria o
responsdvel pela Reforma Urbana. O documento recomendava, assim, o encaminhamento
ao Congresso Nacional de um projeto de lei (PL) que tratasse das questdes urbana e
habitacional, incluindo a criacio de um Orgdo Central responsavel por esses assuntos.
Dentre as atribuicdes desse 6rgdo, sugeridas com detalhes no documento, constavam a
elaboracdao de um Plano Nacional Territorial, de um Plano Nacional de Habitacdo e a
administracdo do Fundo Nacional de Habita¢cdo, também a ser criado, e cujos recursos
seriam utilizados de acordo com os planos mencionados. Além dessas propostas, o
documento apresentava varias outras recomendacdes relacionadas a questdo habitacional,
ao planejamento urbano e, de forma incipiente, ao tema metropolitano.

Na estrutura organizacional proposta no documento, n3o se previu a
participacdo de outros setores da sociedade, somente o Estado e os técnicos, que
trabalhariam juntos para controlar e direcionar o mercado e garantir o acesso de todos a
terra e a habitacdo. As excecbes a esse aspecto referiam-se a composicdo do Conselho
Consultivo, que teria representantes também de “entidades relacionadas ou interessadas no

|N92_
’

problema habitaciona e a uma das diretrizes gerais do documento, em que se afirmava

qgue, na politica habitacional, seria de grande importancia “a formagcao de uma consciéncia

popular do problema e a participacdo do povo em programas de desenvolvimento de

793

comunidades””. Esse entendimento foi reforcado no mencionado artigo de Wilheim, que

8 SEMINARIO DE HABITACAO E REFORMA URBANA, 1963, p.19.
% WILHEIM, 1964, p.15.

o1 WILHEIM, 1964, p.15, grifos do autor.

%2 SEMINARIO DE HABITACAO E REFORMA URBANA, 1963, p.21.
%3 SEMINARIO DE HABITACAO E REFORMA URBANA, 1963, p.20.
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considerava que, para que a Reforma Urbana ocorresse, seria necessario o esclarecimento
da populagdo para criar um “sistema de pressdo”, que corresponderia as “molas propulsoras

das acBes governamentais”®*

. Assim, apesar das questdes sociais terem entrado para o
repertério dos urbanistas, permaneceu o carater tecnocratico em sua proposta. A
participacdo popular proposta nesse momento se aproximava mais de um ensinamento, de
um convencimento das camadas populares sobre a importancia das decisdes tomadas
previamente pelo Estado em nivel federal do que de uma participacdo efetiva dessa
populacdo nas decisGes dos caminhos que as politicas habitacionais e de planejamento
urbano deveriam seguir.

A partir dessa verificacdo, podemos concluir que a nogao que os intelectuais dos
estudos sociais construiram sobre o povo brasileiro encontrava-se difundida em outras
classes da sociedade, incluindo os urbanistas. Como mencionado anteriormente, apesar da
imagem que se tinha do povo brasileiro ter se alterado tenuamente nas décadas de 1950-60,
permanecia o entendimento de que a principal caracteristica desse sujeito era a
negatividade — a falta da homogeneidade necessaria a formacao de uma classe e a falta de
consciéncia de classe, bem como a visdo de que a heterogeneidade da popula¢do subalterna
era um obstdculo a formacdo de uma classe propriamente dita e de sua participacao politica
como tal. Atribuindo as causas dessa falta de formacdo de classe a industrializacdo tardia do
Pais, o pensamento da época mantinha o entendimento de necessidade da participagdo de
um agente externo a ela — no caso, o Estado — para agir em consonancia com os interesses
das classes e até mesmo para a formacdo da prdpria classe. Dai a importancia dada ao
governo de Getulio Vargas na “formacdo” de uma classe operaria (SADER; PAOLI, 1986).

O segundo elemento que constava na definicdo de Reforma Urbana formatada
pelo s.HRu, ou seja, a “justa utilizacdo do solo urbano”, associava-se especialmente a
tentativa de regulagdo da propriedade (ou da posse) da terra e de contengdo a retengdo
especulativa do solo. Esse aspecto foi ressaltado também no Editorial da revista Arquitetura
mencionado anteriormente. Nesse texto, foi elencada uma série de problemas encontrados
na cidade: o déficit habitacional, os centros urbanos marcados por um “gigantismo” repleto
de “deformacgbes”, o crescimento demografico, a valorizagdo artificial dos terrenos e as

obras que visavam apenas aos resultados imediatos:

%% WILHEIM, 1964, p.16.
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raciocina-se e age-se, portanto, em térmos Unicamente de agregagdo, de
empilhamento. Na rua colonial feita para transitar o homem, o cavalo e no maximo
o tilburi permitem erguer prédios de 20 e mais pavimentos. Sébre o tracado
irregular da vila colonial abrem-se ruas e avenidas ao sabor de um
desenvolvimento urbano andrquico e incoerente. As favelas agregam-se a estrutura
urbana, enquistando-se em tddas as faixas livres. A drea suburbana espraia-se
criando problemas enormes para seus habitantes. Morar torna-se, nestas casas,
para o que trabalha fora do suburbio, equivalente a local de dormir. Vocabulos
aparecem 9F;ara significar estas condigdes de subvida: ‘cidades dormitdrios’, ‘usinas
de sono’...

Para todos esses males, a Reforma Urbana seria o remédio. “A Reforma deve ser
feita na origem”%: a origem corresponderia a terra, que deveria ser utilizada para beneficio
da coletividade. Para tanto, seria necessario disciplinar seu uso e sua posse.

Esse ponto relacionava-se, indiretamente, a Reforma Agraria que, nessa época,
era uma das questdes sociais mais debatidas no Pais. Muitos textos sobre a Reforma Urbana
a associavam a Reforma Agrdaria, procurando demonstrar que os dois processos tinham a
mesma origem (a concentragao da propriedade privada da terra) e as mesmas necessidades,
com a diferengca de um ocorrer no campo e o outro na cidade. Assim, as duas propostas
levavam em seu discurso o acesso de todos a terra, por meio da contengdo a retencao
especulativa do solo. Por outro lado, essa associacdo a Reforma Agrdria pode ser
interpretada também como uma forma estratégica de colocar a Reforma Urbana em pauta:
sua vinculagdo a uma questdo ja tao difundida parecia dar maior legitimidade e repercussao
ao objeto em discussao.

A nocdo de que a retencdo especulativa da terra era a “grande vila” dos
processos de segregacdo urbana e de déficit habitacional, surgida nesse periodo, se mantém
vigorosamente nos dias de hoje. No entanto, Sérgio Martins e Glaucia Gomes (2009)
argumentam que a énfase dada a esse aspecto é mistificadora, por reduzir os processos de
mercantilizacdo e de financeirizagdo do espago a um elemento especifico, ocultando o fato
(e dessa forma inviabilizando a critica) de que todo o espaco entrou no circuito do capital
financeiro.

Segundo esses autores, a propriedade privada da terra foi mantida no
capitalismo porque é condicdo para a formacao de capitais, para a proletarizacdao e para a

apropriacao da renda da terra. Assim, os proprietarios de capitais tiveram que passar a pagar

> ARQUITETURA, 1963, p.3.
% ARQUITETURA, 1963, p.3.
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um tributo aos proprietdrios fundidrios, que ndo participam da producgdo. Dai surgiu a ideia
do “carater parasitario” dos proprietarios de terras.

No entanto, medidas que buscam superar esse “elemento arcaico” do
capitalismo ndo superam os problemas advindos da mercantilizacdo do espaco, apenas
priorizam os proprietarios de capitais em detrimento dos proprietarios fundiarios,
acelerando, por conseguinte, esse mesmo processo de mercantilizacdo do espaco. Ou seja,
medidas que vao contra, unicamente, os proprietarios de terra, ndo fazem com que deixe de
existir a renda fundidria. Por um lado, porque os elementos do capitalismo, em especial a
triade terra-capital-trabalho, embora parecam ter vida prdpria, independente dos outros
elementos, estdo completamente imbricados. Por outro lado, porque o que se compra e o

que se vende ndo é exatamente a terra, mas a renda que se pode obter dela. Assim,

Marx sempre destacou que toda renda fundidria é produto de mais-valia, de
trabalho excedente. Nao se trata, portanto, de um poder independente, como se a
renda fundidria tivesse sua origem numa espécie de base natural da propriedade
territorial para gera-la. Trata-se de uma criagdo histérica especifica que pressupoe
determinadas relagdes sociais. Assim como o capital ndo se valoriza sozinho, como
se tivesse o diabo no corpo, a propriedade territorial ndo cria a renda como num
passe de magica. Dai o equivoco de se representar as formas e as fontes da riqueza
socialmente produzida de uma perspectiva estritamente fenoménica, considerando
os elementos da produgdo separados entre si e negligenciar que estdo
entrelagados organicamente numa totalidade”.

E os autores acrescentam que, em alguns momentos,

ambos os monopdlios, o dos proprietdrios de terras e o dos proprietdrios de
capitais, se entrelagam em torno das diferentes formas de renda fundiaria,
fusionando seus interesses imediatos a ponto de dificultar a determinagdo dos
antagonismos, conflitos, articulagGes e solidariedades existentes entre eles®®,

Harvey (2012) explica que os processos “imobilidrios” e de urbanizagdo passaram
a fazer parte do capital ficticio, que é um fetiche. O fetiche corresponde a algo que “é real,

mas também um fenébmeno superficial que disfarca alguma coisa importante sobre as

799

relagGes sociais subjacentes”””. O que o capital ficticio esconde é que ele ndo é produzido

" MARTINS, S.; GOMES, 2009, p.125.

% MARTINS, S.; GOMES, 2009, p.127.

> HARVEY, 2012, p.39. Tradugdo nossa. No original: “it is real enough, but that it is a surface phenomenon that
disguises something important about underlying social relations”.
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dentro da producdo em geral e, assim, ndo pode sobreviver por si mesmo, ainda que, em
parte, possa ser usado na criacdo de valor real.

Nesse processo, ocorrido ao longo do desenvolvimento do capitalismo, em que o
“imobilidrio” e a urbanizac¢do vincularam-se ao sistema financeiro, as relacdes dos elementos
do capitalismo na produgdo do espago urbano complexificaram-se ainda mais. Assim, o
sistema de crédito (incluindo o habitacional) por um lado tornou-se vital para a producéo, a
circulacdo e a realizagdo dos fluxos de capital. Mas, por outro lado, ele se tornou, também, o
contribuinte principal para varias formas de especulacdo. Assim, pelo sistema de crédito,
empresta-se dinheiro a compradores que, espera-se, tenham condi¢Ges de pagar pelas
prestacdes, que sdo acrescidas de juros. Somado a isso, devido aos longos periodos de
trabalho e a longa vida util da maioria dos investimentos no ambiente construido, para
finalizar o processo de producdo de um imdvel, por exemplo, é necessario um fluxo de
capital ficticio. Gera-se, dessa forma, uma demanda artificial e, como esse incremento
rapido da demanda n3do pode ser acompanhado da expansdo da oferta, os precos se elevam
e parece que essa valorizacdo vai continuar indefinidamente. Mas para que esse processo se
mantenha, é necessdrio que ocorra continuamente a expansdao continua dos fluxos de
capital ficticio e também que se conserve a crenca de que o capital pode ser valorizado por si
mesmo. No entanto, a insuficiéncia de criagdo de valor por meio da produgdo termina
necessariamente numa crise (HARVEY, 2012).

Como mencionado, Lefebvre afirma que, com o advento da indUstria, a troca e o
mundo da mercadoria se generalizaram, de forma que o solo também se tornou mercadoria.
Se no inicio do capitalismo o “imobiliario” (producdo e especulagdo) sé tinha uma
importancia menor em relacdo aos outros elementos da producdo, chegou o0 momento em
que ele se tornou central, por se tratar de um setor “atrasado” (do ponto de vista capitalista,
posto que nele operam capitais de menor composi¢cdo organica) em relagdo aos outros e que
permite uma producado de excedente superior a média das outras industrias.

Por outro lado, os centros das cidades sempre foram cruciais e supervalorizados
no capitalismo, como centros de consumo ou centros de decisdao. Nessa valorizagao dos

. 1 ~ s ~ N
centros, geram-se novas raridades 9 0 espaco ndo é, entdo, uma raridade absoluta, mas

100 . . .. . . .~ .
Lefebvre menciona que, a partir do inicio da era industrial, algumas condigdes que perduraram por muito

tempo foram sendo superadas gradativamente, como a penuria e a subordinagdo as leis da natureza. E
outras raridades foram sendo criadas, como o espago, o tempo e os desejos. Mas a escassez nao € vivida na
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torna-se uma raridade em termos locacionais: a penuria do espago aparece nos centros e em
seus arredores. Assim, o espaco torna-se artificialmente raro para se valorizar, para ser
vendido (LEFEBVRE). Como a valorizagdo é artificial, os espagos “raros” podem mudar de
lugar a qualquer momento e, assim, a tentativa de regular a valorizagdo em um local
provavelmente ird refletir na valorizagdo de outro, correspondendo a um circulo vicioso.

Dessa forma, se a concentracdo da propriedade fundiaria no Brasil desde o
periodo imperial foi um importante gerador de desigualdades, o papel do espago tomou
outras propor¢des no desenvolvimento do capitalismo que ultrapassam amplamente a
guestdo da retencdo especulativa da terra. Essa, longe de ser desimportante, ndo deve ser
considerada como a Unica ou principal “vila” da segregacao urbana, nem sua contenc¢ao
como o fator decisivo para se chegar a uma sociedade justa ou inclusiva. Isso, porque, como
demonstrado, ndo hd como se separar os elementos que impulsionam a expansdao do
capital, eles estdo imbricados e, assim, ndo ha como supera-los reduzindo apenas um deles
(e beneficiando outros). Desse modo, minimizando esse fator considerado atrasado para o
desenvolvimento do capital (a propriedade da terra), promove-se a aceleracdo da
mercantilizagdo e da financeirizacdo do espaco, cuja logica é a de retirada de lucro maximo
das operacdes. A consequéncia desse processo é a ampliacdo da segregacdo “socioespacial”,
bem como o aprofundamento e a expansdo das relacdes baseadas na troca. Ou seja, no
intuito de minimizar um impacto do modo de producgao vigente, contribui-se para acelerar
os processos desse mesmo modo de producgdo, que realimentam o impacto inicial.

Voltando aos elementos da definicdo de Reforma Urbana contidos no
documento do s.HRu, com relacdo “a ordenacdo e ao equipamento das aglomeracdes
urbanas”, verificamos o pleito pelo Planejamento Urbano, pela ordenacdo do territério. Essa
questao foi reforcada na parte do documento que trata do “Plano Nacional Territorial”.
Nesse item, as propostas se apresentaram ainda sem um delineamento claro de quais
instrumentos seriam utilizados para sua realizagdo. No entanto, constava que, em suas

diretrizes, deveria haver a articulagio com planos regionais e com grandes

mesma intensidade por todas as pessoas e grupos. A ideologia, por meio das ciéncias, cria condigdes para
que a reparticdo desigual seja vista com naturalidade. Assim, em nome da técnica e da ciéncia, das leis, da
racionalidade, da cultura, da igualdade, da liberdade, da justica, se distribuem, desigualmente, as penurias e
as raridades.



87

empreendimentos de interesse nacional. Como principios, o planejamento urbano deveria

tratar, além da distribuicdo demografica, da resolucao dos

problemas de habitagdo, circulagdo e transporte, trabalho, recreagdo, cultura,
saude, educacdo, produgdo e abastecimento, reservas para expansao urbana e de
areas florestais, protecdo de mananciais e regides de valor turistico, aplicando os
principios de planejamento territorial consagrados pelos Congressos Internacionais
de Arquiteturaml.

Todas essas questdes deveriam ser contempladas no Plano Nacional Territorial
gue, por sua vez, deveria fixar normas gerais que seriam obedecidas no planejamento
territorial de todos os niveis da Federacao.

Podemos observar que havia uma grande expectativa no Plano Nacional
Territorial, que resolveria questdes as mais diversas da cidade, embora ndo se apresentasse,
com clareza, como essas questdes poderiam ser tratadas no referido plano. Além disso, é
patente a influéncia dos principios do Urbanismo Modernista nessa proposta. Como
mencionado, a racionalidade modernista acreditava poder atender as fungdes basicas do ser
humano em setores definidos da cidade, de forma a se estabelecer uma ordem e até mesmo
uma elevacdo espiritual dos individuos. Mas essa racionalidade também contribuia para a
estratégia da classe dominante: a planificacdo espacial foi instrumento para a segregacao
tanto de grupos como de fungdes.

E, por fim, “ao fornecimento de habita¢do condigna a tddas as familias” reforca a
primazia da questdo habitacional que se encontrava em todo o documento e nas discussdes
da Reforma Urbana de forma geral nessa época (e também nos momentos posteriores).
Fazia-se a denuncia da periferizacdo da populacdo pobre, da falta de qualidade das
habitacoes e das limitacGes de se tratar a moradia apenas como uma casa, sem provimento
dos outros servigos urbanos.

Como propostas em relagdo a questdo habitacional, encontravam-se, dentre
outras, o estimulo a producdo em massa de moradia de forma estavel e a normatizacdo e a
fiscalizacdo do processo das construcdes pelo Estado. As propostas para solucdo do déficit
habitacional tinham foco principal na aquisicdo individual da moradia, embora buscassem

regular e ampliar a oferta de habitacdo também via aluguel.

191 SEMINARIO DE HABITACAO E REFORMA URBANA, 1963, p.22.
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O foco na questdo habitacional e, principalmente, sua solugdo via aquisicao
individual (que foi a énfase também nos momentos posteriores) pode ser interpretado como
a manutencdo da perspectiva baseada no individuo-tipo, que é centrada no espaco
individual e na propriedade privada, além de promover a mercantilizacdo da moradia. Sobre
a solugdo individual para o problema habitacional, Lago (tratando das Zonas Especiais de

Interesse Social — ZEIS) avalia que o peculiar

é que o ideario democratico ndo coloca em questdo o direito de propriedade como
valor, na medida em que busca transformar os moradores dos assentamentos em
proprietarios, plenos ou ndo. O que ele busca regular é o direito do proprietdrio
auferir renda da terra sob seu dominio™™.

E acrescenta que no Brasil o direito de propriedade fundiaria é central na
ampliacdo do exercicio da cidadania: a propriedade da terra é base para acesso a varios
outros direitos, como a justica, ao crédito, ao financiamento imobilidrio, sendo um dos
principais reprodutores da estrutura hierarquica nas cidades brasileiras. Por outro lado, a
ampliacdo dos direitos sociais passa pela maior difusdo dos direitos civis, incluindo o da
propriedade. Essa constatacdo de Lago demonstra também como o idedrio da Reforma
Urbana se sustentou, desde o inicio, na ideia de modernizacdo da sociedade como solucdo
para os problemas advindos dessa mesma modernizagdo (em especial em um Pais
dependente). Ndo se questionou que, inserindo os moradores cada vez mais amplamente no
mercado, na mercantilizacdo das relagdes, estava-se realimentando o sistema que promove
as desigualdades que se buscava combater. Fecham-se, assim, possibilidades de espacos de
resisténcia, de formacdo de relagdes sociais que ndo se baseiam em mercadorias e em
dinheiro.

Harvey (2012) afirma que o préprio Banco Mundial apresenta como solugdo para
os problemas da pobreza do mundo a garantia do direito de propriedade privada e o acesso
ao microfinanciamento a todos os moradores de favelas. Desse modo, o instinto empresarial
dos pobres seria liberado, naturalmente, e entdo se superaria o problema crénico da
pobreza. Essa solucdo baseia-se na justificativa para os direitos de propriedade privada
proveniente da teoria liberal, que considera que esses direitos, quando integrados

socialmente por meio das instituicdes de mercado justas e livres, podem ampliar os bens

192 AGO, 2004, p.31, grifo da autora.
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comuns. Uma comunidade (segundo Hobbes) é produzida por meio da privatizacdo de
interesses competitivos num contexto de poder estatal atuante. Nesse tipo de afirmacao,
ndo se mencionam as expropriacdes e a captacdo da mais-valia produzida pelos
trabalhadores pelos capitalistas que nada produzem. Ndo se menciona também que a
expansao do crédito aos pobres gera rendimentos com juros altos aos financiadores
mundiais, enquanto varios participantes chegam até mesmo a cometer suicidio diante da
divida adquirida (HARVEY, 2012).

A solucdo do déficit habitacional pelo financiamento da moradia individual
privada foi avaliada por Castells como sendo parte de uma ideologia integradora, “que
desejava parar a luta de classes fazendo de cada operdrio um proprietdrio... fora de seu

7103

trabalho”™™". Além disso, o autor acrescenta (analisando o caso francés) que

a ideologia da casa individual, que molda de uma certa forma o bem-morar, mostra
de modo exemplar, o jogo complexo de determinagdes sociais que atingem uma
forma assim determinada: apoiando-se na insatisfagdo do consumo, vivida pelo
mito compensador da calma do campo, ela resulta da combinagdo de uma dupla
necessidade fundamental do sistema econémico (ampliagdo do aglomerado a
construir, pré-fabricagdo, solvabilidade relativa dos futuros compradores) e de uma
estratégia politica visando o refor¢o da base social de uma dominagdo de classe,
nas camadas politicamente flutuantes. Pois o sistema de crédito colocado em agdo
supde uma estabilidade de emprego e uma progressao ascendente e regular na
carreira profissionalm.

Assim, a busca de solucdo para a questdao da moradia por meio da ampliacdo do
acesso a propriedade privada tem em si o pressuposto das solugdes individualistas e
integradoras, em que as pessoas iriam gradativamente se “integrando” na sociedade,
ascendendo as classes economicamente superiores (e desconsiderando a inviabilidade dessa
ascensdo acontecer de forma ampla dentro do capitalismo).

O documento elaborado no s.HRu, que ndo foi totalmente incorporado pelo
Governo Federal, foi transformado em um projeto de lei, apresentado pelo Deputado
Floriceno Paixdao ao Congresso Nacional. Nesse projeto, constava a formula¢do do Plano
Nacional de Habitacdo, do Conselho Nacional de Habitacdo e do Fundo Nacional de

Habitacdo (BONDUKI; KOURY, 2007).

193 CASTELLS, 1983, p.199.

10% CASTELLS, 1983, p.206, grifo do autor.
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Podemos perceber, entdo, que nessa época vigorava um entendimento de
Reforma Urbana que corresponderia a um planejamento urbano estatal, centralizado, que
buscaria o ordenamento do territério e a provisdo de moradia para todos, sendo que a
populacdo deveria ser “educada” para cobrar do Estado a realizacdo dessas medidas. Apesar
de serem dadas solugBes parciais, compreendia-se nessa época que 0 processo de
espoliacdo da cidade ocorria pelo modelo de desenvolvimento adotado no Pais, embora nao
se questionasse o “desenvolvimento” em si, ou seja, a modernizagdo como solu¢do para
superar os “atrasos” do Pais. Ndo se percebia que a prépria modernizacdo era fonte de
aprofundamento do “atraso” no que concerne a espolia¢do, a formacdo de assentamentos
precarios e a exploracdo do trabalhador. E, apesar de ainda ndo apresentar os instrumentos
para a realizagdo da Reforma Urbana, muitas das questdes que sdo tratadas hoje ja foram
apresentadas nesse momento, como a questdo da moradia ser foco central da discussao,
além de se considerar a retencdo especulativa da terra como fator determinante nas

limitacdes de acesso dos habitantes a moradia e aos equipamentos urbanos.

4.2 O movimento até a Constituinte

A Ditadura Militar (periodo entre 1964-85)

O periodo de vigéncia da ditadura militar, que se iniciou com o golpe de 1964,
caracterizou-se, entre outros aspectos, pelo acirramento da aposta na moderniza¢ao do Pais
por meio do crescimento econémico e do desenvolvimento industrial. O periodo ficou
conhecido, assim, como a época do “milagre econémico” (especialmente a década de 1970),
devido as altas taxas de crescimento da economia. O investimento estatal voltou-se para a
produgdo de bens de consumo durdveis (em oposicdao a produgdo de bens primarios de
exportacdo, lugar definido para o Pais na divisdo internacional do trabalho), embora essa
produgdo tenha continuado dependente da compra de maquinas e de equipamentos dos
paises centrais do capitalismo. Assim, apesar de se ter criado uma “estrutura industrial

710

complexa, dindmica, concentrada em determinados setores e espacos”'?®, a incipiente base

tecnolégica para a acumulagdo nao “desenvolveu a capacidade de criacdo de ciéncia e

% MARTINS, S., 2004, p.42, baseando-se em OLIVEIRA, 1977. Cf. OLIVEIRA, Francisco de. A economia da

dependéncia imperfeita. 22 ed. Rio de Janeiro: Graal, 1977, cap.3-4.
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tecnologia, sendo sequer capaz de romper com as caracteristicas estruturais do mercado de

7106 0 crescimento baseou-se num modelo

trabalho do qual também se nutrem
concentrador que ndo rompeu com o padrdo de distribuicdo desigual de renda e ainda
reforcou-o. O incentivo estatal foi concedido, principalmente, as empresas de grande porte e
concentrado em algumas cidades do Pais, especialmente Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
gerando, por consequéncia, o agravamento de outros aspectos: a concentragdo de
propriedade, de renda, de poder, de oportunidades econémicas, de servicos, populacional e
urbana (REIS, 1996).

Essa politica concentradora foi responsdvel em grande parte pela ampliacdo dos
fluxos migratdrios campo-cidade e também dos originarios de varias regides do Pais para as
principais capitais: Rio de Janeiro e S3o Paulo. O periodo de 1940-80 correspondeu a
transformacdo, no Brasil, da predominancia de populacdo rural para urbana, mas foi na
década de 1970 que ocorreu o maior percentual de crescimento da populagdo que vivia nas
cidades. Se, nos anos de 1930, o Brasil era eminentemente rural, nos anos de 1970 a maioria
da populagdo era urbana. Segundo Reis (1996), a peculiaridade da urbanizacdo brasileira ndo
decorre apenas de seus indices de crescimento e tendéncias a concentragdo, mas também
das taxas elevadas de expansao global da populacdo, em um dos paises mais populosos do
mundo. Segundo esse autor, a urbanizacdo brasileira constituiu um fenémeno sem
precedentes na histéria da humanidade até entdo (hoje podemos verificar fen6meno similar
ou ainda mais intenso na China, por exemplo) pela ampla escala e pelo curto prazo em que
as transformacodes decorrentes dela aconteceram.

Diante desse quadro, os problemas urbanos diagnosticados no Semindrio de
1963 se aprofundaram e se expandiram consideravelmente, ao mesmo tempo em que, com
as medidas autoritdrias tomadas durante o regime militar, as discussdes sobre a Reforma
Urbana foram interrompidas. Ironicamente, foi nesse periodo que o planejamento urbano e

regional comecou a ser institucionalizado em nivel nacional'®, embora sem absorver todas

1% MARTINS, S., 2004, p.42, baseando-se em OLIVEIRA, 1977. Cf. OLIVEIRA, Francisco de. A economia da

dependéncia imperfeita. 22 ed. Rio de Janeiro: Graal, 1977, cap.3-4.

Sobre o processo de institucionalizagdo das politicas urbanas em nivel federal no periodo militar, ver
MONTE-MOR (1980); BERNANDES, Lysia. Politica urbana: uma andlise da experiéncia brasileira. Belo
Horizonte: Andlise e Conjuntura, n.1, p.83-119, jan/abr 1986.; e AZEVEDO, Marlice Nazareth Soares de.
Acgbes urbanas na década de 1970. Uma histéria recente de atuagdo federal no municipio. In: ENCONTRO
NACIONAL DA ANPUR, 9, 2001, Rio de Janeiro. Anais... p.688-698. Disponivel em:
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as premissas propostas no s.HRu. No inicio do governo militar, em agosto de 1964, foi
promulgada a Lei 4.380, que instituiu o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU). Até 1966, as questdes urbanas continuaram sendo tratadas com énfase na
habitacdo, sendo que outras questdes, como infraestrutura e planejamento urbano e
regional, foram sendo incorporadas gradativamente as atividades dos ¢rgdos federais.
Assim, foram criados o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), que utilizaria recursos do recém-
criado Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), e érgaos relacionados as questées
de planejamento urbano, em especial o Ministério de Interior, ao qual foram vinculados o
SERFHAU e o BNH.

Essa énfase na habitacdo, a partir da exploracdo do ideal da casa propria, ja
incorporado pela populagdo brasileira, foi utilizada de forma a ganhar o apoio das massas
populares. Essa seria uma forma de compensacdo pela politica de contencdo salarial,
utilizada pelo governo para aumentar a capacidade de renda da classe empresarial (MONTE-
MOR, 1980), ou seja, aumentar as taxas de exploracdo do trabalho e, consequentemente, de
producao de mais-valia. Além disso, o BNH tinha o objetivo de “criar uma politica
permanente de financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor da
construgdo civil habitacional”'®.

Como uma das principais atua¢des do BNH (e da posteriormente criada
Coordenacdo de Habitacdo de Interesse Social da Area Metropolitana — CHISAM — no entdo
Estado da Guanabara) estava a desfavelizagdo das cidades, sendo esse periodo conhecido
como “era das remocgdes”. Apoiando-se em estigmas ja existentes na sociedade em relagcao
aos moradores de favelas e na repressdao dos movimentos sociais contrarios as remocgées, a
erradicacdo de vdrias favelas ocorreu com uma aparente legitimidade conferida pela
sociedade. Em seus planos de acdo, constava que as familias seriam transferidas para sua
casa propria, condigna, nos conjuntos construidos pelo BNH, e integradas a sociedade. Mas
em trechos desses documentos, era mencionado que as favelas ndo acompanhavam a
paisagem do entorno, permitindo reconhecer a inten¢ao de promover a valorizagao do
espaco por meio de e com a consequente expulsdo indireta da populagdo residente (a

chamada “gentrificagdo”) dessas dreas. Em outras partes desses documentos, “ndo fica claro

<http://www.anpur.org.br/revista/rbeur/index.php/anais/article/view/2194/2147>. Acesso em: 17 jan.
2014.

1%8 ROLNIK, 2009, p.33.
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se a intengdo era urbanizar as favelas ou liberar a area para empreendimentos residenciais
dirigidos a classe média e industrias, o que acabou sendo a ténica”'®.

No entanto, as politicas desenvolvidas pelo BNH seguiam apenas critérios de
rentabilidade econ6mica do Banco e de financiamento dos capitais que compdem o
chamado setor imobiliario, ndo resolvendo o problema habitacional e, ainda, agravando a
supervalorizacdo da terra e dos imdveis urbanos e a retencdo especulativa da terra. A
politica do BNH gerou a constru¢do dos conjuntos habitacionais nas periferias das cidades,
onde a terra era mais barata, sem a implantacdo concomitante dos equipamentos e dos
servicos necessdarios a vida urbana. Além disso, essa politica ndo atendeu a parcela da
populacdo de renda mais baixa, ja que essa nao tinha rendimento mensal suficiente para
pagar as prestagoes do imdvel. Muitos dos removidos de favelas tornaram-se inadimplentes,
devido ao grande aumento de suas despesas mensais, sendo obrigados a abandonar suas
casas. As favelas que ndo haviam sido removidas passaram por um processo de crescimento,
inclusive recebendo familias removidas de outras favelas (BRUM, 2012).

Por outro lado, a partir de 1967, o SERFHAU comecou a financiar a elaboracgdo de
estudos urbanos, que incluiam projetos setoriais e planos de desenvolvimento urbano.
Nessa época, vigoravam os planos integrados, abrangentes, “técnicos” (ndo politicos) e
interdisciplinares. Mas esses planos, que visavam a promocdo do desenvolvimento
municipal, se submetiam inteiramente as politicas de crescimento econémico do Pais. E,
além disso, muitos deles tornaram-se meros planos-discursos, ndo tendo sido implantados
(MONTE-MOR, 1980).

Em meados da década de 1970, o programa de remocGes de favelas comegou a
ser desmontado e o BNH foi substituindo sua acdo voltada para a implantacdo de habitacdo
de interesse social pelo financiamento do mercado imobilidrio destinado a classe média. Em
1974, o SERFHAU foi extinto e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU [b])
formulou uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Essa politica procurava
desconcentrar a populacdo e as atividades econdmicas do eixo Rio-Sdo Paulo, fortalecer os
centros de porte médio, criar 6rgaos de planejamento metropolitano e instrumentos para
enfrentar a retencdo especulativa da terra, mas nenhum dos elementos dessa politica foi

realizado (CARDOSO, A.L., 1997). Nesse processo, em 1976, o CNDU [b] elaborou um

199 BRUM, 2012, p.362.
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anteprojeto de lei de desenvolvimento urbano. No entanto, a noticia da elaboragcao dessa
proposta gerou manchetes em jornais que afirmavam que o governo militar pretendia
socializar o solo urbano, e entdo o governo recuou (BASSUL, 2010, baseando-se em RIBEIRO;
CARDOSO, 2003'"°).

Nessa fase, instalou-se a crise internacional de origem imobilidria, acompanhada
da elevacao dos precos do petrdleo, que redefiniu as politicas internacionais em direcao ao
neoliberalismo, no intuito de salvar o capitalismo de suas préprias contradi¢des (HARVEY,
2012). Devido a essa crise e também a faléncia do modelo utilizado no Brasil, que incluia o
pagamento da divida externa, o “milagre econdmico” estava se extinguindo. As taxas de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) comegaram a decrescer e a insatisfacdo social
foi aumentando.

Durante a década de 1970, diversos movimentos sociais organizados foram
surgindo no Brasil. A primeira grande acdo coletiva do periodo foi a greve metallrgica em
Sdo Paulo, que ocorreu em 1978. No entanto, antes dela, pequenas lutas foram se
desenvolvendo em todo o Pais, ndo somente tratando da questado do trabalho, mas também
buscando solucionar problemas relacionados aos servigos de saude, creches, saneamento,
transporte coletivo e habitacdo. Essas lutas, antes isoladas e reprimidas pelo autoritarismo,
nesse periodo encontraram as condicGes para se unirem e ganharem maior escala e maior
poder de pressdao contra as formas opressivas e segregadoras promovidas pelo Estado. A
novidade desses movimentos se devia ao fato de serem “populares, alternativos, autbnomos
e espontaneos (ndo institucionais e ndo dirigidos de fora), rompendo assim com o dirigismo
ou com o populismo que até entdo caracterizavam a acdo politica entre as classes

111 . . . . sye .
”22%. Além disso, esses movimentos ampliaram o espaco da politica, inventando

populares
novas formas dela acontecer, por fora da politica instituida, e inserindo nela questdes do
cotidiano, seja dos locais de trabalho ou de moradia (SADER, 1988). Maricato considera que
durante o periodo militar a repressao substituiu o populismo e a cooptacao de liderangas.

Isso permitiu o “ensaio de autonomia dos excluidos”**?.

1% RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; CARDOSO, Adauto Lucio (Orgs.). Reforma urbana e gestdo democrdtica:

promessas e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003.
CARDOSO, A.L., 1997, p.81.
12 \MJARICATO, 2000, p.135.
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A novidade ndo era sé do carater dos movimentos, mas também da forma como
os intelectuais passaram a ver e a estudar as classes subalternas e o Estado no Brasil. Com o
golpe militar, a crenca que vigorava de que a modernizacdo traria necessariamente a
ampliacdo da democracia foi se diluindo, assim como a crenga no Estado como agente
promotor de classes. Dessa forma, foram sendo realizados estudos sobre como uma
sociedade diversa poderia promover mudancas histdricas. Os estudos passaram a focar o
cotidiano como espaco de lutas e resisténcias e comegaram a ser criados e reconhecidos
espacos politicos fora do ambito do Estado (SADER; PAOLI, 1986).

Assim, muitos intelectuais se aproximaram dos movimentos sociais e grande
parte deles se tornou também militante nas causas defendidas pelos movimentos
estudados. Além da participacdo da academia, muitos desses movimentos se articularam a
partir dos sindicatos ou das pastorais das igrejas. Nos anos de 1960, com o Concilio Vaticano
I, a Igreja Catdlica mudou sua forma de atuacdo na América Latina, deixando de exercer sua
influéncia no Estado e passando a exercé-la na organizacdo da sociedade civil por meio das
pastorais e das comunidades eclesiais de base. A Igreja combatia um inimigo bem claro: as
ditaduras militares que ocorriam em varios paises da América Latina (GOHN, 1997).

A opgdo da lIgreja Catdlica, nesse momento, de se colocar a favor dos
movimentos sociais e contra o Estado, se por um lado teve esse elemento interno para sua
definicdo, por outro lado teve um elemento “externo” a ela. José de Souza Martins (1989)
avalia a participagdo da lIgreja na questdo da terra no Brasil em vdrios momentos.
Considerando que a preocupacao dessa instituicdo se referiu sempre a uma questao moral,
com foco na “humanidade do homem”, o autor menciona que a op¢do da Igreja de apoiar a
reforma agraria, nos anos de 1950, tinha o objetivo de manutencdo da “ordem”, que estava
ameacada pelos conflitos iminentes.

A partir dos anos de 1960, verificando as condi¢des de pobreza e de exploragdo
em que viviam os trabalhadores rurais, a Igreja, acreditando no desenvolvimento econdmico
como caminho para o fim das condicdes desumanas a que os trabalhadores rurais estavam
submetidos, apoiou a ditadura militar, que se comprometia com a reforma agréria. Durante
o regime militar, foram realmente tomadas vdrias medidas que alteravam o direito de
propriedade, exigidas pelo governo estadunidense aos governos latino-americanos, no
intuito de reduzir as chances de revolugdes nesses paises. Por meio do Estatuto da Terra, no

entanto, o governo militar propds modificacdes no direito de propriedade, nao privilegiando
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o minifundio e sim a modernizacao do campo, de forma a favorecer a expansao da empresa
capitalista, especialmente dos grandes grupos econdémicos (inclusive estrangeiros). Dessa
forma, modernizou as oligarquias e associou os grandes proprietarios de terras aos
interesses do grande capital, sem promover a reforma social. A Igreja, no entanto, tinha
apoiado a ditadura por motivos opostos a esse e, nesse momento, houve seu rompimento
com o governo autoritdrio. A Igreja passou a perceber a incompatibilidade entre a promocao
da “humanidade do homem” e o desenvolvimento capitalista: “fica claro que o capitalismo
inacabado é na verdade um capitalismo invidvel e que as tentativas de promocdo do
desenvolvimento econdmico e ruptura do circulo vicioso da pobreza pela interferéncia do

Estado estdao comprometidas a partir de dentro do préprio capitalismo"m, isso porque

o capitalismo subdesenvolvido e dependente é praticamente um capitalismo
tributério, submetido a leis econdmicas que operam em favor da acumulagdo de
capital nos paises metropolitanos, os paises ricos. De modo que as tentativas de
estimular esse desenvolvimento para romper o circulo vicioso da pobreza apenas
realimenta mais intensamente a sua circularidade'*.

As questdes urbanas, bastante ignoradas pela maioria dos setores da sociedade
até os anos de 1960, ganharam, tardiamente, maior visibilidade nesse periodo. Em 1981, a
primeira campanha eleitoral de governadores apds o golpe militar suscitou a questdo urbana
em nivel nacional. Em 1982, a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), que anos
antes havia se envolvido nas questdes da reforma agrdria, aprovou o documento “Solo
Urbano e Acdo Pastoral”, propondo vdrias acbes, como a regularizacdo fundiaria de
assentamentos informais, o combate a ociosidade do solo urbano e o condicionamento da
propriedade urbana a sua funcdo social.

Ainda em 1982, o CNDU [b] elaborou novo projeto de lei de desenvolvimento
urbano, o PL 775/83 (ANEXO B) que, apesar de corresponder a um documento que tratava
sobretudo de diretrizes, foi firmemente criticado por empresarios do setor imobilidrio. Em
extensa noticia sobre o projeto de lei, publicada na edi¢cdo de 14 de fevereiro daquele ano

no Jornal do Brasil, foi afirmado que “a proposta tem causado controvérsia em varios

13 MARTINS, J.S., 1989, p.53, grifos do autor, baseando-se em CNBB, 1973. Cf. Comissdo Brasileira Justica e

Paz. Eu ouvi os clamores do meu povo. 6 maio 1973. In: Comissdo Brasileira Justica e Paz. CNBB & Nordeste,
1956-1984 (Caderno n.2). Rio de Janeiro: Liber Juris Ltda., s/d. p.64.

MARTINS, J.S., 1989, p.54, baseando-se em CNBB, 1973. Cf. CNBB. Marginaliza¢do de um Povo: Grito das
Igrejas. Documento de Bispos do Centro-Oeste, 6 maio 1973. p.9; 13-14.
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setores, a comecar pela Igreja, embora todos concordem com a necessidade de reforma

urbana”'®®

. Essa citacdo reforca o mencionado sobre o periodo do Semindrio de 1963, de
como o termo Reforma Urbana havia sido banalizado, de forma que tomou um sentido tdo
eldstico e sem conteldo, que poderia ser aceito por qualquer pessoa, sem maiores conflitos.

O PL 775/83 trouxe de volta algumas questdes surgidas no s.HRu, em especial o
objetivo do desenvolvimento ou do planejamento urbano corresponder a melhoria da
qualidade de vida nas cidades; a preocupac¢do com a distribuicdo espacial da populagdo e o
controle da terra urbana, por meio do ordenamento de seu uso e do combate a retencdo
especulativa da terra; e a definicdo de um érgdo central que realizaria um plano nacional
com as diretrizes e normas gerais de desenvolvimento urbano.

No entanto, esse projeto apresentou diferencas em relagdo ao proposto pelo
Seminario de Quitandinha. Uma dessas diferencas se referia ao foco principal se direcionar
para o ordenamento do territério, com a inclusdo de diversos instrumentos para se alcancgar
esses objetivos, contrapondo a énfase na questdo habitacional que constava no documento
do s.HRu. Outras novidades relacionavam-se a previsao de recuperacao, pelo Poder Publico,
da valorizagdo dos imdveis urbanos resultante dos investimentos publicos (a chamada “mais-
valia urbana”) e a explicitacdo do papel dos estados e municipios na politica de
desenvolvimento urbano.

Além disso, no projeto de lei foram mais bem detalhados varios aspectos
previstos no documento de 1963. Assim, uma das diretrizes do PL se referia a adequacgao da
propriedade imobilidria a sua funcdo urbana, essa mediante a: oportunidade de acesso a
propriedade urbana e a moradia, justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizacdo, correcdo das distor¢cdes da valorizacdo da propriedade urbana,
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo especifica de areas urbanas ocupadas por populacdo
de baixa renda e adequacdo do direito de construir as normas urbanisticas. Nesse aspecto
observa-se mais uma mudanca do projeto de lei em relagdo ao documento de Quitandinha:
no Semindrio de 1963, havia a previsdo de se realizarem obras de melhorias nas favelas e
outros assentamentos ocupados por familias de baixa renda como medidas de emergéncia,

consideradas como etapa intermedidria para os objetivos finais do Plano Nacional de
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Habitacdo. No PL de 1983, a previsdao de melhorias nesses assentamentos ja se conformava
como uma agdo definitiva e ndo emergencial, intermediaria ou provisoria.

No PL havia também a definicdo de varios aspectos relacionados ao
parcelamento do solo e a diferenciacdo entre zonas urbana e rural. Além disso, constavam
nele diretrizes de macrozoneamento para os municipios.

Podemos observar também no projeto de lei uma maior preocupacdo em
detalhar questGes de qualidade ambiental, contendo, entre suas diretrizes, o controle da
localizacdo de usos incompativeis ou inconvenientes, a tentativa de evitar a deterioracdo das
areas urbanizadas e a protecdo, a preservacao e a recuperacao do meio ambiente. Além
disso, incluiam-se, entre suas diretrizes, a protecdo, a preservagdo e a recuperacao do
patrimonio histérico, artistico, arqueoldgico e paisagistico, 0 que ndo era mencionado no
documento do s.HRu.

Entre os instrumentos urbanisticos previstos, constavam: Transferéncia do
Direito de Construir (TDC); Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo e
regressivo; taxas e tarifas diferenciadas em funcdo de projetos de interesse social;
contribuicdo de melhoria; incentivos e beneficios fiscais e financeiros; fundos destinados ao
desenvolvimento urbano; tombamento; direito real de concessdo de uso; direito de
superficie; parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios; e direito de preempcao.
Curioso notar que esses instrumentos, propostos por um érgdo central no periodo do regime
militar, tenham sido incorporados quase integralmente na proposta de Emenda Popular a
Constituinte alguns anos depois e, mais tarde, no Estatuto da Cidade.

Apesar de muitos desses instrumentos ndo terem sido detalhados no projeto de
lei, apresentavam termos e légicas que ou sdo utilizados hoje ou que ainda ndo conseguiram
ser implementados. Destaca-se que a ldgica desse projeto de lei mantinha as funcGes
classicas do planejamento urbano, de ordenac¢do da expansdo urbana, do parcelamento, da
edificacdo e do uso do solo; apresentava também vdrios instrumentos que buscavam
penalizar a reten¢do especulativa do solo urbano ou recuperar, pelo Poder Publico, a
valorizacdo de terrenos e imdveis oriunda de investimentos publicos; além de haver
intencGes redistributivas. Destacamos dois outros aspectos: a abertura a participacdo da
iniciativa privada (dos capitais) na urbanizacdo, por um lado, e a possibilidade de

participacdo individual e comunitdria no processo de desenvolvimento urbano, por outro.
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Nota-se, aqui, a tentativa de agradar os dois setores mais polémicos no momento em
anadlise: os movimentos sociais e 0 empresariado urbano.

No entanto, o projeto ndo conseguiu agradar a esse ultimo setor, tendo sido
rotulado de “comunista” e, segundo o entdo presidente da Associacdo dos Dirigentes de
Empresas do Mercado Imobilidrio (ADEMI), Mauro Magalhdes, “uma negac¢do dos principios
capitalistas, porque fere a iniciativa privada, tira o direito de propriedade e prejudica os

7118 'Na mesma linha de argumentos, o

setores da construcdo civil, comércio e industria
presidente da Confederacdo dos Proprietdrios de Imdveis do Brasil, Adérito Teixeira,
condenou “‘os excessos’ da proposta governamental, por ameacarem o direito de
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propriedade””"’. E Silvio Campanema, advogado dessa associac¢do, criticou a proposta da

edificagdo compulsdria porque “viola o principio da disponibilidade, inerente ao direito de
propriedade”m.

Em 1983, o governo federal encaminhou ao Congresso Nacional o projeto de lei
elaborado pelo CNDU [b], PL 775/83 (Lei de Desenvolvimento Urbano — LDU), embora com
uma versao mais abrandada em relacdao a primeira. Se, por um lado, os militares nao
queriam gerar conflitos com os proprietarios de terra e os incorporadores imobiliarios, por
outro, também n3o queriam correr o risco da questdo urbana suscitar levantes populares
em oposicdo ao regime autoritario (BASSUL, 2010). Esse projeto de lei ndo foi posto em

votacdo no Congresso Nacional e, a partir de 1986, tornou-se secunddario com o inicio dos

debates em torno da elaboragdo da nova Carta Constitucional.

O periodo da Constituinte (1985-88)

Com o fim do regime militar, em 1985, foi convocada uma Assembleia Nacional
Constituinte, iniciada no ano seguinte. No processo de elaboragcdo e de aprovagdo das
propostas, pode-se perceber o confronto politico, sendo aberta disputa por poder, de
fracGes de classes. Essa disputa iniciou-se ja no periodo de convocacdo da Assembleia
Constituinte, quando uma fracdo da classe dominante propOs ao entdo presidente da

Republica, José Sarney, que a Constituicdo fosse primeiro elaborada por uma “Comissao de

18 FORTES, 1983, p.2 (citado pelo entrevistador).

AMORIM, 1982, sem pagina.
AMORIM, 1982, sem pagina.
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Notaveis” e, depois, aprovada por um Congresso Constituinte comprometido com esse
grupo. E havia também pressdo de movimentos populares e de instituicdes para que a
participacdo no processo de elaboracdo da Constituinte ocorresse de forma mais ampla.
Assim, em janeiro de 1985, entidades de assessoria aos movimentos populares, bem como
pastorais da lIgreja Catdlica, iniciaram o Movimento Nacional pela Constituinte, que
promoveu “Plenarios Pré-Participacdo Popular na Constituinte” em todo o Pais (SILVA, A.A,,
1991).

Em 1987, o regimento interno da Constituinte abriu a possibilidade de
apresentacao de emendas populares, que passou a ser a forma mais efetiva de participacdao
popular na elaboracao da Carta Constitucional. Entre as 83 emendas que atenderam as
exigéncias regimentais e que foram, assim, aceitas, estava a Emenda Popular 63 de 1987 —
Emenda Popular da Reforma Urbana (ANEXO C). Essa Emenda, que continha cerca de cento
e cinquenta mil assinaturas, foi apresentada sob responsabilidade formal da Federacdo
Nacional dos Engenheiros, da FNA e do IAB, mas foi conduzida também pela Coordenacao
dos Mutuarios do BNH, pelo Movimento em Defesa do Favelado e por 48 associa¢des locais
ou regionais (BASSUL, 2010). No momento de elaboragdo da emenda, foi criado o
Movimento Popular pela Reforma Urbana, posteriormente chamado de Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

A proposta da Emenda Popular da Reforma Urbana comecou a ser elaborada no
Rio de Janeiro por um grupo de entidades, como a ANSUR, o IAB, o Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), o Sindicato de Arquitetos no Rio de Janeiro (SARJ),
a Federagdo de AssociacGes de Moradores do Rio de Janeiro (FAMERJ) e o SENGE do Rio de
Janeiro. Antes de a proposta ser concluida, outros setores (como movimentos populares que
lutavam por terra e por moradia) comecaram a se aglutinar ao movimento, principalmente
em S3o Paulo. De acordo com Adauto Lucio Cardoso (1997), a articulagao de universidades e
movimentos populares s6 foi possivel pela hegemonia da sociologia urbana de corte
marxista que vigorava nas universidades naquele momento.

Mas, apesar de ter havido essa articulagdao com alguns movimentos populares,
Maricato (1994) avalia que o movimento pela Reforma Urbana ndo se aproximou
efetivamente das reivindicagdes de massa. Segundo a autora, nos anos de 1970 e 1980, os
debates dos urbanistas que se opunham ao regime ditatorial ficaram concentrados na

discussdo técnica sobre os instrumentos urbanisticos, especialmente o solo criado. Essa
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discussao definiu em grande parte a atuacdo do MNRU na aprovagdo da Constituicao
Federal.

A andlise de Ana Amélia da Silva (1991) complementa a de Maricato: no
momento da Constituinte, a questdo da Reforma Urbana ndo entrou de fato na agenda dos
partidos politicos, da Igreja, ou mesmo da populagdo em geral; somente deputados pontuais
de alguns partidos se envolveram nessa causa. E a autora avalia ainda que, entre os limites
do MNRU, destacam-se a pouca representatividade popular nos debates de elaboragdo, na
defesa e no encaminhamento da Emenda Popular e a pequena abrangéncia da bandeira da
Reforma Urbana, que ndo atingiu a consciéncia politica da maioria da populacdo do Pais.

Essa andlise é corroborada por outros autores, para quem

os mais diversos movimentos populares urbanos, particularmente as suas diregoes,
articulados em federagbes de associagdes e em outras organizagdes (locais,
municipais, estaduais e até nacionais), ndo conseguiram, pelo menos por enquanto,
formular propostas e caminhos que expressem as aspiragdes das massas urbanas e
que se constituam em uma alternativa as politicas de persuasdo, desenvolvidas

N . . . . . 1119
pelas agéncias estatais e pelos organismos da sociedade civil .

E ainda,

houve um tratamento quase técnico da questdo urbana... ao contrario da reforma
agraria, quando os aspectos de ordem ideoldgica afloraram com muita vitalidade.
Na questdo urbana a idéia que se passou foi muito mais a dos especialistas, onde o
dilema de esquerda/direita, presente nos debates sobre Reforma Agraria, era
substituido, no debate da questdo urbana, por uma questdo de arcaismo X
modernizagéom.

A Emenda Popular suscitou reagGes e sua votacgao foi realizada em um ambiente
bastante conflituoso, presente desde o periodo de elaboracdo das propostas. Na edicdo n.21
do SENGE Noticias (1987), por exemplo, quase inteiramente dedicada ao processo da
Constituinte, alguns elementos demonstram os receios que acompanhavam os defensores
da Emenda Popular da Reforma Urbana. No Editorial dessa publicacdo, apareceram

preocupacdes com as politicas econémicas adotadas num periodo de crise econémica que,

1% ABREU, 1986 apud SILVA, A.A., 1991, p.27. Cf. ABREU, Haroldo. “Espoliagdo Urbana” e “Reforma Urbana e

Soberania Popular”. In: Debatendo a Reforma Urbana (Cadernos de QuestBes Urbanas). Rio de Janeiro:
FASE, 1986.

DALLARI, 1989 apud SILVA, A.A., 1991, p.25. Cf. DALLARI, Pedro. mar. 1989. Entrevista concedida ao
Instituto Polis.
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segundo o Editorial, levaria ao “arrocho salarial” e a recessdo. Falava-se também das
medidas ainda autoritarias realizadas pelo governo de transi¢cdo, tanto no sentido de
encaminhamento de projetos de lei sobre assuntos que deveriam ser tratados na
Constituinte, quanto na repressao as manifesta¢cdes populares que estavam ocorrendo nas
ruas.

Em outro artigo da mesma edicdo do jornal, expds-se a necessidade de o maior
numero possivel de pessoas assinarem as emendas populares, na tentativa de conferir-lhes
maior peso politico, considerando que “em linhas gerais, pode-se dizer que o esboco de
Constituicdo aprovado pela Assembléia Nacional Constituinte, em Brasilia, estd mais para
conservador do que para progressista”121.

Na Assembleia Nacional Constituinte, o debate sobre a questdo urbana envolveu
propostas do MNRU, mas também a participacdo da categoria dos arquitetos, dos
empresarios da construcdo civil e a de organismos federais ligados a politica urbana, como o
Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU) e a Comissdao Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU [a]). A Emenda Popular da Reforma Urbana foi votada
pelos constituintes e correspondeu aos Artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (ANEXO
D), mas de forma bastante reduzida do escopo inicial e aguardando, ainda, uma lei que a
regulamentasse.

A aprovacdo desses capitulos parece ter desagradado os dois lados da sociedade
que participaram dela: os que apoiaram a emenda ficaram insatisfeitos tanto pela lei ter sido
aprovada apenas parcialmente, quanto por ter vinculado sua utilizacdo a aprovacdo do plano
diretor municipal. Sonia Nahas de Carvalho (2006) afirma que a vinculagdo dos instrumentos
da Reforma Urbana ao plano diretor foi resultado de uma articulacdo entre a burocracia
estatal e a parcela de congressistas de base conservadora. Essa articulacdao baseou-se na
resisténcia desse grupo ao conceito de fungao social da propriedade, por considerar que a
propriedade privada deveria se constituir como um direito inviolavel. Adauto Lucio Cardoso
(1997) avalia que, como a institucionalizacdo do planejamento urbano ocorreu em nivel
federal durante o periodo militar, esse passou a ficar associado ao autoritarismo. Apds esse
momento, passou-se a valorizar a participacdo popular, acreditando-se que a a¢do do Estado

deveria pautar-se, unicamente, no atendimento as demandas populares.

21 SENGE NOTICIAS, 1987, p.4.
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Por outro lado, o grupo contrdrio a proposta da Emenda Popular de Reforma
Urbana, representado pela Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP),
também ndo ficou satisfeito com o resultado da lei, especialmente pelo fato de o usucapiao
urbano ter sido aprovado (MARICATO, 1988).

No entanto, apesar da Emenda Popular ndo ter sido aprovada na integra, do seu
texto podemos retirar elementos para definir o que significava Reforma Urbana nessa
época. O texto da Emenda encontrava-se dividido em cinco partes: Dos Direitos Urbanos, Da
Propriedade Imobilidria Urbana, Da Politica Habitacional, Do Transporte e Servicos Publicos e
Da Gestdo Democratica da Cidade. Verificamos, nessa Emenda, a referéncia a elementos
advindos das propostas do Seminario de 1963 e do PL de 1983, com permanéncia de alguns
desses componentes e alteragdes em outros, como exporemos a segulir.

Iz

Os Direitos Urbanos relacionavam-se a “condigdes de vida digna e justica
social”*??, sendo que o Estado deveria assegurar o acesso de todos a moradia, aos servicos
urbanos e a preservacdo do patrimbénio ambiental e cultural, bem como a gestdo
democratica da cidade. Nesse item, ja encontramos referéncias as propostas de 1963 e de
1983, como a politica urbana garantindo o acesso da populagdo aos “bens urbanos”, mas
acrescida aqui, com énfase inédita, a gestdao democratica da cidade. Além disso, o objetivo
geral do planejamento urbano que constava nas propostas anteriores, de melhoria da
qualidade de vida nas cidades, passava a ser considerada nesse momento como “direito
urbano”, tomando um cardter mais enfatico de justica social. Podemos considerar que se
buscava a ampliacdo de um Estado de Bem-Estar Social, que garantiria acesso da populacao
aos servigos basicos, bem como a regulagdo do mercado. Essa questdo demonstra a situacao
do Pais, apds um periodo desenvolvimentista, de grande crescimento econémico, mas, no
qual a populagdo ainda ndo tinha garantias basicas de vida.

Com relagdo a Propriedade Imobiliaria Urbana, foram elencados diversos
instrumentos urbanisticos que podemos considerar como visando aos seguintes objetivos:
combater a retencdo especulativa de imdveis; cobrar a valorizagcdo de terrenos e imdveis
adquirida por meio de obras publicas; preservar o patriménio ambiental e cultural; garantir
seguranga aos moradores de ocupagoes irregulares; regular o solo urbano; e recuperar as

terras publicas cedidas. Com relacdo a esses itens, verificamos como novidades, em relagao

1?2 PROPOSTA POPULAR DE EMENDA AO PROJETO DE CONSTITUIGAO. EMENDA SOBRE “REFORMA URBANA”,

1991, p.39.
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aos projetos de lei dos periodos anteriores, a identificacdo e a recuperacdo de terras
publicas e o usucapido urbano.

O fato de haver um subtitulo especifico sobre a propriedade da terra demonstra,
por um lado, a manutencdo da importancia que essa questdo apresentava na sociedade
brasileira. Se, em 1963, ja se verificava a necessidade de uma reforma da propriedade
urbana, apés um periodo ditatorial em que se apostou em um modelo de desenvolvimento
concentrador, no momento de maior adensamento populacional das cidades da histéria do
Brasil, é possivel imaginar o quanto a terra urbana se encontrava mal utilizada (em termos
coletivos e de valor de uso). Por outro lado, esse subtitulo demonstra a manutencdo do
entendimento dos urbanistas sobre o papel da propriedade da terra nas questdes urbanas,
mantendo a premissa do Semindrio de 1963: acreditava-se ser a reten¢do especulativa da
terra a Unica ou principal causa da segregacdo “socioespacial”, ignorando-se que essa
segregacdo é aprofundada pela mercantilizacdo de todo o espaco. Esse entendimento
mostrou-se mais explicito na publicacdo SENGE Noticias, na pagina que apresentava a

proposta da Emenda Popular da Reforma Urbana, onde se explicava que

procurar-se-a, com a Reforma Urbana, atingir o cerne da questdo [dos problemas
urbanos no Brasil], ou seja, o solo urbano, submetendo a propriedade a sua fungdo
social, de forma a que todas as camadas da populagdo tenham acesso a condigdes
de vida urbana digna, e para que haja mais justica social'?,

O texto sobre a Politica Habitacional procurava resguardar a regularizagao
fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas irregularmente, o acesso da populacdo a
programas publicos de habitacdo voltados para o aluguel ou para a aquisicdo de imdvel, a
regulacdo do mercado de aluguéis e assessoria técnica para construcdo da casa propria. O
ultimo desses itens corresponde a outra novidade dessa Emenda em relacdo as propostas de
1963 e 1983. A Emenda trouxe também novamente énfase a questdo da habitagdo, que
havia diminuido no projeto de 1983 em relagcdo a proposta de Quitandinha.

Nesse item, além de haver novamente a preocupagdo com a permanéncia das
familias moradoras de assentamentos irregulares (bastante compreensivel apds a era de
remocgdes ocorrida nos anos de 1960-1970), a proposta mantinha a prerrogativa da solucdo

habitacional individualizada, abarcando tanto a solugdo via aquisicdao quanto a possibilidade

123 SENGE NOTICIAS, 1987, p.7.
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de implantacdo de programa de aluguel social, que até hoje ndao teve muitas experiéncias
exitosas no Pais. A Emenda apresentou também, como novidade, a proibicdo da aplicacdo de
recursos publicos para financiar investimentos privados.

Sobre o Transporte e Servicos Publicos, a proposta definia que os servigos
publicos seriam prestados exclusivamente pelo poder publico, proibia o uso de recursos
publicos para subsidiar servicos operados pela iniciativa privada, regulava o valor da tarifa do
transporte coletivo e criava um fundo de transportes para subsidiar o valor da passagem.
Esse item em si foi uma novidade dessa Emenda, considerando que as propostas
apresentadas anteriormente (e posteriormente) ndo tratavam especificamente sobre os
servicos publicos e de transporte.

No entanto, apesar de haver um item especifico sobre transportes, esse ndo
tratava da qualidade e da abrangéncia do servi¢o, ndo conferindo a devida importancia que
essa atividade desempenha nas condi¢bes de vida, no acesso aos diversos bens e servigos da
cidade e no uso do tempo (e do espaco) das pessoas. E quando se mencionou que 0s
servicos publicos deveriam ser prestados pelo poder publico, por um lado entende-se que se
estava evitando uma privatizacdo desses servicos por empresas que ndo teriam
compromissos com a qualidade do atendimento. Mas, por outro lado, o fato de haver
apenas esse artigo referente ao tema abre a possibilidade de interpretacdo de que somente
o fato de ser um servico prestado pelo setor publico ja seria considerado como garantia da
qualidade do atendimento.

E quanto a gestdo democratica da cidade, mencionava-se que, na elaboracdo e
na implantacdo de planos, bem como na gestdo dos servicos publicos, o poder municipal
deveria garantir a aprovacdo pelo legislativo e também a participacdo da comunidade por
meio de suas entidades representativas, em audiéncias publicas, conselhos municipais de
urbanismo, conselhos comunitarios, plebiscito e referendo popular. Além disso, abria-se a
possibilidade de haver leis de iniciativa popular relativas a politica urbana no ambito
municipal, bem como veto popular a lei urbana que contrariasse os interesses da populacdo.
E buscava assegurar a populagdo o acesso as informacdes sobre os planos e a gestdo dos
servicos publicos.

Esse item demonstra grande énfase, pela primeira vez nas propostas
apresentadas, na ampliacdo da participacdo popular nos processos decisorios. Os

instrumentos propostos pela Emenda apresentavam novidades que ndo foram aprovadas
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ainda hoje, e que ndo apareceram mais em propostas posteriores, como a possibilidade de
veto popular as leis que contrariassem os interesses da populacdo.

Observamos, na Emenda, a tentativa de garantir alguns preceitos que foram
negligenciados nas décadas que a antecederam, como acesso de todos aos servigos urbanos
e a participagdo nos processos decisérios. Havia também a tentativa de garantir que os
recursos publicos ndo fossem utilizados para interesses privados, por meio da identificacao e
da recuperacdo de terras publicas, da recuperacdo da valorizagdo de terrenos advinda de
obras publicas, da proibicdo de aplicacdo de recursos publicos para financiar investimentos
habitacionais privados e da definicdo de exclusividade do poder publico na prestacdo de
servicos publicos. Essa diretriz demonstra uma tentativa de minimizar o patrimonialismo e a
corrupgdo, muito presentes em toda a histdria brasileira e acirrados no periodo ditatorial.
Parece também antever a entrada do idedrio neoliberal no Pais, que ocorreu com maior
nitidez a partir da década seguinte e que aposta na privatizacdo dos servigos e bens publicos.
Além disso, a proposta trazia grande énfase na ampliacdo das formas institucionais de
participacdo nos processos decisérios. No entanto, ao passar todas as atribuicdes de
garantia dos direitos e servigos urbanos ao Estado, fica uma suposi¢cdo de que a crenga no
Estado brasileiro estava mantida (agora um Estado “democratico”), apesar de se estar em
um Pais recém-saido de um periodo de excecdo.

Sader (1988) avalia que, se nos anos de 1970, os movimentos populares se
apresentaram como uma alternativa de poder em termos de representagao politica, no
momento de transicao politica o Estado passou a incorporar as demandas dos movimentos

em politicas publicas, de forma a fragmentar e a dispersar esses movimentos.

4.3 - O periodo de aprovagao do Estatuto da Cidade

Os anos de 1990

O inicio do periodo chamado democratico no Brasil coincide com um momento
em que o Pais encontrava-se em uma profunda crise econ6mica e social, com altos indices
de desemprego e de violéncia. Coincide também com o processo de acirramento da
globalizacdo e da vigéncia, cada vez mais forte, do neoliberalismo que, especialmente com o

fim do Estado soviético, impunha-se como Unica alternativa possivel. Segundo Arantes
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(2004), esse liberalismo surgia com novidades em relacdo aos periodos anteriores, como o
fortalecimento do capital financeiro que atuaria aparentemente desvinculado do processo
produtivo e que poderia, ao contrario desse, migrar mais facilmente de um pais a outro, de
acordo com o que propiciasse retorno mais rapido. Esse quadro demandava uma
reestruturagao gerencial do Estado, com a privatizacdo de todas as fun¢bes que ndo
parecessem relevantes, favorecendo a entrada do mercado internacional no Pais.
Necessitava-se, assim, de um Estado mais forte, mais atuante, para gerir as exigéncias do
capitalismo global. Ou seja, o momento impunha “um governo reduzido ao minimo
denominador de sua vocacdo coercitiva e garantidora do bom andamento dos negdcios

7124 se o periodo de acumulagdo fordista tinha a marca da rigidez (coexistiam o

privados
grande capital, o grande governo e o grande trabalho), a nova fase exigia o seu contrario: a
flexibilidade na produgdo, no trabalho, no consumo (e também nos conceitos e na
linguagem, afinal, flexibilizacdo passou a ser uma das palavras-chave da nova ordem) e,
como consequéncia, o fim do Estado de bem-estar social, da estabilidade do emprego, da

7125 E importante

organizacao sindical e da “certeza individual e familiar sobre o futuro
salientar que a intensidade de um processo de flexibilizacdo e de liberalizagdo em um pais
dependente, no qual as politicas sociais nunca tiveram alcance amplo e a estrutura de
emprego também nunca foi extensiva, € bem mais profunda do que em paises que se
construiram sobre uma base socioeconémica menos desigual.

A politica que vigorava no Pais mudou seu foco, entdo, para o mercado informal
de trabalho. Esse setor passou a ser considerado como uma fonte de empregos e de renda,
como uma plataforma para o crescimento econémico, sendo que “o setor informal ndo tem
imaginacdo criadora, ndo detém capacidade de reacdo prépria, é totalmente determinado

pelo setor formal e ndo tem interesse contraditorio com ninguém”126

. Esse aspecto permitiu
a retirada parcial do Estado da esfera social, ainda que tenha tido como consequéncia a
precarizacao do trabalho, com a situacdo de mera sobrevivéncia dos trabalhadores do setor.

Nesse periodo, assistiu-se ao

124 ARANTES, 2004, p.170.

MARICATO, 2000, p.129, baseando-se em HARVEY, 1992. Cf. HARVEY, David. A condig¢do pds-moderna. Sao
Paulo: Loyola, 1992.

GOHN, 1997, p.296, baseando-se em OLIVEIRA, 1994. Cf. OLIVEIRA, Francisco de. Estado, sociedade,
movimentos sociais e politicas publicas no limiar do século XXI. Rio de Janeiro: FASE, 1994.
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surgimento de uma nova classe trabalhadora heterogénea, fragmentada, ainda
desorganizada e que por isso ainda ndo tem suas proprias formas de luta e ndo se
apresenta no espago publico e que por isso mesmo é atraida e devorada por
ideologias individualistas como a ‘teologia da prosperidade’ (do pentecostalismo) e
a ideologia do ‘empreendedorismo’ (da classe média), que estimulam a
competicdo, o isolamento e o conflito inter-pessoal, quebrando formas anteriores
. ™~ .y . 127
de sociabilidade soliddria e de luta coletiva™".

Por outro lado, a Igreja Catdlica mudou novamente seu direcionamento de acdo.
Tendo finalizado os regimes ditatoriais na América Latina, que era seu foco de combate até
os anos de 1980, a Igreja voltou-se para os processos de redemocratizacdo do Leste Europeu
(GOHN, 1997).

Com todos os processos mencionados em curso no Pais, os movimentos sociais e
as OrganizagOes Nao-governamentais (ONGs) passaram por uma grave crise econdmico-
financeira. E, para superar essa crise, a énfase de suas agdes passou para o setor de
produgdo, sendo que a entdo estimulada economia informal foi a solugdo mais utilizada
naquele momento. Assim, “o plano das demandas e pressdes passou para segundo lugar e o

7128 Nesse cendrio, a atividade dos sindicatos

das atividades produtivas ganhou centralidade
ficou bastante comprometida, considerando a dificuldade de se organizar o setor da
economia informal. Os movimentos sociais perderam forca ndo somente pela necessidade
de focarem na producdo (que na economia informal exige extensao da jornada de trabalho),
mas também pela institucionalizacdo da participacdo, que ocorreu nesse periodo e que
passou a exigir a interlocu¢cdo com organizagdes institucionalizadas.

As ONGs, muitas delas financiadas por organizagdes internacionais (como o
Banco Mundial), ganharam entdo grande importancia na interlocugdo entre demandas
sociais e o Estado, a partir de parcerias. Arantes (2004) demonstra como as falas, do Estado
e das ONGs, tornaram-se pastiches, clichés, como se as parcerias realizadas entre ambos
estivessem de fato langcando programas de fortalecimento da sociedade civil ou espacos de
participacao cidada, somente por mencionar exaustivamente esses elementos em seus
discursos. As ONGs, por serem, como o nome ja diz, ndo governamentais e, a0 mesmo
tempo, sem fins lucrativos, foram valorizadas como se agissem em nome da ética e da

benevoléncia e como se ndo tivessem interesses outros e ndo desempenhassem um forte

papel de poder. Na verdade, essa era, numa época de supervalorizacdo da ética e da

27 CHAUI, 2013, sem pégina.

128 GOHN, 1997, p.230.
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cidadania (a0 menos nos discursos), uma forma privilegiada de entrar no “mundo dos
negocios”, pois os chamados direitos da cidadania se apresentavam “com o valor agregado a
imagem da empresa, destinado a reforcar comportamentos de fidelidade a produtos e
marcas”*?°. Além disso, as ONGs precisavam apresentar projetos e prestar contas para
empresas (geralmente internacionais) que ndo aceitavam amadorismo.

A énfase na cidadania, presente de forma geral na década de 1990, se referia ao
momento vivido no Pais, pouco apds a abertura politica. Afinal, nesse periodo de transicdo
para o regime “democratico”, o problema n3do era apenas a reapropriacdo do Estado pela
sociedade civil, mas também de regulamentacao das regras de civilidade dentro da prépria
sociedade, que tinha adotado poderes arbitrarios no periodo anterior (GOHN, 1997). Por
outro lado, essa énfase pode ser explicada pelo contexto mundial, a partir das exigéncias
gue se colocavam pela concorréncia internacional. Essa, que vende a cidade como produto,
entende as politicas segregacionistas como um fator de desvantagem competitiva. Mas essa
conduta é contraditdria, considerando que a forma histdrica da acumulagdo capitalista nas
cidades brasileiras, bem como o atual estdgio de desenvolvimento do capitalismo, baseado
em tecnologia, tém como resultado a redugdo dos empregos e o crescimento da miséria. Ou

seja, a economia global

se organiza com altos padrdes de produtividade, com um crescente agregado de
composicdo organica do capital (capital ‘morto’), que torna carissima a criagdo de
novos postos de trabalho (...) tendo, como pano de fundo, a diminuigdo dos gastos
de natureza social do Estado, o que impulsiona ainda mais as condi¢des de miséria
em que vegeta a maior parte da humanidade™.

A priorizacdo das ONGs se inscreve, entdao, no modelo de privatizacdao e
mercantilizagdo dos servicos que, no modelo keynesiano, eram considerados de
responsabilidade do Estado.

Carla Almeida Silva (2002) acrescenta que esse processo corresponde a uma
tendéncia que ocorreu em nivel global e que, no Brasil, teve como marco inicial expressivo a
preparacdo e a realizacdo da Conferéncia das Nag¢Ges Unidas sobre o Meio Ambiente e

Desenvolvimento (Eco-92), no Rio de Janeiro. Esse evento foi realizado pela Organizac¢do das

129 ARANTES, 2004, p.174.

GENRO, 1994 apud BASSUL, 2002, sem pagina. Cf. GENRO, T. Utopia Possivel. Porto Alegre: Artes e Oficios,
1994,
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NacGes Unidas (ONU) e reuniu representantes de governos e de organizacdes sociais de
varias partes do mundo, para discutir questdes relacionadas ao meio ambiente e ao
desenvolvimento. Segundo a autora, diversas das assessorias aos movimentos sociais
passaram, a partir de entdo, a se definir como ONGs, com atuacdo prdpria, € ndo mais
voltadas exclusivamente as demandas dos movimentos. Essas organiza¢des passaram a ter
papel politico préprio, passando a prestar servicos tanto para os movimentos populares

quanto para o Estado, sendo fundamentais para a formacdo de diversas redes no Pais:

pode-se afirmar que ha evidéncias empiricas de que na dUltima década os
movimentos populares e seus mediadores passaram por transformagdes que vao
da valorizagdo das organizacGes de base (grassroots organizations), para mais
recentemente o reconhecimento crescente da importancia das articulagdes,
intercdmbios e formagdo de redes, temdticas e organizacionais (network
organizations)™.

Nesse processo, a atua¢gdo dos movimentos sociais se voltou, além da producdo,
para as eleicdes e a capacitacdo das liderancas para participar nos canais institucionais entao
criados. Muitas liderangas assumiram cargos em 6rgdos publicos, podendo-se afirmar que
houve uma “profissionalizacdo” da luta social.

O processo de “onguizacao” e de profissionalizacao dos movimentos sociais pode
ser observado também no movimento pela Reforma Urbana. Logo apds a aprovacao da
Constituicdo Federal, o MNRU deu lugar ao FNRU. Esse estabeleceu, como estratégia de
acao, a participacdo na elaboracao das constituicdes estaduais, das leis organicas municipais,
dos planos diretores municipais132 e da regulamentacdo do capitulo da Politica Urbana
aprovado na Constituicdo Federal, cujo projeto de lei encontrava-se em tramitacdo no
Congresso Nacional desde 1989. Como ndo havia uma estrutura politica em nivel nacional
que tratasse da politica urbana, apenas politicas pontuais e dispersas entre os varios
ministérios e secretarias federais, a demanda por esse érgdo central de politica urbana foi
também um dos pontos de atuacdo do FNRU. Além disso, passou a fazer parte de sua
agenda a participacdao em eventos internacionais, em especial a Eco-92, no Rio de Janeiro, e

a Conferéncia do Habitat, em Istambul/Turquia em 1996.

131 SCHERER-WARREN, 1993 apud SILVA, C.A., 2002, p.143. Cf. SCHERER-WARREN, lise. Redes de movimentos
sociais. Sdo Paulo: Loyola, 1993.

Para uma andlise do processo de elaboragdo das Constituigdes Estaduais, das Leis Organicas e dos Planos
Diretores Municipais, ver CARDOSO, A.L., 1997.
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Dessa forma, o FNRU se langcou na propagacao e na institucionalizagdo da ideia
de Reforma Urbana e de Direito a Cidade nos diversos niveis — local, nacional, internacional,
mas também se distanciou da sua base, dos movimentos sociais. Carla Almeida Silva (2002)
relata a avaliagdo de participantes do Forum que demonstram queixas nesse sentido, como:
“as ONGs exercem uma preponderancia muito grande no FNRU”, “os movimentos sao muito

passivos dentro do FNRU”*3

. Maricato (1994) acrescenta que uma das evidéncias de que o
FNRU se distanciou dos movimentos de base pode ser verificada quando, em 1991, foi
enviado ao Congresso Nacional o primeiro projeto de lei de iniciativa popular apds a
Constituicdo Federal, que propunha a criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular, e que
teve 800 mil assinaturas. Esse fato, considerado um dos mais importantes acontecimentos

do movimento por moradia, ndo teve relagdo direta com o movimento pela Reforma

Urbana. Além disso, a autora avalia que esse Férum

cometeu o equivoco de centrar o eixo de sua atuagdo em propostas formais
legislativas, como se a principal causa da exclusdo social urbana decorresse da
auséncia de novas leis ou novos instrumentos urbanisticos para controlar o
mercado, quando grande parte da populagdo esta e continuaria fora do mercado

ou sem outras alternativas legais e modernas (isto é, sem seguranga e sem um

padrdo minimo de qualidade)m.

Durante a década de 1990 a periferizagdo das cidades prosseguiu em expansao e
adensamento (verticalizacdo de vilas e favelas, por exemplo), em que pese a crescente
expansdo de condominios fechados também nas periferias (fisicas, mas nao
socioecondmicas), ndo raro com salvaguardas (inclusive institucionais, como as Reservas
Particulares do Patrimdnio Natural - RPPNs) para manter os “indesejados” a distancia. Houve
também uma série de ocupac¢Ges de imdveis vazios nas cidades. Essas ocupagdes foram se
tornando cada vez mais organizadas, especialmente pelo Movimento dos Sem Teto (SOUSA,
2000).

Com o fim do regime ditatorial, houve o retorno de um clientelismo “disfarcado”.
Ao mesmo tempo em que a cidade formal é definida pela legislacdo urbanistica

extremamente detalhada (e flexibilizada, dependendo dos interesses envolvidos), “é

promovido um total /aissez-faire na cidade ilegal. A ilegalidade na provisdo de grande parte

133 5ILVA, C.A., 2002, p.169.

3% MARICATO, 2000, p.143.
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das moradias urbanas (...) é funcional para a manutencdo do baixo custo de reproducdo da
forca de trabalho”*>.

Rolnik (2009a) acrescenta que, no territério da informalidade territorial, a
presenca do Estado ocorre principalmente por meio da disponibilizacdo de bens publicos.
Como os recursos destinados ao atendimento a essa demanda sdo escassos, além de haver
uma série de normas que dificultam o reconhecimento e a possibilidade de investimentos
nesses assentamentos informais, cria-se uma seletividade de areas que podem receber
recursos. A disputa por esses investimentos é, entdo, acirrada e passa a ter importancia
fundamental no processo politico-eleitoral. Como qualquer candidato em elei¢cdes precisa de

um grande numero de votos e, consequentemente, de financiamento de campanhas, abre-

se o grande jogo de troca de votos por melhorias urbanisticas e é dessa forma que

os investimentos em urbanidade assim como tolerancia, autorizagdo ou mesmo
promogao de assentamentos precarios se converteram em um potente dispositivo
eleitoral, com grandes possibilidades de retorno politico para seus promotores,
seja sob a forma de voto popular ou do acesso aos meios para o financiamento de
campanhasm.

Essa situacdo, segundo a autora, é agravada pelo fato de que, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, enquanto diversas politicas foram municipalizadas, os
recursos continuam fortemente concentrados em nivel federal. E os recursos federais
destinados as obras de infraestrutura, por sua vez, encontram-se ainda em grande parte
determinados pelo Legislativo, por meio de emendas parlamentares. Essas emendas tornam-
se formas de negocia¢Oes e de prestigio, sendo consideradas “engrenagens centrais de um
complexo sistema de trocas de apoio que garantiria, na arena legislativa, o apoio ‘da base do
governo’ ao Executivo e, na arena eleitoral, os recursos que os deputados carreariam para as
suas bases eleitorais”*®’.

Nesse periodo de reorganizacdo dos municipios, a partir da municipalizacdo de
varias politicas trazida pela Constituicdo Federal, foram elaboradas as leis organicas
municipais (e também das Constituicdes Estaduais). Em diversas cidades em que os partidos

de esquerda venceram as elei¢des municipais, foram instituidos mecanismos de participacao

135 MARICATO, 2000, p.147-148, grifos da autora.

ROLNIK, 20093, p.40-41.
LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p.737-738.
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popular, como o Orcamento Participativo (OP) e conselhos setoriais de politicas publicas,
programas habitacionais com mutirdo e autogestdo, além da elabora¢do dos planos
diretores municipais.

Nos planos diretores de varios municipios, foram aprovados instrumentos
urbanisticos antes mesmo de terem sido regulamentados em nivel federal, como a Outorga
Onerosa de Direito de Construir (OODC) em Natal, Curitiba e Porto Alegre; a Outorga
Onerosa de Altera¢do de Uso no Distrito Federal; a TDC em Belo Horizonte, Curitiba e Natal;
as OperacgGes Urbanas Consorciadas (OUC) em Sdo Paulo; as Operacbes Urbanas pequenas
ou simplificadas no Rio de Janeiro, em Belo Horizonte, Campo Grande, Maud, Natal e Santo
André; as ZEIS em Recife (ainda em 1983), Santos, Natal e Rio de Janeiro; o Conselho de
Desenvolvimento Urbano em Recife; o Conselho e a Conferéncia de Politica Urbana em Belo
Horizonte; o Estudo de Viabilidade Urbanistica em Porto Alegre; e o Relatério de Impacto de
Vizinhanga em Natal (BRASIL, 2005).

Se houve tentativa de incluir instrumentos nas leis organicas e nos planos
diretores municipais que buscavam uma “gestao compartilhada”, ndo se estava imune aos
preceitos do neoliberalismo. Assim, a municipalizacao foi, por um lado, uma mudancga
ocorrida na Constituicdo Federal de 1988, e era, por outro lado, também necessaria ao novo
modelo de administracdo, o Planejamento Estratégico de Cidades (PEC [a]), que propunha a
“cidade-global”.

Nos municipios que adotaram com mais veeméncia o planejamento estratégico,
os chamados planos “compreensivos” foram substituidos por projetos localizados na cidade,
incluindo as Operagdes Urbanas. Essa forma de planejamento baseia-se na ideia de cidade-
mercadoria, que se vende a partir da imagem produzida, do consumo da imagem e da
cidade: “a estética estdvel da modernizagdo fordista foi substituida pela instabilidade, pela
efemeridade, pelo espetaculo, pela mercantilizagio da cultura”*®. E a concentragdo de
investimentos em um Unico local é justificada pelos feitos sinérgicos, ou seja, as localidades
valorizadas tém maior potencial de atrair mais aplicagcdes do que se os investimentos fossem
dispersos ou ocorressem na periferia da cidade (MARICATO, 2000).

Harvey (2012) esclarece que, na légica das politicas urbanas neoliberais, é um

desperdicio redistribuir recursos para bairros, cidades ou regides menos valorizadas,

¥ MARICATO, 2000, p.168, baseando-se em HARVEY, 1992. Cf. HARVEY, David. A condicdo pés-moderna. S30

Paulo: Loyola, 1992.
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devendo esses serem aplicados concentradamente nos polos mais dinamicos de crescimento
empresarial. Essa a¢do traria beneficios para todos, considerando que os investimentos
publicos e privados “na hora certa e no local certo” promoveriam sucesso na competicdo
interurbana e inter-regional. Deveria haver, assim, acGes do Estado para facilitar e atrair os
investidores: o Relatdrio de Desenvolvimento do Banco Mundial, de 2009, por exemplo,
afirma que as cidades de sucesso tém leis de zoneamento flexiveis e regulacdes de uso do
solo que se adaptam as mudancgas que se fazem necessarias ao longo do tempo (para atrair
os investidores).

Segundo o autor, o PEC [a] se baseia no investimento em uma drea ndo somente
em termos de infraestrutura fisica (sistemas de transporte e de comunica¢do, por exemplo),
mas também em infraestrutura de educacgdo, ciéncia e tecnologia, controle social, cultura e
qualidade de vida. A intencdo é criar sinergia suficiente com os processos de urbanizacao, de
modo que os processos de renda de monopdlio possam ser realizados pelos interesses
privados e pelo Estado. A renda de monopdlio, nesse caso, refere-se ao uso do “capital
simbdlico” como marca distintiva de algum lugar. Assim, a “marca” das cidades torna-se um
grande negdcio. Considerando a perda geral do poder dos outros monopdlios pelas
facilidades de transporte e de comunicacao e pela reducdo de outras barreiras ao mercado,
essa briga pelo capital simbdlico tem se tornado cada vez mais importante como forma de
captura de rendas de monopdlio.

Nesse processo, além do investimento desigual e do aprofundamento da
mercantilizacdo e da financeirizacdo da cidade, ha ainda outros fatores resultantes. Um
deles é a formagdo de uma nova contradicdo: a renda de monopdlio baseia-se nas
qualidades unicas de um lugar. Mas, a medida que essa especificidade é mercantilizada,
torna-se necessdrio compard-la com as qualidades de outros lugares para se aferir valor a ela
e, ao ser comparavel, ela perde sua qualidade Unica. Ao mesmo tempo, para que esse lugar
seja “vendido” (por meio do turismo, por exemplo), ele precisa ter investimentos que lhe
confiram qualidades presentes em outros lugares. Assim, a comercializacdo da
especificidade reduz sua diferenca, tendendo a iguald-la aos outros lugares também
comercializados e comercializdveis. A tendéncia é de uma grande homogeneiza¢dao dos
lugares e de criacdo de diferencas artificiais, que logo se tornardo também iguais. Além

disso, em alguns casos essa busca da autenticidade pode reforcar um localismo ou um
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nacionalismo que rechaca os imigrantes e os diferentes (como ocorreu em algumas cidades
da Europa) (HARVEY, 2012).

Percebemos, assim, no PEC [a] um pressuposto de “desenvolvimento” préximo
ao implementado durante o governo militar, embora de forma municipalizada e nao
centralizada. Ou seja, a concentragdo de recursos em determinada drea (e para empresas de
grande vulto) que, por sua vez, irradiaria esse investimento para as outras areas e classes
sociais, reinvestindo os lucros. No entanto, esse reinvestimento nunca ocorreu; pelo
contrdrio, as desigualdades de renda e de acesso ao poder se aprofundaram em grandes
proporc¢des. O discurso da cidade global traz, entdo, férmula proxima a utilizada no periodo
militar, mas com uma imagem atualizada, mais moderna e modernizadora.

Em um balango dos planos diretores municipais elaborados nessa década,
Adauto Lucio Cardoso (1997) avaliou que, embora muitos municipios tenham incorporado a
participacdo popular no processo de elaboracdo dos planos, de uma forma geral, houve
manutencdo do formato de planejamento urbano definido pelo SERFHAU, sendo esse
desenvolvido em um quadro técnico-académico. Muitos dos instrumentos previstos pela
proposta de Reforma Urbana foram incorporados aos planos diretores elaborados nessa
época, o que ndo significa que tenham sido efetivamente utilizados, j4 que muitos
dependiam de regulamentacdo posterior ou de uma modernizacdo dos procedimentos das
prefeituras para se efetivarem. Os instrumentos que realmente poderiam regular a
propriedade urbana, como o solo criado, a edificacdo e o parcelamento compulsérios, o IPTU
progressivo e a desapropriacdo com pagamento em divida publica, praticamente ndo foram
contemplados nos planos diretores. Em parte, devido ao entendimento do Judicidrio de que
esses instrumentos precisavam ser regulamentados em nivel federal para serem utilizados
pelos Municipios. Mas alguns instrumentos com altas possibilidades de beneficiar o mercado
imobilidrio e gerar maior segregacdo espacial, caso das Operagdes Urbanas e das Operagdes
Interligadas, comecaram desde cedo a ser implementados, principalmente em Sdo Paulo e
no Rio de Janeiro.

Por outro lado, ao avaliar os Conselhos Municipais de Politica Urbana e de
Desenvolvimento Urbano dos anos de 1990, Flavia Brasil (2004) apresentou como criticas
que as atribuicbes desses conselhos, geralmente, estavam restritas as dimensdes
regulatdrias da politica urbana, embora essas possam ter efeitos de carater redistributivo.

Além disso, a composicdo e o modo de funcionamento dos conselhos geralmente delega a
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decisdo final para o Poder Publico e utiliza repertdrio e linguagem técnicos que dificultam a
participacao do setor popular. Esse tipo de participacdo institucional pode ser considerado,
entdo, como espaco de democratizacdo das politicas publicas, mas também pode ser visto
como forma de assegurar a governabilidade, por meio do “redirecionamento das formas de
protesto e pressdao dos movimentos sociais para formas controladas de participagéo"lsg.
Sobre os conselhos de politicas publicas, Dagnino considera que, se por um lado,
“o autoritarismo social e as visdes hierarquicas e excludentes da sociedade e da politica
constituem obstdculos cruciais na constituicdo mas também no funcionamento dos espacos

14 ~ ~ , .
7149 nor outro lado, a confrontacdo desses padrdes é um dos resultados mais

publicos
importantes na formacdao desses espacos, em termos de democratizacdo. Vale destacar,
ainda, que esses canais de participagdo (assim como outros instrumentos propostos pelos
movimentos pela Reforma Urbana) foram utilizados ndo somente pelos governos de
esquerda, mas também pelos que apoiam o PEC [a], com alguma diferenca no discurso: uns
pregando a publicizacdo de conflitos e a “pactuacdo de solucGes” e outros de se chegar ao
consenso. Essa constatacdo pode levar a seguinte conclusdo: “percebe-se a quase total
inutilidade de buscar instrumentos mais virtuosos ou tecnicamente melhores. Eles acabam
obedecendo a uma mesma praxis de fortalecer a desigualdade”**.

Apbs a aprovacado da Constituicdo Federal, o termo Reforma Urbana continuou a
ser discutido e passou a abrigar outros componentes em sua definicao. Assim, em 1989 foi
realizado em S3o Paulo o Il Férum Nacional sobre Reforma Urbana, com a presenga de
instituicGes profissionais e de pesquisa e entidades vinculadas aos movimentos populares,

além de assessorias identificadas com a luta pela Reforma Urbana. O objetivo do Férum era

de

elaborar os principios basicos a serem considerados para a formulagdo das Leis
Organicas, dos Planos Diretores, de politicas setoriais urbanas, bem como a Lei de
Desenvolvimento Urbano, ora em tramitacdo no Congresso Nacional, numa

perspectiva de democratizacdo da gestdo e ampliagdo do Direito a CIDADE™*,

139 SANTOS, 2002 apud BRASIL, F.P.D., 2004, p.39. Cf. SANTOS, M.R. dos. Conselhos Municipais: a participagdo

civica na gestdo das politicas publicas. Rio de Janeiro: FASE, 2002. 138p
DAGNINO, 2002, p.280.

MARICATO, 2000, p.177.

FORUM NACIONAL SOBRE REFORMA URBANA, 1989, grifos do autor, sem pagina.
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Parece ter sido esse o momento em que o termo Direito a Cidade comecou a ser
utilizado no Brasil. Em alguns textos posteriores, os dois termos — Reforma Urbana e Direito
a Cidade - pareciam ter o mesmo sentido e, em outros, o Direito a Cidade seria um item
contido na Reforma Urbana. Em outros, ainda, considerava-se que os direitos de cidadania
abrigariam os “direitos a Cidade” ou “direitos urbanos”.

As premissas bdsicas consideradas no Férum de 1989 foram:

a) A fungdo social da propriedade e da CIDADE entendida como uso socialmente
justo e ecologicamente equilibrado do espago urbano.

b) O direito a cidadania entendido em sua dimens&o politica de participagdo ampla
dos habitantes das cidades na condugdo de seus destinos, assim como o direito de
acesso as condi¢des de vida urbana digna e ao usufruto de um espago
culturalmente rico e diversificado™®.

Nesse texto, além de terem sido mantidos elementos presentes em momentos
anteriores do movimento pela Reforma Urbana, como a fungdo social da propriedade e da
cidade e a participacdo popular, apareceram também questées como “diversidade dos
modos de vida” e “apropria¢do da cidade”. Segundo o documento, essas corresponderiam a
um dos “principios instituintes de um novo modo de pensar a gestdo e o planejamento da
CIDADE"”, seriam “o reconhecimento da existéncia de formas multiplas e diversificadas de
modos de vida, de processos culturais e de apropriacdo da CIDADE, que colocam o direito a
diferenca como parte integrante do direito a cidadania”'**.

Além disso, o documento apresentava como necessidade dessa nova forma de
pensar a gestdo e o planejamento da cidade considerar a cidade como ela existe, a “cidade
real”, em contraposicdo a “cidade legal”. E assim, definia, por exemplo, que o plano diretor
deveria ser um instrumento que explicitasse os conflitos urbanos e ndo a solugao desses
conflitos. O plano diretor se inseriria num planejamento continuo da cidade.

Esse documento demonstrou um entendimento mais amplo e radical do que
seria o Direito a Cidade, ao menos no texto. Um sentido de apropriacdo, de respeito as
diferencas, além de serem explicitadas demandas ndo somente para o Estado, mas também
para os movimentos sociais, que deveriam buscar a formulagdo de politicas alternativas.

Esse entendimento ndo retornou, ao menos com a mesma cIareza, em textos posteriores.

> FORUM NACIONAL SOBRE REFORMA URBANA, 1989, grifos do autor, sem pagina.

1“4 FORUM NACIONAL SOBRE REFORMA URBANA, 1989, grifos do autor, sem pagina.
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No Férum Reforma Urbana e Meio Ambiente, ocorrido em maio de 1992 no Rio
de Janeiro, comecgou a ser inserida nos textos sobre a Reforma Urbana a questdo ecoldgica,
antecipando o que ocorreria com maior evidéncia a partir da Eco-92. No momento da
realizacdo desse evento, comecaram a ser incorporadas ao entendimento de Reforma
Urbana propostas como necessidade de dreas permeaveis e de areas verdes.

Durante a Eco-92, foi elaborado o Tratado sobre a questdo urbana, denominado
"Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis". Nesse Tratado, o

Direito a Cidade foi concebido como o direito a cidadania:

direito dos habitantes das cidades e povoados a participarem na condugdo de seus
destinos. Inclui o direito a terra, aos meios de subsisténcia, a moradia, ao
saneamento, a saude, a educagdo, ao transporte publico, a alimentagdo, ao
trabalho, ao lazer, a informagdo. 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 preservagdo
da heranga histérica e cultural e o usufruto de um espacgo culturalmente rico e

. ofs .. ~ N ~ . 145
diversificado, sem distingdes de género, nagdo, raga, linguagem e crengas™ .

Diversos outros textos dessa época passaram também a definir a Reforma
Urbana e o Direito a Cidade como uma soma de direitos, em geral sob o lema da cidadania,

como podemos observar nas citagdes a seguir:

a reforma urbana visa garantir aos cidaddos, de forma mais igualitaria, o acesso a
cidade, determinado principalmente pelo direito a moradia digna, em seu sentido
amplo. Isso quer dizer ndo sé a casa em si, como também saneamento basico,
transporte e equipamentos coletivos em geral146.

Numa cartilha informativa para a populacdo, produzida pelo IAB/DF e pelo
Sindicato dos Arquitetos do Distrito Federal (SADF), foi mencionado que o Plano Diretor
“pode ser um importante instrumento para a efetivacdao da Reforma Urbana, que a exemplo
da Reforma Agraria, procura garantir a todos o acesso a moradia, aos servigos publicos,

enfim, o direito a cidade em condi¢bes de dignidade e justiga”147

. E em outro ponto da
cartilha, voltou-se a relacionar Reforma Urbana com Reforma Agréria, considerando que

“ambas sdo, no fundo, parcelas da mesma luta, pois significam a luta dos sem-terra, dos

145

SAULE JUNIOR, 2005, sem pagina.
COSTA, 1988, p.889.
IAB/DF; SADF, 1989, p.19.
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sem-teto, dos sem-emprego, enfim, de todos os que sofrem as conseqiiéncias da

distribuicdo injusta da renda e da riqueza na sociedade brasileira”**%.

No texto de Ana Amélia da Silva (1991), no primeiro nimero da Revista Polis**°,
foram citadas falas de participantes do MNRU sobre o que seria a Reforma Urbana.
Mencionou-se, entdo, que a Reforma Urbana seria uma plataforma politica para os
movimentos sociais, que ultrapassava as questdes locais e especificas. E que ela seria a
garantia de cidadania a populacdo explorada, além de corresponder ao acesso a habitacao,
saude, educacdo, transportes, bem como a garantia do direito de ir e vir na cidade. Esse
ultimo ponto corresponderia ao fim da segregacdo nas cidades (ou da “espoliacdo urbana”),
mencionada em quase todas as citacdes, em que as partes bem providas de infraestrutura

seriam habitadas pela burguesia, enquanto a populagdo mais pobre vivia em “guetos”, na

“nao-cidade”. Foi mencionada, entdo, qual a utopia da Reforma Urbana:

o projeto de Reforma Urbana ‘costura’ a reivindicagdo de cada setor especifico que
luta por uma cidade melhor; e, por outro lado, ele é a formulagdo de um sonho, de
um ideal, do ideal de ver todo mundo morando bem, dignamente, ser considerado

a altura de um cidaddo, de ndo ter mais a cidade da exclusdo, do apartheid, mas
. . T ~ . . 150

sim a cidade da socializagdo, uma cidade da igualdade™ ™.

Em 1994, numa cartilha sobre o Plano Diretor de Volta Redonda, foi afirmado

que realizar a Reforma Urbana seria inverter a atual situacdao em que “todos pagam

7151

impostos mas poucos sdo beneficiados Em pesquisa realizada pelo IPPUR, da

Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)lSZ, “dos 50 municipios pesquisados, 25

%% |AB/DF; SADF, 1989, p.23.

A Revista Pdlis é uma publicagdo do Instituto Pélis (ONG fundada em 1987), que teve sua primeira edi¢do
em 1991, e que “visa contribuir para o debate, estudos e pesquisas sobre a questdo urbana e refere-se aos
campos de conhecimento que o Instituto Pélis definiu como prioritdrios em sua atuagdo: desenvolvimento
local e gestdo municipal; democratizagdo do poder local e construgdo da cidadania; sustentabilidade,
cultura e qualidade de vida” (Cf. sitio eletronico do Instituto Pdlis. Disponivel em:
<http://www.polis.org.br/institucional/catalogo-de-publicacoes-polis>. Acesso em: 14 jan. 2014).

FERREIRA, 1988 apud SILVA, A.A., 1991, p.9, grifos da autora. Cf. FERREIRA, Luiz Paulo Teixeira. Sdo Paulo:
Revista Movimento Popular, n.1, 1988. Entrevista concedida a POLIS/CVP.

VOLTA REDONDA, 1994, p.2.

Pesquisa realizada pelo IPPUR / UFRJ e mencionada por SILVA, C.A., 2002, baseando-se em RIBEIRO, 1995.
Cf. RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz. A (in)governabilidade da cidade? Avancos e desafios da reforma urbana.
In: VALLADARES, L.; COELHO, M.P. (Org.). Governabilidade e pobreza no Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1995.
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continham, nas suas leis organicas, a tese do ‘direito a cidade’, entendido, de forma geral,
como acesso universal aos servigos de infra-estrutura urbana, moradia e lazer”*>3,
Adauto Lucio Cardoso, ao realizar um resgate histérico da aprovacdo da

Constituicdo, considerou a definicdo de Direito a Cidade como sendo um

principio [que] almeja um modelo mais igualitério de vida urbana dentro de uma
visdo de cidade como produto histérico e fruto do trabalho coletivo. Pressupde a
adocdo de uma politica redistributiva que inverta prioridades relativas aos
investimentos publicos e se traduz na garantia de acesso de toda a populagdo aos
beneficios da urbaniza(;50154.

Além do texto de Ana Amélia da Silva (1991), outros autores também
mencionaram a “ndo cidade”, que corresponderia as “periferias extensas, que além das

7155 Dessa

casas autoconstruidas, contam apenas com o transporte precdrio, a luz e a dgua
afirmacdo, opondo-se a ndo cidade, podemos inferir que a cidade seria o local centralizado,
onde se tem acesso a casas produzidas pelo mercado, aos bens e servicos urbanos (e
também ao consumo). Subentende-se, assim, que o Direito a Cidade ja estaria garantido a
uma parcela da populagdo, aquela que tem acesso aos equipamentos e servigos. Esse
entendimento nos remete as observacGes de Harvey (2012), que afirma que a burguesia
mundial ja tem o Direito a Cidade, por ser ela quem define o que deve ser feito com o
excedente da producdo, faltando, entdo, estender esse direito (de usufruir mais plenamente
da riqueza socialmente produzida) aos outros habitantes do planeta. No entanto, em
afirmagdes como essa, o entendimento do que é o Direito a Cidade refere-se sempre a
distribuicdo dos frutos da riqueza socialmente produzida e nunca considera que o
fundamental é a redefinicdo da prépria producdo. Se, por um lado, ndo ha como se
questionar a legitimidade de uma luta por reducdo das desigualdades sociais e de garantia
de direitos civis e sociais, em especial numa sociedade marcada pela concentracdo de

riqueza e de oportunidades, por outro lado ndo se pode reduzir a democracia a conquista de

direitos, afinal,

sabemos que a expansdo da cidadania existente implica uma ampliagdo na
participagdo da riqueza socialmente produzida; que impde modificagdes nas

13 SILVA, C.A., 2002, p.165.

CARDOSO, A.L., 1997, p.89.
133 MARICATO, 2000, p.140.
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situagdes experimentadas pelas classes sociais, o que dificilmente seria acessivel a
partir das condi¢Ges que as determinam. Sabemos que os direitos sociais, ao serem
inscritos como deveres do Estado, impdem-lhe custos, perturbando a geometria do
poder. Mas sabemos também que a modificagdo das situagdes de classe, enquanto
fruto da cidadania, ndo altera os pilares sobre os quais a sociedade encontra-se
estruturada e a partir dos quais se reproduzlss.

Outro elemento que constava na definicdao de Direito a Cidade nos textos dessa
década remete a uma das principais preocupacdes dos urbanistas desde o Semindrio de
1963 e se refere ao direito de propriedade privada do solo que, exercido de forma
incondicional, corresponderia a um importante elemento de agravamento dos problemas
urbanos. Nesse contexto, é ressaltada a importancia da retencdo especulativa de imdveis
urbanos para a manuten¢do desse quadro. Assim, a Reforma Urbana teria como um de seus
pilares a funcdo social da propriedade, que poderia ser atingida por mecanismos que
permitissem ao poder publico a penalizacdo da retencdo especulativa do solo e a disposicdo
de dreas urbanas para uma ocupagdo do espago mais justa (COSTA, 1988).

Maricato também afirmou que “mais importante do que apregoar, no papel,
direitos sociais vagos como o direito a habitacdo, (...) é atingir os obstaculos que impedem o

»157

acesso a esses direitos. Nesse caso, a questdo central é fundidria e imobilidria”~". E Kayano,

ao explicar o processo de urbanizacdo “cadtica” das cidades brasileiras, avaliou que

nosso processo acelerado e cadtico de urbanizagdo, onde em menos de 50 anos
passamos de um pais predominantemente rural para quase 80% morando nas
cidades, deve-se a combinagdo de 3 fatores bastante nossos: a estrutura fundidria
extremamente concentrada, que expulsou a populagdo rural; a histdrica e péssima
distribuicdo da renda; e a desmesurada especulagdo das terras urbanas, que

impediu que as pessoas conseguissem ocupar dareas mais apropriadas e
, . . 158
construirem moradias mais adequadas™".

Outro elemento que permaneceu no entendimento da Reforma Urbana dessa
década é a gestdo democratica das cidades, que poderia ser obtida por meio da garantia a
populacdo da manutencdo de direitos adquiridos e de sua participacdo na definicdo de
prioridades (COSTA, 1988). Esse aspecto estava presente também no mencionado texto do
Forum Nacional sobre Reforma Urbana de 1989, que considerava a participacdo popular

como possibilidade de transformacao social e “ndo como um instrumento legitimador de

136 MARTINS, S., 2010, p.23.

MARICATO, 2000, p.184, grifos da autora.
KAYANO, 2000, sem pagina.
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7159

estruturas, métodos e politicas tradicionais”™". A Prefeitura de lpatinga, em documento

sobre o plano diretor (PD) que estava sendo realizado na cidade, mencionou que

o PD reconhece de inicio a impossibilidade da criagdo do socialismo ‘num sé
municipio’: ndo é, portanto, panacéia para os problemas sociais de Ipatinga.
Reconhece que esta condicionado pela sociedade capitalista (o mercado e o poder
econOmico derivado dele) a sua volta. Mas tratando-se de um PD de um governo
petista, quer aproveitar ao maximo essa excepcionalidade politica (que ndo é

seguro que perdure) para dotar os despossuidos das melhores condigdes de

controle sobre a qualidade da vida na cidade™®.

Kayano, por sua vez, fez um balango da participacdo, apresentando que,

pelo menos nos municipios, nés temos observado que é cada vez mais frequente a
ocorréncia de programas e projetos que contam com a decisiva participa¢do da
populagdo, desde a concepgdo, até a implantagdo e o acompanhamento e
avaliagdo. A democratizagdo da gestdo da ‘coisa publica’, que ajuda na
consolidagdo de uma verdadeira cultura democratica, € uma das manifestagGes da
reforma do Estado mais importantesm.

No referido texto de 1991 da Revista Polis, foi também mencionado que a
Reforma Urbana teria como um de seus componentes a participa¢do popular na gestdo da
cidade: “participacdo efetiva da populagdo nos destinos, nos recursos, na formulacdo das
leis, na discussdao sobre o or¢amento, na discussao sobre Plano Diretor, na discussao sobre
obras que vao atingir a populacao, etc.”'®%,

Ana Amélia da Silva assegurou ainda que a ideia de Reforma Urbana que surgiu
nos anos de 1980 tentou romper com a imagem do planejamento urbano dos anos de 1960
e 1970, que estava inserido na ldgica desenvolvimentista do Pais. Assim, a autora
diferenciou a Reforma Urbana do desenvolvimento urbano, que “sempre se da em beneficio

1 s . . ~ .
7183 Em vdérias outras citacbes em seu texto, foi

da apropriagdo capitalista da cidade
mencionado que a Reforma Urbana estava associada a uma nova ética urbana ou social, que
se compunha pela condenacdo da cidade como objeto de lucro, sendo que a ultima se

referiaa um

9 FORUM NACIONAL SOBRE REFORMA URBANA, 1989, sem pagina.

IPATINGA, 1990, sem pégina.

KAYANO, 2000, sem pagina.

FERREIRA, 1988 apud SILVA, A.A, 1991, p.10. Cf. FERREIRA, Luiz Paulo Teixeira. Sdo Paulo: Revista
Movimento Popular, n.1, 1988. Entrevista concedida a POLIS/CVP.

BALDEZ, 1989 apud SILVA, A.A., 1991, p.11. Cf. BALDEZ, Miguel. Reforma Urbana. [cartilha]. Sdo Paulo:
ANSUR, 1989.
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padrdo de produgdo e gestdo das cidades que criou a cidade-mercadoria, espelho
da mercantilizagdo do solo urbano, da valorizagdo imobiliaria, da apropriagdo
privada de investimentos publicos em moradia, transportes publicos e servigos
urbanos em geral, fonte de lucro para os especuladores e diversos grupos
econOmicos e politicos (como empreiteiros, incorporadores, donos de empresas de
transportes, etc.), na maioria das vezes enquistados nos aparelhos de Estado, de
onde podem preservar 0s seus privilégiosm.

A autora ressaltou ainda a necessidade da organizacdo e da mobilizagao da

sociedade civil para participar do momento de elaboracdo dos Planos Diretores,

onde deverdo ficar regulamentados elementos fundamentais para as cidades como
leis de zoneamento, mecanismos indutores de investimentos, legislacio de
parcelamento do solo e vérios outros instrumentos urbanisticos. E ai o risco que se
corre, mais uma vez, é a sua elaboragdo sem participagdo popular, colocando-os
novamente sob o controle tecnocratico de planejadores, como nos anos 70, onde a
maioria se encontrava compromissada com os interesses da apropriagado capitalista
da cidade. Quando ndo vinculados a estes interesses, se encontravam
excessivamente centrados nos aspectos técnicos dos Planos, esquecendo-se que,
fundamentalmente, estavam perante uma tarefa essencialmente poll’ticales.

A partir dessas citagGes, podemos realizar algumas analises. Se, por um lado, o
movimento pela Reforma Urbana contribuiu de fato para a ampliacdo da democratizacdo de
algumas questdes sobre a cidade, por outro se manteve com certas limitacdes de
entendimento. Uma delas é rotular os planejadores dos anos de 1970 de tecnocraticos ou
compromissados com o capital, mas ter como prerrogativa que a participacdo popular
evitaria que isso ocorresse novamente. Interessante notar que os planos diretores
elaborados na década de 1970 e o projeto de lei da LDU de 1983 (elaborado no governo
militar) influenciaram fundamentalmente a Emenda Popular pela Reforma Urbana, os planos
diretores dos anos de 1990 e o Estatuto da Cidade, aprovado em 2001. Ressalte-se que esses
instrumentos, apesar de terem sido propostos em parte pela populagdo, tém cardter
eminentemente técnico e regulatério. Por outro lado, a participacdo da populagdo, por si,
ndo é garantia de superagdo da visdo tecnocratica ou do favorecimento ao capital. Se a
populagdo que participa ndo compreende a discussdo que ocorre em termos técnicos, se
ndo tem poder deliberativo, se ndo tem um projeto politico definido, se ndo sabe com
clareza o que deseja para a cidade e como realizar o que deseja, o poder do capital e a visdo

tecnocratica dos especialistas permanece intocada. Além disso, ndo é possivel diferir tdo

4 SILVA, AA., 1991, p.8.

SILVA, A.A., 1991, p.20.
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claramente o que é “Reforma Urbana” do que é “apropriacdo capitalista da cidade”, pois,
como mencionado, muitos dos instrumentos propostos pelo movimento de Reforma Urbana
sdo utilizados para essa apropriacdo capitalista da cidade, quando ndo foram formulados
exatamente para contribuir com ela. Alias, a proposta de Reforma Urbana e os instrumentos
a ela associados, como esclarecido anteriormente, nasceram de uma visdo de modernizagao
da sociedade, de superagao dos arcaismos por meio da inser¢ao do espaco e dos moradores
na légica do mercado, ou seja, na reproducao ampliada do capital e, assim, na apropriacao
capitalista da cidade.

Se o termo Direito a Cidade foi modificando seu conteldo, foi também sendo
utilizado com mais frequéncia, inclusive em eventos internacionais. Em 1996, por exemplo,
durante a Conferéncia da ONU para os Assentamentos Humanos, a Agenda Habitat Il
“constituiu um texto pleno da defesa do direito a cidade para todos, contra a exclusdo social

7166

urbana, mesmo levando em conta a forma vaga de seu texto” . Ela foi assinada por todos

0s governos que tinham representacao em Istambul e aprovada pelas ONGs presentes.

A aprovagdo do Estatuto da Cidade

O Projeto de Lei do Senado (PLS) 181/89, de autoria do senador Pompeu de
Sousa (Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB), destinado a regulamentacao
do Capitulo da Politica Urbana da Constituicdo Federal e denominado Estatuto da Cidade

(ANEXO E), trazia em seu texto:

Art. 22 - Entende-se por Politica Urbana o conjunto de principios e a¢des que
tenham como objetivo assegurar a todos o direito a cidade e a interagdo desta com
o ambiente rural.

Art. 32 - Entende-se como garantia do direito a cidade o conjunto de medidas que
promovam a melhoria da qualidade de vida, mediante a adequada ordenagdo do
espago urbano e a fruicdo dos bens, servicos e equipamentos comunitarios por
todos os habitantes da cidade™®’.

Esse projeto de lei tratava da politica urbana em nivel federal e também das
diretrizes para o planejamento urbano em nivel municipal. Assim, definia quais os

municipios obrigados a elaborar o plano diretor, bem como as etapas a serem seguidas na

1% MARICATO, 2000, p.131.

167 BRASIL, 1990.
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elaboracdo desse plano, estabelecia as diretrizes da politica urbana e regulamentava a
utilizacdo, pelos municipios, dos instrumentos destinados a ordenacdao e a indugdo da
ocupacdo do solo urbano e a gestdo democrdtica das cidades. Abordava ainda a
regulamentacdo de aspectos relacionados a criacdo e a gestdo das regiGes metropolitanas e
das aglomeragdes urbanas, propunha alteragdes nas atribuicbes e na estrutura
organizacional do entdo existente CNDU [b] e definia a criacdo de uma agéncia da Unido que
gerenciaria a politica habitacional.

O projeto de lei foi aprovado no Senado Federal e encaminhado a Camara dos
Deputados em 1990, tornando-se o PL 5.788/90™8. Seu contetdo foi criticado com
veeméncia por varios setores da sociedade, o que explica, ao menos em parte, o longo
periodo que levou sua tramitacgdo na Camara dos Deputados. A Sociedade Brasileira de
Defesa da Tradicdo, Familia e Propriedade (TFP), por exemplo, realizou, em 1992, abaixo-
assinado contra a Reforma Agraria e a Reforma Urbana e, mesmo apds a aprovacao, definiu
o Estatuto da Cidade como uma lei de “carater socialista e confiscatdrio” que investe “contra
dois principios da ordem natural, consagrados pela doutrina social da Igreja e arraigados na
sociedade brasileira: o da propriedade privada e o da livre iniciativa”*®’.

FracGes do capital imobiliario urbano (proprietarios de terras, construtores e
incorporadores) eram também contrdrias ao Estatuto da Cidade, em especial aos
instrumentos destinados ao cumprimento da fungao social da propriedade. No 56° Encontro
Nacional da Industria da Construgao Civil, realizado em Fortaleza em 1992, os empresarios
presentes, dos setores da construcdo civil e do mercado imobilidrio, explicitaram seu
repudio ao projeto de lei do Estatuto da Cidade. No relatério final do encontro, a Camara
Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC) considerou que “o projeto mascara atos de
autoritarismo estatal, entre outros, quando interfere na aquisicdo de imével urbano, objeto

7170

de compra e venda entre particulares” . Vicente Amadei, assessor do Sindicato das

Empresas de Compra, Venda, Locacdao e Administracao de Imdveis Residenciais e Comerciais

8 Sobre o processo de tramitagdo do Estatuto da Cidade no Congresso, ver BASSUL, 2010.

TFP, 2001, sem pagina.

DIRIGENTE MUNDIAL, 1992 apud BASSUL, 2010, p.81. Cf. DIRIGENTE MUNDIAL. Os destinos da propriedade:
os empreendedores imobilidrios se rebelam contra o Estatuto da Cidade, em votagdo no Congresso. Revista
Dirigente Municipal, Sdo Paulo, ano XXIll, n.8, p.34-35, 1992.
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de S3o Paulo (Secovi/SP), afirmou que o instrumento “usucapido coletivo” corresponderia a
“um incentivo a invasio” "%,

Por outro lado, o FNRU manteve-se empenhado em garantir a aprovacdo do PL,
utilizando-se de pressdo e negociagdo com os parlamentares, notas publicas, participacdo
em audiéncias publicas, dentre outras medidas.

O PL ficou parado durante anos na Comissao de Economia, Industria e Comércio
da Camara dos Deputados, até que, em 1996, o relator dessa comissao, Luis Roberto Ponte
(PMDB-RS), deputado representante do setor empresarial, apresentou seu parecer para
votacdo. Esse documento, apesar de ter retirado a abordagem conceitual do projeto de lei,
manteve todos os instrumentos contidos na proposta original. E nele foram inseridos outros
instrumentos defendidos também por entidades ligadas ao movimento pela Reforma
Urbana, como a TDC, a OODC e a OUC, que, como mencionado, ja haviam sido
implementados em alguns municipios (BASSUL, 2010).

Apds esse momento, a tramitacdo passou por varios debates, inclusive com o
FNRU, e muitas das sugestdes apresentadas por esse féorum foram acatadas e incorporadas
ao texto submetido a votagdo. Essas sugestOes eram, em sua maioria, uma tentativa de
reaproximacdo ao conteido da Emenda Popular da Reforma Urbana, e incluiam
instrumentos de regularizacdo fundidria e a obrigatoriedade de processos participativos.
Mas nem todas as propostas do FNRU foram aceitas, em especial a de supressao da
autorizacdo de emissdo de Certificados de Potencial Adicional de Construgdo (CEPAC) nas
OUC. O SECOVI-SP apresentou poucas sugestdes nesse momento, mas que, curiosamente,
tinham o objetivo de ampliar a participagdo popular, como o OP e a obrigatoriedade de
representacdo da sociedade civil nas OUC (BASSUL, 2010).

Em 2001, o Estatuto da Cidade foi aprovado por unanimidade (ANEXO F). Essa
mudanca de postura do empresariado, que inicialmente era contrdrio ao projeto de lei e em
momento posterior o considerou como positivo, pode ser explicada por alguns fatores. Um
deles se refere ao longo prazo de tramitacdo do projeto na Camara dos Deputados, que
conviveu, como mencionado anteriormente, com a experimentagdo em varios municipios de

instrumentos contidos no projeto de lei. Diante dessas experiéncias municipais, conforme
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DIRIGENTE MUNDIAL, 1992 apud BASSUL, 2010, p.81. Cf. DIRIGENTE MUNDIAL. Os destinos da propriedade:
os empreendedores imobilidrios se rebelam contra o Estatuto da Cidade, em votagdo no Congresso. Revista
Dirigente Municipal, Sdo Paulo, ano XXIll, n.8, p.34-35, 1992.
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avaliado no parecer do relator Luis Roberto Ponte, o setor empresarial verificou que “os
instrumentos podem ser benéficos para as atividades imobilidrias urbanas, ao inovar nas

n172

formas possiveis de parceria entre o Poder Publico e as empresas privadas”~'*. Assim,

o0 combate a retengdo ociosa de terrenos urbanos, por exemplo, serve ao interesse
publico, mas igualmente atende a um dos principios da iniciativa privada: maior
oferta de ‘matéria-prima’, na expressdo usada por Rodrigo Lefevre ao analisar o
papel dos terrenos na formagdo dos pregos imobilidrios (Lefévre, 1979"%). Do
mesmo modo, a adogdo de instrumentos juridicos inovadores com vistas a
regularizagdo fundiaria, que propiciam compensag¢des adequadas aos proprietarios

de terrenos objeto de ocupacgdes ilegais, pode ser util a comunidades faveladas,

. e . . 174
mas igualmente concilia interesses conflitantes™ .

Além disso, ja se vivia, ha algum tempo, o idedrio da cidade-global, que precisa
vender sua imagem de cidade democrdtica, cidada e acolhedora e que tem como um de seus
principios o investimento em “consensos”. Dai a importancia da “participacdao” nos projetos
urbanisticos. E os empresarios também ja haviam percebido que os instrumentos contrarios
a seus interesses poderiam estar expressos na lei, desde que se assegurasse que eles nunca
fossem implementados; e ndo faltam mecanismos para impedir que eles se realizem.

A lei aprovada definiu as diretrizes gerais da politica urbana, sendo que a
primeira delas corresponde a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracbes”'’.

Além disso, foram estabelecidas regras para implementacao, pelos municipios,
de diversos instrumentos urbanisticos, entre eles os que tém por objetivo a indugdo do
desenvolvimento urbano, quais sejam, Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios,
IPTU Progressivo no Tempo, Desapropriacdo para fins de Reforma Urbana, Consércio
Imobilidrio, OODC, Direito de Superficie, TDC, OUC e Direito de Preempg¢do. Ha também

instrumentos voltados ao financiamento da politica publica, como as contrapartidas exigidas

172 CAMARA DOS DEPUTADOS, s/d apud BASSUL, 2010, p.83. Cf. CAMARA DOS DEPUTADOS. Avulso do projeto

de lei n. 5.788-D, de 1990 (Do Senado Federal, PLS n. 181/89), s/d.

LEFEVRE, R. B. Notas sobre o Papel dos Pregos de Terrenos em Negdcios Imobilidrios de Apartamentos e
Escritérios na Cidade de Sdo Paulo. In: MARICATO, Erminia (Org.) A Produgdo Capitalista da Casa (e da
Cidade) no Brasil Industrial. S3o Paulo: Alfa-Omega, 1979. p.95-116.

BASSUL, 2002, sem pagina.

Y75 BRASIL, 2001, Art. 29, inciso I.
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nos Estudos de Impacto de Vizinhanca (EIV) e o Consércio Imobiliario. Estdo previstos, ainda,
instrumentos voltados para a promoc¢do da democratizacdo da gestdo urbana. Esses
correspondem aos érgdos colegiados de politica urbana; debates, audiéncias e consultas
publicas; conferéncias sobre assuntos de interesse urbano; e EIV. Os instrumentos voltados a
regularizacdo fundidria sdo o Usucapido Coletivo (em terrenos particulares), a Concessdo do
Direito Real de Uso (CDRU) e a ZEIS.

No texto original da lei, havia também a Concessao Especial para fins de moradia
e o Usucapido Coletivo em terrenos publicos, que foram vetados no momento de sancdo
presidencial. Neste ultimo ponto, houve um impasse com os ambientalistas, que alegavam
qgue a aprovagdo do instrumento poderia gerar um incentivo a ocupa¢dao de dreas
ambientalmente frageis. Mas apds negociacdes com o FNRU, a Concessdo Especial para fins
de moradia passou a vigorar com a Medida Provisdria 2.220/01 (BRASIL, 2005).

Foram, entdo, regulamentados instrumentos que, desde a década de 1970,
estavam na pauta das discussdes sobre a questdo urbana. No entanto, comparando o texto
do Estatuto da Cidade (o PL original e a lei aprovada) com a Emenda Popular da Reforma
Urbana, percebemos uma mudanga fundamental: enquanto na proposta pré-constituinte
havia uma intencdo clara de coibir a utilizacdo de recursos estatais e a prestacdo de servicos
publicos pela iniciativa privada, no Estatuto da Cidade hd uma posicdo contraria: a de
possibilitar ou mesmo incentivar as parcerias publico-privadas em diversas modalidades.

Muitas das avaliagdes da nova lei, logo apds sua aprovagdo, reconheciam que os
instrumentos contidos no Estatuto da Cidade eram, em geral, de dificil aplicacdo, podendo,
inclusive, ser utilizados para o beneficio do mercado imobiliario. Outra dificuldade de
execucdo da lei devia-se ao fato de muitos instrumentos serem questionados (na época de
aprovacdo da lei) pelo setor empresarial, como a desapropriacdo de imdveis edificados, a
edificacdo compulsdria de terrenos vagos e o direito de preempg¢do, com o argumento,

nesse ultimo caso, de que “afronta de forma direta a liberdade de comercializagéo”m. N

o
entanto, a maioria das avaliagbes da nova lei a consideravam como um grande avango.

Assim, em um boletim voltado para os Executivos Municipais, afirmou-se que:

o Estatuto da Cidade da aos municipios o poder de interferir sobre os processos de
urbanizacdo e sobre o mercado imobilidrio. Isso significa que a Prefeitura pode
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mexer com praticas e privilégios muito arraigados, principalmente no que se refere
aos maiores proprietarios urbanos. Também as praticas clientelistas envolvendo a
regularizacdo fundidria podem ser combatidas. Alguns setores provavelmente
insistirdo pela permanéncia desses privilégios. E fundamental que a Prefeitura
envolva ativamente os diferentes setores da sociedade nos debates dos
instrumentos e do Plano Diretor. Apenas dessa maneira podera ficar claro para
todos que em alguns casos é preciso que uma minoria abra mao de seus privilégios
para que sejam garantidos os recursos territoriais e materiais que permitirdao um
crescimento mais equilibrado da cidade”’.

E num histérico sobre a aprovacgdo do Estatuto da Cidade:

o Estatuto da Cidade é uma lei inovadora que abre possibilidades para o
desenvolvimento de uma politica urbana com a aplicagdo de instrumentos de
reforma urbana voltados a promover a inclusdo social e territorial nas cidades
brasileiras, considerando os aspectos urbanos e sociais e politicos de nossas
cidades. O fato de ter levado mais de uma década para ser instituida nao significa
que seja uma lei antiga ou desatualizada — pelo contrario, € uma lei madura, que
contempla um conjunto de medidas legais e urbanisticas essenciais para a
implementagdo da reforma urbana em nossas cidades'’®,

Fernandes (2007) afirmou que o Estatuto da Cidade claramente criou os
fundamentos legais para o Direito a Cidade no Pais. Isso porque, em termos conceituais, essa
lei rompeu com uma tradicdo individualista e antiga do Cddigo Civil e gerou as bases para
um novo paradigma legal-politico do uso do solo urbano e do controle do desenvolvimento
no Brasil, especialmente por consolidar a funcdo social da propriedade. Na visdo de Saule
Junior, com o Estatuto da Cidade, o direito brasileiro colocou o Direito a Cidade no mesmo
patamar dos outros direitos de defesa dos interesses coletivos e difusos, como “o do
consumidor, do meio ambiente, do patrimonio histdrico e cultural, da crianca e adolescente,

7179

da economia popular”~"”. Maricato e Ferreira (2001) afirmaram que

cerca de 50% da populagdo das grandes cidades do pais vive na informalidade, 20%

dela em favelas. E na cidade formal que acontece a dindmica do mercado. Ou seja,

a reproducdo da populagdo excluida da cidade formal ndo se da via mercado, e
. . 180

esse é o problema estrutural central da nossa realidade urbana

77 DICAS, 2001. Dicas é um boletim publicado pelo Instituto Pdlis, desde 1993, “voltado para dirigentes

municipais (prefeitos, secretdrios, vereadores) e liderangas sociais”. “Os textos dividem-se em quatro temas
principais: governo e sociedade, desenvolvimento social, desenvolvimento urbano e a¢do administrativa”
(Cf. sitio eletrénico do Instituto Pdlis. Disponivel em: <http://www.polis.org.br/institucional/catalogo-de-
publicacoes-polis>. Acesso em: 14 jan. 2014).

SAULE JUNIOR, 2001a, p.11.

SAULE JUNIOR, 2005, sem pagina.

'8 \IARICATO; FERREIRA, 2001, sem pagina.
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E complementaram que,

dentre os aspectos mais importantes do Estatuto, esta a gestdo democratica das
cidades, oficializando, por exemplo, a obrigatoriedade do orgamento participativo.
Mas o aspecto mais esperado talvez esteja na regulamentagdo de instrumentos
legislativos que permitem garantir a fungdo social da propriedade, dando ao Poder
Publico a possibilidade de resgatar para o beneficio da sociedade a valorizagdo
provocada por seus proprios investimentos em infra-estrutura urbana, e de frear a
reten¢do especulativa de imdveis vazios em areas urbanas™".

No trecho supracitado, os autores foram negligentes ao nao considerar que a
“dindmica de mercado” estda também presente na chamada cidade informal. E
demonstraram aspectos importantes do entendimento contido no Estatuto da Cidade: a
compreensdo de que a solugdo para “o problema estrutural central da nossa realidade
urbana” seria incluir os moradores ou trabalhadores “informais” na dinamica do mercado
capitalista, além da énfase na contencdo a retencdo especulativa da terra. Esses dois
elementos, que se complementam, revelam o entendimento de que os problemas urbanos
seriam gerados pelos arcaismos, em especial dos proprietdrios de terras, e que a
modernidade (via mercado) seria a sua solucdo. Essa consideracdo, como explicitado
anteriormente, ndo se atenta para o fato de que esse mercado, juntamente com (e ndo

III

contrariamente a) propriedade privada da terra, geram a segregacdo “socioespacial”. Esses
elementos encontram-se imbricados no processo de mercantilizacdo do espaco, que tem
como prerrogativa a obtencdo maxima dos lucros, a valorizagdo diferenciada dos lugares e o
predominio do valor de troca nas relages sociais. Assim, a solugdo que busca impulsionar o
mercado, retirando os supostos obstaculos (em especial a imobilidade da propriedade
privada da terra) a seu desenvolvimento, terd necessariamente como consequéncia novos
ciclos de segregacdo, de revalorizagdo dos capitais e de apropriacdo da vida pelas relagdes
de troca.

Limonad e Barbosa acrescentam que o Estatuto da Cidade, devido aos seus
instrumentos regulatdrios, disciplina as formas de apropriacdo da cidade, podendo servir

para reduzir os conflitos sociais e ndo para explicitd-los. Assim, acreditam que a

racionalidade presente nessa lei “se impde como um dever-ser e ndo como um vir-a-ser, pois

'81 MARICATO; FERREIRA, 2001, sem pagina.
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7182 Nesse sentido, o Estatuto da Cidade,

estabelece formas fixas para o significado da cidade
como elemento de obtencdo de cidadania, reduziria as possibilidades de um Direito a Cidade
num entendimento mais amplo, de apropriacdo e de vida espontanea (ou Festa) nas cidades,
pois a logica nele contida mantém o valor de troca sobre o valor de uso, ou seja, a légica de
mercantilizagao da cidade (LIMONAD; BARBOSA, 2003).

Ao mesmo tempo em que se avaliavam as conquistas e limitacdes dos
instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, outros eventos buscavam redefinir o sentido
de Direito a Cidade ou disseminar (e internacionalizar) o entendimento que se fazia dele
naquele momento. Em outubro de 2001, por exemplo, foi realizado o Congresso Nacional
pelo Direito a Cidade, em S3ao Paulo, com representantes de prefeituras municipais,
governos estaduais, movimentos populares, ONGs, universidades, entidades profissionais e
sindicais de 21 estados brasileiros. Esse Congresso publicou um texto final, em que constava

0 que se desejava para as cidades. Assim, o tépico “A cidade que queremos” apresentava os

seguintes itens:

Uma cidade que respeite e proteja o direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geragdes. Uma cidade constituida de direitos e de valores,
que inclua o trabalhador como sujeito de sua construgdo; Uma cidade cujos
governos sejam comprometidos com a politica urbana nas diversas areas e em
todos os niveis de governo; Uma cidade que articule, integre politicas habitacionais
com politicas de inclusdo social; Uma cidade que articule politicas locais com
politicas regionais; Uma cidade em que as politicas publicas habitacionais
expressem a auto-sustentabilidade; Uma cidade com gestdo democrética que
contemple a universalidade de visGes sobre ela; Uma cidade que garanta a fungdo
social da propriedade; Uma cidade em que o acesso a terra signifique acesso a
terra urbanizada; Uma cidade planejada em que os eixos de transporte coletivo e
do uso do solo urbano sejam questdes centrais™®.

Ainda em 2001, no Férum Social Mundial, em Porto Alegre, comecou a ser
discutida a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, de iniciativa do FNRU. A primeira versao da
Carta se baseou na Carta Europeia dos Direitos Humanos na Cidade, que foi elaborada em
maio de 2000 pelo Férum de Autoridades Locais, em Saint Dennis, na Franca. Baseou-se
também no Tratado "Por Cidades, Vilas e Povoados, Justos, Democraticos e Sustentaveis",

plataforma brasileira do Direito a Cidade e a reforma urbana. A Carta foi revisada em 2004,

'¥2 | IMONAD; BARBOSA, 2003, p.12, grifos dos autores.

183 CONGRESSO NACIONAL PELO DIREITO A CIDADE, 2001, sem pégina.
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no Férum Social das Américas, em Quito (Equador), e no Forum Urbano Mundial, em
Barcelona (Espanha), e em 2005 no Férum Social Mundial em Porto Alegre (SAULE JUNIOR,

2005). Essas revisGes ocorreram com o objetivo de

tratar de assuntos estratégicos para as cidades, como o tema da governancga
urbana democrética, da implementagdo dos direitos econémicos, sociais e culturais
dos habitantes das cidades, da adogdo de uma economia mais justa e soliddria, que
promova o desenvolvimento humano de forma sustentdvel, dos compromissos a
serem assumidos pelos diversos segmentos da comunidade internacional para o
seu cumprimento, e as agdes necessarias para o reconhecimento internacional do
direito a cidade como um direito humano™®.

Na Carta Mundial, revisada, o Direito a Cidade foi definido 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 agdo e organiza¢do, baseado em seus usos e costumes, com o
objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminagdo e a um
padrdo de vida adequado. O Direito a Cidade é interdependente a todos os direitos
humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos integralmente, e inclui,
portanto, todos os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e
ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados internacionais de direitos
humanos. Este supde a inclusdo do direito ao trabalho em condig¢Ges eqitativas e
satisfatdrias; de fundar e afiliar-se a sindicatos; de acesso a seguridade social e a
saude publica; de alimentagdo, vestuario e moradia adequados; de acesso a agua
potavel, a energia elétrica, o transporte e outros servi¢os sociais; a uma educagao
publica de qualidade; o direito a cultura e a informacgdo; a participagdo politica e ao
acesso a justica; o reconhecimento do direito de organizagdo, reunido e
manifestagdo; a seguranga publica e a convivéncia pacifica. Inclui também o
respeito as minorias e a pluralidade étnica, racial, sexual e cultural, e o respeito aos
migrantes. O territério das cidades e seu entorno rural também é espaco e lugar de
exercicio e cumprimento de direitos coletivos como forma de assegurar a
distribuicdo e o desfrute equitativo, universal, justo, democratico e sustentavel dos
recursos, riquezas, servigos, bens e oportunidades que brindam as cidades. Por isso
o Direito a Cidade inclui também o direito ao desenvolvimento, a um meio
ambiente sadio, ao desfrute e preservagdo dos recursos naturais, a participagdo no
planejamento e gestdo urbanos e a heranga histérica e cultural*®.

Essa carta propunha que o Direito a Cidade fosse reconhecido pelo sistema das
NacgGes Unidas como um direito coletivo difuso e estabelecia como principios do Direito a
Cidade: exercicio pleno da cidadania e gestdo democratica da cidade; funcdo social da cidade

e da propriedade urbana; igualdade, ndo discriminagdo; protecdao especial de grupos e

%% SAULE JUNIOR, 2005, sem pégina.

CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE, 2004-2005, p.2.
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pessoas em situacao de vulnerabilidade; compromisso social do setor privado; e impulso a
economia solidaria e a politicas impositivas e progressivas (CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A
CIDADE, 2004-2005). Segundo Arlete Moysés Rodrigues, a Carta Mundial pelo Direito a
Cidade

“extrapola a nogdo restrita de uso do solo”, se aproximando da “utopia do Direito a
Cidade”, que “impde que o urbano seja compreendido como modo de vida e que,
além da dindamica do uso do solo, outras dindmicas, entre as quais as culturais, as
questOoes de género, de etnia, do trabalho e suas relagGes, do uso do espacgo
publico, da apropriagdo e uso do espago coletivo, da seguranca de vida, enfim, a
utopia do Direito a Cidade devam garantir a reprodugao da vida”'%®,

Podemos concluir, a partir dessas citagdes, que o significado atribuido ao Direito
a Cidade nesse momento de aprovacdo do Estatuto da Cidade reafirmou o foco nos
processos de contencdo da retencdo especulativa de imdveis, de regulacdo da ocupacao e
do uso do solo e de distribuicdo da riqueza socialmente produzida, além de inserir diversos
dos chamados “direitos humanos”. A légica predominante era de inclusdo dos “grupos
vulneraveis” na logica do mercado, seu acesso aos bens produzidos e sua “participagdo” nas
politicas urbanas. Observamos que o Direito a Cidade passou a ser um termo guarda-chuva,
que engloba um numero cada vez maior de outros direitos, reconhecidos ou em
reconhecimento internacionalmente. Essa tentativa de institucionalizar o conceito
internacionalmente, pela ampliagdo no discurso e pela elasticidade da linguagem, acarreta,
ao contrario, a diminuicdo do seu significado. O termo se internacionaliza, se dissemina,
cabendo nele qualquer significado, de forma que passa a fazer parte de leis em todos os
lugares, a estar presente no discurso de todas as pessoas; ele se pasteuriza e perde seu
sentido realmente transformador, torna-se instituido, distante de seu sentido original. O
entendimento, apesar de ampliado nesse momento, continuou nao enfrentando o objetivo
principal do conceito: a redefinicdo, pela sociedade toda, do que e como produzir e das
necessidades sociais, juntamente (ou consequentemente) com a reapropriacdo do tempo,

do espaco, da vida; ou seja, a superacao do modo de producdo vigente.

1% RODRIGUES, A.M., 2004, p.23-24.
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4.4 — O momento apods a aprovagao do Estatuto da Cidade

Em 2002, Lula, do Partido dos Trabalhadores (PT), venceu a eleicdo para a
Presidéncia da Republica. Foi a primeira vez que um candidato advindo de bases sindicais e
de um partido de esquerda foi eleito presidente do Pais. Em seu governo, foi criado o
Ministério das Cidades, que agregou as politicas setoriais que tratavam da questdo urbana
em nivel federal, e foram realizadas conferéncias sobre diversos assuntos em todos os niveis
da Federacdo: de 2003 a 2006, foram realizadas 29 conferéncias nacionais e o envolvimento
estimado de 2 milhGes de pessoas na realizacdo das conferéncias estaduais e municipais que
antecederam e prepararam as conferéncias nacionais (MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2007).

Nesse momento, Vainer afirmou que

estamos vivendo um momento histérico. Temos a possibilidade de estar sendo
protagonistas de um momento da histéria de nossas cidades porque estamos
tomando parte num processo em que a utopia da cidade democratica comega a se
concretizar. (...) E evidente que a utopia da cidade democratica n3o se realiza de
maneira plena na contemporaneidade; mas ela é experimentada parcialmente. E
este o significado dos orgamentos participativos, dos congressos de cidade, das
experiéncias de cidades como Belém e Porto Alegre. E este também o significado,
em certa medida revolucionario, da Conferéncia Nacional das Cidades, convocada
pelo recém-nascido Ministério das Cidades™.

O Brasil comecgou a vivenciar uma retomada do crescimento econémico, baseado
em grande parte na expansdo da construgao civil, e também a ampliagdo das politicas
“sociais” e de crédito. Foram criados, no periodo, programas nacionais de obras como o
Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC), em 2007, e o Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV), em 2009.

O PAC consistiu, por um lado, na juncdo de uma série de programas e obras
existentes no ou previstos pelo governo federal com o intuito de ampliar a infraestrutura do
Pais, contando com recursos para obras vidrias, de logistica, energética, dentre outras. O
programa financiou também intervencGes intraurbanas, como ac¢des de regularizacdo
fundidria, implantacdo de sistemas de transporte coletivo e de saneamento ambiental. O
PAC contribuiu para a geragao de empregos e para melhorias de infraestrutura, mas muitos

dos projetos se impuseram sobre o processo de planejamento das cidades que receberam
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seus investimentos, gerando desarticulacdo dessas obras com outros projetos previstos,

além de um grande nimero de remoc¢des de familias que moravam nesses locais.

O PMCMV surgiu da necessidade de aquecer o mercado imobilidrio, com a crise

financeira mundial de 2008, e ndo de resolver o problema habitacional. O governo federal,

preocupado com a crise e pressionado pela industria da construgdo civil, recebeu propostas

formatadas por grandes empresas do setor para definir o PMCMV. Quando a estrutura do

programa ja estava definida, foram recebidas propostas de outros segmentos, como

prefeituras, governos estaduais e movimentos sociais (RODRIGUES, E.L., 2013). Ao privilegiar

o mercado e ndo a promog¢do da moradia, o programa gerou outros questionamentos, tais

como

E ainda,

o programa (...) ndo coloca uma questdo para nds fundamental que é a questdo
fundiaria, a questdo do acesso a terra. Ao ndo colocar isso, o programa delega para
0s municipios, ou para o préprio mercado, a regulagdo disso. (...) Outra questdo é a
concentragdo total do investimento somente nas empresas construtoras. As
empresas sdao um dos atores da construgdo civil, mas ndo dialoga com os planos
diretores, alijando os municipios da maior parte das ag¢des. E por fim uma queixa de
que os recursos ndao vao pra o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social,

que é a grande ferramenta do sistema que foi construido em 20052,

o programa Minha Casa Minha Vida é ainda mais profundamente danoso para o
Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social do que ja foi o PAC, porque ele
coloca muito dinheiro no sistema, mas completamente por fora do controle social
democratico sobre sua utilizagdo. E vai ter um grande impacto no sentido de
privilegiar as empresas de construc;z”xo189

O Programa também mantém a prerrogativa da casa prdpria, individualizada,

visto que,

188 RODRIGUES, E.L., 2009.

189
190

em primeiro lugar, acho uma faldcia falar em déficit habitacional. O préprio
conceito de déficit habitacional traz em si a idéia de que a habitagdo é um produto
feito por um setor industrial, e pressupde que a Unica forma de garantir a moradia
adequada é a propriedade individual da casa produzida através destes circuitos
produtivos. Por que isto é uma falacia? Porque quando a gente fala em
necessidades habitacionais, elas podem ser atendidas por meio de uma enorme
gama de politicas™.

CARDOSO, A.L., 2009.

ROLNIK, 2009b, sem pagina.
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Bem como,

o Programa Minha Casa Minha Vida consagra um modelo de produgdo habitacional
calcada em um modelo Unico de acesso, através da aquisicdo, ainda que com
subsidios expressivos, da propriedade individual da casa, que se torna,
imediatamente, produto de mercado, com um aparato normativo adequado a esse
objetivo. Configura-se assim um conflito entre a proposta de politica habitacional
autogestiondria formulada no ambito dos movimentos e as condig¢Ges
estabelecidas pelas politicas de habitagdo e solo urbano™".

Apesar de o programa ter aberto crédito as familias que se encontram na faixa
na qual o déficit habitacional se concentra, ou seja, com renda de até 3 saldrios minimos, sdao
raros os empreendimentos destinados as familias dessa faixa de renda que se viabilizaram,
devido aos moldes do programa. Ao contrario, por ndo atender a faixa na qual se encontra a
maior demanda, o PMCMV contribuiu para o aumento da vacancia residencial e para a
elevagdo dos pregos dos imdveis, processo ja em curso devido ao chamado boom
imobilidrio, o que dificultou ainda mais o acesso dessas familias a moradia.

Maricato atribui a elevacdo do valor dos imédveis as politicas urbanas que
ocorreram nos Uultimos anos. Segundo ela, depois de mais de duas décadas sem
investimentos em politicas imobilidrias, a partir de 2005 comegaram a surgir investimentos
estatais no setor, mas sem alterar a estrutura fundidria, fazendo com que os pregos dos
imoveis se elevassem. “Tivemos muitos avancos no campo institucional, mas a realidade
urbana estd piorando. Antes, ndo tinhamos dinheiro. Agora que ele veio estamos vendo que
a reforma urbana desapareceu da agenda. E que a terra urbana é pasto para os capitais

imobiliarios”*®?. E acrescenta que

alguns movimentos sociais de luta pela moradia se aliaram aos empresdrios da
especulagdo imobilidria para ampliagdo do teto minimo do programa. Temos
planos sem obras e obras sem planos, além de problemas imensos porque os
municipios tém muito poder na questdo da habitagcdo e o governo federal esta
transferindo dinheiro para a especulagdo imobilidaria através de seu principal
programa para a pasta’ .

Além disso, os empreendimentos foram em sua maioria realizados nas periferias

das cidades, com um padrdao homogéneo de tipologias habitacionais, sem prever espacos
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RODRIGUES, E.L., 2013, p.21.
MARICATO, 2012, sem pagina.
193 MARICATO, relatado por BARRETO, 2011, sem pagina.
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para outros usos que ndo o residencial. Devido a todos esses fatores, o programa tem
repetido os principios dos conjuntos habitacionais produzidos pelo BNH nas décadas de
1960-70; ambos os programas contribuiram para a insercdo da habitacdo no circuito do
capital.

As mudangas ocorridas nas politicas publicas no periodo dos anos 2000
conviviam e se articulavam com o aprofundamento no Pais do modelo vigente
internacionalmente de mercantilizagdo das cidades. Os exemplos mais evidentes desse
modelo sdo os projetos urbanisticos sempre mais audaciosos (como as OUC) e a preparacgado
das cidades para a realizacdo de grandes eventos internacionais, sobretudo esportivos.
Dentre esses eventos, destacam-se os Jogos Pan-Americanos (Pan 2007), que aconteceram
no Rio de Janeiro, a Copa das Confederac¢Ges da FIFA (Fédération Internationale de Football
Association) em 2013, a Copa do Mundo da FIFA em 2014 e os Jogos Olimpicos, que serdo
realizados no Rio de Janeiro em 2016. Para esses eventos, foram efetuados diversos
investimentos e obras nas cidades-sede, acarretando remocgdes de familias de baixa renda
das dreas onde ocorreram essas obras. Santos Junior, que promoveu uma pesquisa sobre o
impacto dos megaeventos nas cidades, avalia que se trata de uma “nova rodada de
mercantilizacdo” das cidades, em que ocorre uma “relacdo promiscua entre o poder publico
e o poder privado”. Essa relacdo se caracteriza pelo “padrdo de excecdo da intervencdo do
Estado, a subordinacdo da agdo do poder publico a légica privada, a alteracdo da legislagdo
para atender aos interesses privados, quer dizer, uma série de medidas de excegao”. Esse
processo corresponde a uma “elitizacdo das metrdpoles brasileiras” associada “a difusdo de
certa governangca empreendedorista de carater neoliberal” e ao “fortalecimento de certas
coalizdes urbanas de poder que sustentam esse mesmo projeto”. Assim, “o Estado, ao
assumir como sua responsabilidade o desenvolvimento econdémico, a competicdo
internacional, a competicdo do mercado, assume também a légica empresarial, o Estado

7198 Essa é uma l6gica que ja

passa a atuar numa ldgica similar a propria empresa capitalista

estava em curso e que foi intensificada com esses projetos.
Essa forma de planejamento das cidades se articula com o padrdo neoliberal de

politica que vem se instaurando no Pais, que se baseia num suposto consenso e na definicdo

de normas cada vez mais restritivas de uso dos espacgos publicos, acompanhados de uma

194 SANTOS JUNIOR, 2013, sem pégina.



138

forma de pensamento que naturaliza a segregacao e a mercantilizacdao da cidade e da vida.
Varios instrumentos que haviam sido, de alguma forma, precursores em outros momentos,
se tornaram “instituidos”, ou seja, passaram gradativamente a ser aplicados presos a forma,
mas esvaziados de conteldo. Assim, a participacdo popular nos processos decisérios, por
exemplo, continuou sendo expandida, mas se tornando cada vez mais fortemente
mecanismo de legitimacao de decisdes tomadas preliminarmente nos gabinetes.

Essa observacdo pode ser em parte confirmada por dois balangos dos planos
diretores municipais promovidos pelo Ministério das Cidades. O Estatuto da Cidade havia
definido o prazo de até cinco anos apds a sua aprovacdo (que ocorreu em 2001) para os
municipios que tinham obrigatoriedade de elaborar seus planos diretores o fazerem, o que
provocou novo impulso a elaboracdo desses planos municipais. Em maio de 2006, foi
realizado entdo um estudo sobre o conteudo desses planos, quando foi verificado que
apenas 24% dos municipios que elaboraram seus planos diretores apds a aprovagao do
Estatuto da Cidade utilizaram procedimentos participativos no processo de elaboracdo
(SANTOS JUNIOR, 2008).

Outro balango, também promovido pelo Ministério das Cidades e realizado pelo
IPPUR/UFRJ em 2011, mostrou que houve um aumento de 805 municipios com planos
diretores aprovados até 2005 para 2318 municipios com planos aprovados até 2009. O
estudo conclui que, ainda que os municipios e regides avaliados apresentem especificidades
no conteudo de seus planos diretores, de forma geral, a énfase concentrou-se nas questdes
de zoneamento e gestdo do uso do solo, do sistema vidrio, da habitacdo e do patrimonio
histérico. Houve a incorporacdo generalizada dos instrumentos previstos pelo Estatuto das
Cidades, mas essa incorporacdo muitas vezes apresentou-se desarticulada das outras
propostas do plano diretor ou sem avaliar sua pertinéncia ou aplicabilidade no municipio em
questdo. Além disso, a pesquisa evidenciou “uma generalizada inadequacdo da
regulamentacdo dos instrumentos nos Planos Diretores no que se refere a
autoaplicabilidade ou efetividade dos mesmos, principalmente no caso dos instrumentos
relacionados a inducdo do desenvolvimento urbano”*®.

Na avaliagdo quanto a gestdo democratica, observou-se que nem todos os planos

diretores tiveram a participacdo da populacdo em sua elaboracdo e que, por outro lado,
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houve a criacdo e a institucionalizacao de conselhos municipais afetos a politica urbana em
grande parte dos municipios que realizaram seus planos. No entanto, muitos desses
conselhos necessitavam ainda ter seu funcionamento regulamentado, a maioria dos que
estavam em funcionamento tinha cardter apenas consultivo e, dos que tinham carater
deliberativo, as atribuicdes de deliberagdo ndo eram, necessariamente, amplas (SANTOS
JUNIOR; MONTANDON, 2011).

Como mencionado anteriormente, em 2007 iniciou-se uma crise imobiliaria de
grandes propor¢des nos Estados Unidos, que se espalhou por vdrios outros paises,
especialmente na Europa. Harvey (2012) analisa essa situacdo baseando-se nos estudos
realizados por Brinley Thomas*®® sobre os movimentos “contraciclicos” entre Estados Unidos
e Inglaterra no século XIX. Esses movimentos, que se repetiram em momentos de crises,
seguiam um padrdo de contrabalanceamento do boom de construcées residenciais ocorrido
em um desses paises por recessdes no outro. Harvey caracteriza a crise de 2007 também
como um movimento contraciclico, pois a estagnacdo da chamada “industria da construcao
civil” nos Estados Unidos e em grande parte da Europa foi contrabalanceada por um boom
de investimentos em urbaniza¢do e infraestrutura, principalmente na China, mas também
em outros paises, como Brasil, Russia, india e China (BRIC). Enquanto os Estados Unidos e os
paises da Europa tiveram redugao no crescimento econdmico, a China registrou uma taxa de
crescimento de 10% no mesmo periodo. O crescimento econdémico dos paises do BRIC,
ligado diretamente aos processos de urbanizagdo, foi acompanhado de elevagao dos pregos
dos imdveis e de inflagdo. E, nos paises mais atingidos pela crise, houve recessao, perdas de
direitos para a maioria da populagdo e a extensao de praticas predatdrias capitalistas sobre a
populacdo de baixa renda e marginalizada. Como resultado da crise, houve aumento do
numero de pessoas pobres e miserdveis do mundo, mas também o nimero de bilionarios
(HARVEY, 2012).

As politicas de austeridade, concomitantes a repasses financeiros para os
bancos, realizadas nos paises atingidos pela crise, provocaram o desencadeamento de
protestos em varias cidades do mundo a partir de 2011, com a ocupacdo de seus centros por

manifestantes, como a Puerta del Sol em Madri, a praca Syntagma em Atenas, a St Paul’s

% THOMAS, Brinley. Migration and Economic Growth: A Study of Great Britain and the Atlantic Economy,

Cambridge: CUP, 1973.
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Cathedral em Londres e o Zuccotti Park, préximo ao Wall Street em Nova York, esse ultimo
movimento conhecido como Occupy Wall Street.

Além dos protestos provenientes da crise, houve também manifestacbes em
diversos paises do norte da Africa e do Oriente Médio, como o Egito, a Libia e a Siria. Esses
movimentos ocorreram, majoritariamente, contra as antigas ditaduras arabes que
permaneciam nesses paises, acompanhadas de outros processos, como a brutalidade do
aparato de seguranga, o desemprego e as elei¢cdes fraudulentas. Em decorréncia desses
movimentos houve deposicdo de governos e guerra civil em varios desses paises.

No Brasil, apesar de parecer estar se vivendo um periodo “morno” em relagdo as
manifestacdes e movimentos sociais, comegaram a surgir movimentos pontuais por
demandas especificas. Ocorreram movimentos mais a direita (como o movimento “Cansei”,
em 2007) que protestavam contra a corrupgdo e contra o “governo do PT”, ou mesmo
movimentos de apoio a uma nova ditadura (ja em 2014); e também a esquerda, como
movimentos por moradia, pelo livre uso de espacos publicos e o Movimento pelo Passe Livre
(MPL)197, que realizou protestos contra o aumento das passagens de 6nibus em diversas
cidades desde 2005. Até que, em junho de 2013, iniciou-se uma onda de protestos de
dimensdes que ndo ocorriam no Pais desde o impeachment do entdo presidente Fernando
Collor de Mello, ocorrido em 1992. O momento era propicio para a irrupcdo de
manifestacdes politicas: no contexto global, como mencionado, movimentos ocorriam em
varias partes do mundo; no contexto brasileiro, estava-se as vésperas de sediar a Copa das
Confederacgdes FIFA, o que fazia com que o Pais estivesse “sob os olhares do mundo”.

Em junho de 2013, contradizendo as promessas de campanha de prefeitos no
ano anterior, houve aumento de passagens de 6nibus em vdrias cidades, o que desencadeou
os primeiros protestos em Sdo Paulo, organizados pelo MPL. A violéncia policial utilizada na
contencdo dessas primeiras manifestagcdes contribuiu para a rdpida disseminagcdo dos
protestos. Em poucos dias, havia manifestacdes em todas as regides do Pais, que foram
incorporando outros temas ao do aumento das passagens de 6nibus: contra a aprovacgao da

Proposta de Emenda Constitucional (PEC [b]) 37, que diminuia o poder investigativo do

197 «0 Movimento Passe Livre é um movimento horizontal, autébnomo, independente e apartidario, mas nao
antipartidario. A independéncia do MPL se faz ndo somente em relagdo a partidos, mas também a ONGs,
instituicdes  religiosas, financeiras etc” (Cf. sitio eletrénico do MPL. Disponivel em:
<http://saopaulo.mpl.org.br/apresentacao/carta-de-principios/>. Acesso em: 18 jul. 2014).
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Ministério Publico; contra a posi¢cdo do Pastor Marco Feliciano, lider da Comissao de Direitos
Humanos da Camara dos Deputados, e o projeto da chamada “cura gay”; contra a
corrupcgao; contra a Copa do Mundo FIFA; por melhores equipamentos e servicos publicos;
dentre vérios outros. “Viu-se o transbordamento das manifestaces. Todos aqueles que
queriam se manifestar sobre alguma coisa — e especialmente sobre o direito a livre
manifestacdo — foram as ruas na capital paulista e nas outras cidades. (...) Foi o momento da
explosdo das demandas”*.

Esse movimento, diverso e espontaneo, foi alvo de criticas e depois de apoio da
imprensa. E varios grupos — a imprensa, os partidos politicos — procuraram se apropriar dele,
conferindo-lhe o sentido que interessava a cada um. Ao final, apesar de toda a sua
diversidade, o movimento passou a ser identificado como contrario a realizagdo do evento
Copa do Mundo FIFA. A insatisfagdo com a realizagdo desse evento se referiria aos altos
gastos publicos em construgdes e reformas de estddios e de outras obras para a Copa em
detrimento de outras demandas, como equipamentos de saude e de educacdo, e ao alto

nivel de interferéncia da FIFA no funcionamento do Pais durante os anos de preparacdo para

o evento. Gohn caracterizou esse movimento como parte de

uma nova forma de movimento social composta predominantemente por jovens,

escolarizados, predominancia de camadas médias, conectados por e em redes

digitais, organizados horizontalmente e de forma auténoma, e criticos das formas
.. . sye . . 199

tradicionais da politica tais na atualidade ™.

Romao considerou que um dos fatores que explicariam as manifestacdes de
junho é uma crise de representa¢do dos partidos politicos ou do préprio sistema politico.
Apesar de essa crise estar presente em vdrias partes do mundo, o Brasil apresenta algumas

especificidades, a saber

i) nosso presidencialismo de coalizdo, em que o presidente é obrigado a construir
amplas bases de apoio no Congresso Nacional, e os partidos, num fenémeno que
Nobre (2010)*®° tem chamado de peemedebizagdo, se mantém quase
permanentemente como base dos governos de plantdo; ii) nossa fragmentagdo
partidaria, que reforga essa tendéncia e, ao induzir a formagdo de dezenas e
dezenas de ministérios (nos estados, nimero equivalente de secretarias), traz para

0 ambito do Executivo a desagregagdo do Congresso; e iii) o sistema federativo e a

1% ROMAO, 2013, p.13.
1% GOHN, 2013, sem pagina.
200 NOBRE, M. O fim da polarizagao. Revista Piaui, n.51, dez. 2010.
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forga politica dos governadores em seus estados fazem com que a maioria dos
partidos seja, ao mesmo tempo, base governista em um governo liderado pelo PT
no nivel federal e base governista em governos liderados por partidos como o
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) ou os Democratas (DEM) no nivel

201
estadual”™ .

Chaui (analisando especificamente o caso de S3o Paulo) também considerou

como uma das explicagdes para as manifestagdes a critica as instituicdes politicas, que tem

base concreta. Segundo a autora,

a. no plano conjuntural: o inferno urbano é, efetivamente, responsabilidade dos
partidos politicos governantes;

b. no plano estrutural: no Brasil, sociedade autoritaria e excludente, os partidos
politicos tendem a ser clubes privados de oligarquias locais, que usam o publico
para seus interesses privados; a qualidade dos legislativos nos trés niveis é a mais
baixa possivel e a corrupgdo é estrutural; como consequéncia, a relagdo de
representagdo nao se concretiza porque vigoram relagdes de favor, clientela, tutela
e cooptagao;

c. a critica ao PT: de ter abandonado a relagdo com aquilo que determinou seu
nascimento e crescimento, isto é, o campo das lutas sociais auto-organizadas e ter-
se transformado numa maquina burocratica e eleitoral (como tém dito e escrito
muitos militantes ao longo dos ultimos 20 anos)*®%.

No entanto, a autora alerta que a critica as instituicdes politicas nao significou
gue os manifestantes tivessem clareza quanto as questdes envolvidas: a maioria dos
manifestantes se manteve reproduzindo a linguagem conservadora e mididtica que
considera a politica essencialmente corrupta. Além disso, muitos se baseavam no que a
autora chamou de “pensamento magico”, ou seja, acreditavam ser possivel a instituicdo de
uma democracia direta somente com a negacdo dos partidos (abrindo brechas para a
instituicdo de sistemas politicos ditatoriais e fascistas), além de ndo refletirem sobre as
consequéncias das propostas que apresentavam. Assim, por exemplo, a “tarifa zero” de
Onibus foi conclamada por militantes de classe média que ndo estdo dispostos a abdicar do
uso de seu veiculo particular ou a opor-se a industria automobilistica e que nao refletiram
sobre qual fonte de recursos poderia subsidiar as passagens de 6nibus.

De qualquer forma, como menciona a autora, esses movimentos “indicaram uma

27203

nova possibilidade de praxis politica, uma brecha para repensar o poder”“°. Nesse sentido,

podemos nos utilizar também, ao menos parcialmente, das analises realizadas por Lefebvre

21 ROMAO, 2013, p.14-15.

CHAUI, 2013, sem pagina.
CHAUI, 2013, sem pagina.
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guanto ao movimento ocorrido em 1968 na Franga204. Segundo o autor, naquele momento,
a Franca presenciava uma crise das instituicdes (das superestruturas), em que até mesmo o
pensamento revoluciondrio estava burocratizado. Havia sido criada a ficcdo de que cada
cidaddo poderia participar da politica, que aceitava esse poder e se beneficiava dele,
quando, na verdade, o sistema do poder politico tinha se erigido sobre toda a sociedade, em
todos os niveis, enfatizando a separagdo entre a sociedade politica e a sociedade civil. Era
como se o Estado estivesse acima da sociedade, pairando sobre ela, sem intermediarios ou
mediacOes: entre o Estado e a sociedade havia apenas um vazio. Foi nesse vazio que a
irrup¢do pode acontecer, preenchendo-o com a espontaneidade do movimento. A
contestacdo surgiu, entdao, contra a integracdo e a redugdo da vida politica e social,
questionando as hierarquias, os poderes, as divisGes e a burocratizacdo da sociedade, a falta
de espaco para a criatividade e a “formatacao” da vida.

Mas o autor afirma que, apds a espontaneidade, é preciso nova
institucionalizacdo, porque o momento da espontaneidade tem seu fim em algum momento.
No caso brasileiro, o momento da espontaneidade teve a forca (ainda que apenas
momentanea) de enfrentar e questionar o poder instituido e as coa¢bes a que a sociedade
inteira estd submetida.

E qual o entendimento construido no Brasil sobre o Direito a Cidade nesse ultimo
periodo?

Por um lado, Santos Junior menciona que a negagdo do Direito a Cidade pode ser
expressa “na irregularidade fundidria, no déficit habitacional e na habitacdo inadequada, na
precariedade e deficiéncia no saneamento ambiental, na baixa mobilidade e qualidade do

I::205

transporte coletivo e na degradacdo ambienta . Saule Junior e Uzzo parecem confirmar

esse entendimento, ao apontar que,

compreendido também que a moradia isoladamente ndo satisfaz o direito a cidade,
foi necessdrio tratd-lo numa o&tica de integracdo de direitos e deveres que
incluissem o direito ao trabalho, ao saneamento, ao transporte, ao acesso a
equipamentos pulblicos, entre outros. E desta integralidade que nasce e se cumpre
o direito a cidade”®.

2% | EFEBVRE, 1968.
2% SANTOS JUNIOR, 2008, p.137.

2% SAULE JUNIOR; UZZO, 2010, p.264.
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“«

Maricato insere, no Direito a Cidade, o que ela nomeia de qualificacdo: “na
verdade, é preciso garantir o direito a ‘festa urbana’: o direito a se ter uma paisagem bonita,

a ter um café por perto, ver gente passeando, vitrines... toda uma qualificacdo que ndo ha

7207

num conjunto habitacional fora da cidade”“"’. Evaniza Lopes Rodrigues também acrescenta,

além dos elementos de infraestrutura, o questionamento da segregacao, afinal,

0s movimentos populares traduziram essa agenda [da reforma urbana] para as
lutas cotidianas, como o reconhecimento do direito a cidade como fundamental; a
preocupagdo ndo s6 com a casa, mas com a qualidade de vida, traduzida em
infraestrutura, equipamentos sociais, acesso a transporte, geracao de emprego e
renda, alternativas coletivas e cooperativas de gestdo dos equipamentos publicos e
das areas comerciais e de producdo. A defesa do direito a cidade da-se também no
questionamento de que somente as dreas distantes e desvalorizadas sdo os
espagos ‘destinados’ para os mais pobres, na resisténcia aos despejos e na
mobilizagdo contra projetos autoritarios de carater higienista e excludentes
apresentados pelos poderes publicos para as cidades®®.

E Arlete Moysés Rodrigues complementa que

é impossivel criar um mundo ideal na cidade real, com ‘realismos’ e senso comum.
O direito a cidade como bem coletivo, com acesso universal aos bens e servigos,
constitui uma ‘revolta’ contra a mercadoria terra, moradia e cidade, e a
privatizagdo dos equipamentos publicos. E uma ‘revolta’ contra o predominio do

. " 209
valor de troca, uma luta pelo valor de uso da cidade e da propriedade™".

Rolnik, em texto posterior ao movimento de junho de 2013, afirma que

estamos vivendo no Brasil a emergéncia de novos movimentos que buscam discutir
o direito de ocupagdo da cidade. Temos, por exemplo, o Ocupe Estelita, no Recife,
a luta pelo Parque Augusta, em S3o Paulo, o proprio Movimento Passe Livre (MPL),
que é também um movimento pelo direito a cidade. E uma reac3o a essa cidade
excludente, feita para poucos, voltada apenas para o mercado. Esses movimentos
sdo o fruto de um novo patamar. Temos um novo pais, onde os setores populares
também se transformaram, exigindo o que nao foi feito com essa transformagdo do
pais nos ultimos anos. Apesar das mudangas, a reforma urbana ndo aconteceu
porque os interesses que dominam a politica urbana estdo absolutamente
envolvidos na poll'ticam.

Mas ainda que se fale de resisténcia politica, do direito de ocupacgao, uso ou de

uma participa¢cdo no “destino” das cidades, o entendimento predominante permanece no

27 MARICATO, 2012, sem pagina.

RODRIGUES, E.L., 2013, p.44.
RODRIGUES, A.M., 2007, sem pagina.
ROLNIK, 2014, sem pagina.

208
209
210



145

sentido da distribuicdo igualitdria da riqueza socialmente produzida. Pouco ou nada se
projeta em relagao a reorienta¢do da producdo, as necessidades sociais a que essa produgdo

deveria responder, nem a reapropria¢do da vida cotidiana, do tempo e do espaco.
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5 — Consideragodes Finais

O entendimento de Direito a Cidade que foi sendo construido no Brasil tem sua
origem na década de 1960, quando urbanistas comecaram a se preocupar mais
efetivamente com o impacto das altas taxas de urbanizagdo, em curso no Pais naquele
momento, sobre as condi¢cbes de vida da populacao.

De fato, foi a partir da década de 1950 que se tornou mais evidente, no Brasil, o
processo estudado por Lefebvre de construcdo da vida urbanizada: a reproducdo ampliada
do capital tomando para si o0 espaco e também todos os aspectos da vida. Como parte desse
movimento, a implosdao do modo de vida anteriormente existente nas cidades e o
adensamento dessas, juntamente com sua explosdo, ou seja, a extensdo de sua malha por
regides inteiras. As cidades foram planejadas para o crescimento econédmico, o consumo, o
poder e o controle e também para a segregacdo das populacdes e das fungdes: criaram-se
espacos destinados a cada funcdo e a cada fracdo de classe. A producdo passou a definir as
necessidades de consumo e ndo mais o contrdrio. Como finalidade de todo esse processo, o
controle e a padroniza¢do do modo de vida. Assim, mesmo nas dreas que se mantiveram
“rurais”, as relacdes e o modo de vida foram “urbanizados”. Nesse sistema, que se pretende
global, por meio das ideologias e das instituicGes foram se definindo o modo de pensar e de
agir. No entanto, o nivel de segregacdo ocorrido no Brasil pode ser considerado bem mais
profundo do que o exposto por Lefebvre sobre a Franga. Aqui ndo se superou, ainda hoje, a
era das pendrias para todos, como colocado pelo autor sobre seu pais. Além disso, os
interesses dos capitais internacionais se impdem sobre os interesses do capital nacional,
baseando-se na superexplorac¢do do trabalhador.

O Semindrio de Quitandinha de 1963 apresentou, entdo, em seu documento
final, os elementos fundamentais para a superacdo dessa situagdo, que conformariam a
Reforma Urbana, termo que podemos considerar como sendo a traduc¢do do Direito a
Cidade nos momentos de sua institucionalizacdo no Pais. Os elementos principais
considerados nesse semindrio foram constituintes do entendimento que se formou sobre o
conceito nos momentos posteriores. Assim, estava presente nesse documento a énfase na
questdo da moradia, a preocupacgdo fundamental com a questdo fundiaria (a concentragao
da propriedade da terra e a retengao especulativa de terras e de imdveis) e a necessidade de

ordenacdo do espaco pelo planejamento urbano.
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Os técnicos que propunham a Reforma Urbana preocupavam-se com as
questdes sociais e de qualidade de vida nas cidades e participavam do entendimento
corrente da necessidade de industrializacdo do Pais, caminho para a entrada da
modernidade e do progresso que acabariam com o “atraso” do povo brasileiro. A
modernidade deveria seguir um modelo importado de outros paises e, assim, preocupava-se
mais com o que o povo deveria ser, como atingir o mesmo nivel de “progresso” dos paises
europeus e norte-americanos, do que em se verificar as caracteristicas proprias da sociedade
brasileira. As propostas do Seminario baseavam-se, entdo, na resolucdo dos problemas
urbanos surgidos com a industrializacdo, mas ndo questionando a industrializacdo em si e
sim refor¢cando a ideia de modernidade como meio para a superagao dos arcaismos do Pais.

Essa proposta incluia também uma nova estrutura organizacional para tratar da
questdo urbana, que era centralizada no governo federal e sem previsdo de qualquer
participacao da populagao no processo de planejamento. Esses elementos demonstram a
falta de confianca (das fracdes dominantes da sociedade, dos estudiosos dessa sociedade e
dos urbanistas) no povo brasileiro quanto a sua capacidade politica. Demonstra, também, a
grande confianga no poder do Estado de promover as mudangas sociais “necessarias” para
superar os atrasos e o Pais poder entrar, enfim, na modernidade.

As questdOes tratadas no Seminario de 1963 foram retomadas no final dos anos
de 1970 com a elaboracdo do PL 775/83, pelo CNDU, 6rgdo do governo militar. Nessa
década, as condi¢cGes de vida das cidades se tornaram ainda mais precarias, em que pese o
elevado indice de crescimento econémico vivenciado pelo Pais ter se baseado no
aprofundamento da concentracdo de propriedade, riqueza e poder, ampliando também as
desigualdades de renda e de acesso aos servicos e aos bens urbanos. Esse padrdo de
crescimento reforgou ainda os poderes das oligarquias e de fragdes da classe dominante da
sociedade, dificultando ainda mais as reformas que tivessem carater de ampliacdo dos
espacos politicos ou de redistribuicao da riqueza socialmente produzida. No projeto de lei de
1983, as propostas do Seminario de 1963 foram mais detalhadas, sendo definidos diversos
instrumentos urbanisticos e incluidos mecanismos com objetivos ndo previstos
anteriormente, apesar de ndo definidas com clareza as formas de sua aplicacdo. Entre esses,
destacam-se os instrumentos que tém por objetivo a recuperacao da valorizacao de terrenos
e imodveis oriunda de investimentos publicos (conhecida como “mais-valia urbana”), a

descentralizacdo da politica de planejamento urbano e o ordenamento do uso e da
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ocupacdo do solo. E interessante notar que esses instrumentos, propostos pelo governo
federal durante a ditadura militar, tenham sido mantidos e detalhados nas propostas da
Reforma Urbana nos momentos posteriores.

Assim, na década de 1980, no periodo da Constituinte, a Emenda Popular da
Reforma Urbana apresentou basicamente os mesmos instrumentos contidos no projeto de
lei de 1983 e, mesmo encontrando-se o Pais no periodo recém-saido de uma ditadura, a
Emenda demonstrou grande confianga no Estado, agora “democratico”. Mas apresentou
também elementos novos e ousados: a tentativa de impossibilitar a utilizacdo de recursos
publicos pela iniciativa privada e a énfase no processo participativo, devido, em grande
parte, ao surgimento de movimentos sociais organizados (inclusive os “urbanos”) nos anos
de 1970. Os académicos dessa década haviam comegado a considerar a participacdo dos
movimentos sociais como de carater politico, em substituicdo a consideracao da inabilidade
do povo em participar da politica, corrente nas décadas anteriores (e que nao foi totalmente
superada). No entanto, a proposta da Emenda, apesar de ter sido discutida com movimentos
sociais, manteve o protagonismo dos urbanistas em sua elaboracdo e o carater técnico em
seu conteudo. Esse aspecto se confirmou no processo de aprovagao do capitulo que trata da
Politica Urbana da Constituicio Federal de 1988, quando as discussées foram
eminentemente técnicas e preservando o entendimento da modernizacdo como via para a
superacdo de todos os arcaismos presentes na sociedade brasileira.

Durante os anos de 1990, o sentido de Direito a Cidade foi incorporando, além
dos elementos constantes na Emenda Popular da Reforma Urbana, maior énfase em
parcerias do poder publico com a iniciativa privada e o direito a “cidadania”. Essa ultima
guestdo entrou nos discursos por trés motivos principais: o primeiro se refere ao fim recente
da ditadura, regime que privou a populacdo das condicdes minimas de participacdo politica e
de civilidade (ou de direitos humanos). O segundo é devido ao padrdo precario que grande
parte da populacdo vivia nas cidades, resultado do modelo de crescimento econdémico
adotado no regime militar e aprofundado com as medidas praticadas nos anos de 1990 de
precarizacdo das relagbes de trabalho, apostando em sua informalidade como fator de
crescimento econdmico, ainda que com a consequéncia de degradagdo da vida dos
trabalhadores. E o terceiro se relaciona a um padrdo de pensamento globalizante (e
neoliberal) que entrava com vigor no Pais e que trazia discursos homogeneizadores e

garantidores de direitos (ainda que somente no discurso) e fomentadores de um consenso
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artificial que é fundamental para a banalizacdo de conceitos transformadores e para a
mercantilizagdo mais intensa da cidade e da vida. O Direito a Cidade ndo passou imune a
esse processo, tornando-se mais fortemente vulgarizado, de forma a caber nele todo tipo de
“direitos”, especialmente os ditados pelas instituicdes internacionais.

No comeco da década de 1990, quando se iniciaram as discussdes na Camara dos
Deputados sobre o projeto de lei do Estatuto da Cidade, fracdes da classe dominante,
especialmente os empresarios do setor imobilidrio, eram completamente contrarias aos
instrumentos contidos nesse PL. Na segunda metade da década, esses mesmos empresarios
passaram a considerar a aprovagao dos instrumentos como vantajosos para seus interesses,
constatacdo que ocorreu devido principalmente as experiéncias de aplicacdo desses
instrumentos em alguns municipios durante os anos de 1990. E, assim, o Estatuto da Cidade
foi aprovado em 2001, por unanimidade do Congresso Nacional. Os instrumentos que
continham possibilidades mais transformadoras, como por exemplo, de alterar a estrutura
fundiaria, ndo foram implementados, em sua maioria, pelos municipios, apesar de estarem
presentes nas leis de quase todos os que realizaram seus planos diretores. Mas os
instrumentos que propiciariam mais diretamente a mercantilizacdo do espaco, esses foram e
estdo sendo utilizados amplamente, geralmente acompanhados de processos ditos
participativos. Nesse momento, ficou evidente a absor¢cdo pela ldgica do capital dos
elementos que eram “instituintes” em momentos anteriores.

Apds a aprovagao do Estatuto da Cidade, pouco se alterou no entendimento de
Direito a Cidade: permanece sua concep¢ao de garantia de acesso, por todos, a riqueza
socialmente produzida, ou seja, a moradia, a infraestrutura e aos servigos publicos; de
ordenacdo do espaco; de controle a concentracdo da propriedade privada da terra, em
especial o combate a sua retencdo especulativa; e de participacdo da populagdo nos
processos decisérios das politicas publicas (em geral por meio de espagos
institucionalizados, como os conselhos, conferéncias, OP etc.). Esses elementos foram
reforcados pela nova fase “desenvolvimentista” do Pais, nos anos 2000, que apresenta uma
mistura de acOes redistributivas, énfase na participacdo institucionalizada e promoc¢do da
mercantilizacdo e da espetacularizacdo das cidades.

Assim, ao longo de sua trajetdria, a proposta da Reforma Urbana baseou-se no
entendimento de necessidade da entrada da modernidade no Pais. Questionou-se o modelo

de desenvolvimento concentrador e promotor de desigualdades de renda, mas ndo o
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“desenvolvimento” e a “modernidade” em si, nem a supremacia do crescimento econdémico
sobre o desenvolvimento politico e social. Questionou-se, também, a concentracdo da
propriedade da terra, mas ndo a propriedade privada como valor. Buscou-se, entdo, a
integracdo da populacdo a esse processo de “desenvolvimento”, ou seja, ao sistema
capitalista, por meio da inser¢dao dessa popula¢do no mercado e de sua transformagdo em
proprietdrios privados e consumidores. Desde o inicio, a proposta baseia-se na redistribuicdo
dos bens produzidos, mas ndo questiona quem ou como decide o que produzir e quais a
necessidades a serem atendidas por essa producdo. Aceita-se e estimula-se que um corpo
externo a comunidade, ou seja, o Estado (além do mercado) defina a producdo, ao invés de
propor a sua definicdo pela propria sociedade. Producao aqui entendida em sentido amplo:
de produtos (ou obras), mas também de espacos e de seu uso, de uso do tempo, de
conhecimentos e de simbolismos. Assim, prioriza-se a politica em detrimento do politico.
Além disso, a proposta foca sua agcdo combativa nos proprietdrios de terra, ampliando as
atividades dos capitais imobilidrios, e ignorando o fato de que a triade terra-capital-trabalho
é a base de um mesmo sistema capitalista; esses sao elementos que se imbricam no sentido
de valorizacdo e lucro (para os capitalistas) e de mercantilizacdo das relagbes, que

IM

intensificam, por sua vez, a segregacdo “socioespacial’, as desigualdades de riqueza e de
oportunidades e o controle e a padronizacdo dos modos de viver.

Os motivos para que o entendimento de Direito a Cidade fosse assim construido
podem ser compreendidos de varias formas. Uma delas se refere ao contexto histdrico
brasileiro e as dificuldades que surgem da ampliacdo do conceito num Pais que sempre teve
um papel de produtor de matérias-primas na divisdo internacional do trabalho, ndo superou
a fase das pendurias para grande parte da populacdo, tem em sua base relagGes infrapoliticas
e, ainda, vivenciou periodos de completo desrespeito a qualquer nog¢do de cidadania ou de
civilidade. Dessa forma, o entendimento do Direito a Cidade parece tentar assegurar um
minimo de condi¢cGes materiais de vida para a populagao.

Ndo se pode negar a importancia da luta por direitos de cidadania e por politicas
redistributivas num Pais com diferencas tdo amplas de rendas e de oportunidades; ou que os
processos participativos institucionalizados tenham o mérito de possibilitar didlogos entre
“mundos” diferentes e que possam tornar-se, assim, caminhos para se iniciar outras formas

de fazer politica; ou que o processo de institucionalizacdo do Direito a Cidade teve que

enfrentar processos arraigados em nossa sociedade, como a concentracdo de propriedade e
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de poder por oligarquias e outras fracdes da classe dominante que tém interesse na
manutencdo das relagGes infrapoliticas constituintes de nossa sociedade, como o
clientelismo e o autoritarismo, como forma de manutencdo de seus privilégios. Essa
dificuldade pode ser facilmente verificada pela impossibilidade de se implementar
instrumentos que promovam qualquer alteragdo nos direitos de propriedade e pela reagao
dos empresdrios em todos os momentos de institucionalizacdo da questdo urbana,
rotulando as propostas de comunistas, ainda que nelas ndo houvesse qualquer tentativa de
socializacdo da propriedade e que, em grande parte, beneficiem as atividades desses
mesmos capitalistas.

Assim, ainda que a Reforma Urbana tenha um sentido de inser¢dao do Pais na
modernidade, ndo indo contra o capitalismo em si, mas incentivando seu desenvolvimento,
esse termo nasceu em disputa, sendo que fracdes de classes tentaram esvaziar seu sentido.
Ainda no inicio da discussao, dizia-se que ninguém era contra a Reforma Urbana. O termo
foi, assim, banalizado, apropriado por aqueles que queriam uma reforma de fato e por
outros que dela queriam se apropriar por motivos populistas ou para anular qualquer
possibilidade transformadora.

Além da dificuldade de se expandir o conceito de Direito a Cidade devido as
condi¢Bes das relagdes politico-sociais construidas no Brasil e das tentativas de banalizagdo
de seu conteudo, podemos considerar que o entendimento construido no Pais teve forte
influéncia de autores como Castells e, posteriormente, Harvey. Castells, por um lado,
considerava a questdao urbana como secundaria no processo da luta de classes, limitando
suas analises, basicamente, as questdes relativas a reproducdo da forca de trabalho. Nesse
viés, parece compativel o conceito de Direito a Cidade com um padrdo de vida adequado,
numa sociedade capitalista, desde que permita amplo acesso aos equipamentos coletivos.
Harvey, por outro lado, apesar de compreender de forma mais abrangente a importancia do
espaco na luta anticapitalista, acredita que o Direito a Cidade se refere basicamente a
possibilidade de redirecionamento da riqueza socialmente produzida, também reduzindo o
conceito a um padrdo de vida econbmico, mais compativel com a retomada do
keynesianismo do que com a superac¢ao do capitalismo.

No entanto, no momento atual vivido pela sociedade brasileira, é possivel
perceber que a redistribuicdo de renda ou o alcance de direitos de cidadania ndo asseguram

o Direito a Cidade. Isso porque essa redistribuicdo ou esses direitos ndo podem garantir a
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participacao efetiva da comunidade toda na definicdo das necessidades e da produgdo, nem
podem assegurar a reapropriacdo da vida cotidiana e dos centros das cidades. Ndo podem
porque essa redistribuicdo e esses direitos se alicercam no sistema atual, da mercantilizacdo
da vida e da cidade que, por sua vez, sdo contrarios a qualquer acdo que va ao encontro do
politico. Como mencionado por Espinosa, é o acesso ao poder que define o acesso aos bens,
e ndo o contrario. Agir no sentido mencionado significa amenizar uma situacdo e, ao mesmo
tempo, a realimentar. Ao se manter o enfoque somente no combate a reten¢do especulativa
de imdveis, na solugdo do acesso a moradia por meio da aquisicdo individual e na ordenacao
do espaco, embora com a intencdo de justica social, se estd contribuindo ainda mais para a
financeirizacdo da cidade e realimentando as estruturas da sociedade que promovem as
desigualdades e a segregacdo “socioespacial”.

Dessa forma, a radicalidade do conceito proposto por Lefebvre (embasado em
Marx e em Espinosa) fica diminuida. Perde-se a possibilidade mais transformadora do
conceito, o seu sentido politico, o sentido de apropriacdo ndo somente dos produtos da
sociedade, mas também da producdo, da vida, dos espacos e do tempo, o direito de decidir
ndo somente sobre questdes especificas, mas sobre os rumos da producdo e da sociedade.

No entanto, se o cenario demonstrado parece pessimista, é preciso lembrar que
o conceito traz em si o resultado, mas também sua atualizacdo e seu vir-a-ser. Ele é prenhe
de possibilidades e impossibilidades, que se desenvolvem a partir do seu movimento interno
e também de suas relagdes com o exterior. Se o instituido se apropria do instituinte, tirando-
Ihe o carater inaugural, o revoluciondrio também surge das contradi¢des e das fissuras do
sistema. Vdrios foram os momentos em que essas fissuras foram preenchidas pela
espontaneidade, desde as revoltas no inicio da Republica até as manifestacGes de junho de
2013. Os momentos de espontaneidade podem ser considerados como o momento de
tornar-se Outro do conceito, que depois volta a si mesmo, se institucionalizando novamente.
Mas essa institucionalizacdo nao significa o mesmo Si do inicio, ela traz a riqueza dos
momentos anteriores juntamente com sua atualizacdo. E, ao se tornar institucionalizado, o
conceito tem seu fim, que é um novo comeco. Se ele permanecer no seu inicio, ele sera
somente a universalidade sem vida. Assim, ele precisa recomecar, tornar-se novamente

movimento.
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Juntamente com a espontaneidade, hd o desenvolvimento do pensamento

daqueles que buscam uma teoria que, por sua vez, influencia a pratica. Assim, o objeto e o

discurso se misturam. Como mencionado por Pogrebinschi sobre seu prdprio trabalho,

nesse exercicio interpretativo que serve de campo de formagdo ao conceito,
entende-se o significado da defesa de uma concepgdo materialista da
normatividade (...). Trata-se de uma fusdo do dever ser com o ser, das expectativas
futuras com as condigdes presentes, da projecdo de um devir em constante
formagdo e atualizagdo de si mesmo. Trata-se de superar o divércio de teoria e
pratica por meio de uma préxis interna a propria teoria. Trata-se de postular a
teoria como pratica, uma pratica de fazer teoria que consiste precisamente em
romper com a praxis tedrica. E nesse sentido que o ‘desvanecimento do Estado’
clama pela superagdo conceitual do Estado. O normativismo (...) ndo se baseia,
portanto, em uma crenga de que as condigdes materiais hoje existentes no mundo
nos conduzirdo na pratica ao fim do Estado e ao estabelecimento da comunidade
real marxiana. A crenga que sustenta essa aposta, de outro modo, implica supor
gue a superacgado tedrica do conceito de Estado e a conceitualizagdo da ideia de
comunidade tém o condao, isso sim, de criar essas condi¢cdes materiais, nem que
seja no campo do préprio pensamentom.

Consideramos que o conceito no Brasil estd em movimento, ainda que o

processo permaneca lento e repetitivo. A reflexdo sobre o significado de Direito a Cidade e

de Urbano pelos técnicos que tratam dessas questdes é um elemento que tem contribuido

para o movimento do conceito, entrando, assim, nos elementos de sua possibilidade. No

entanto, o fato desse entendimento reduzir seu carater radical, muitas vezes por medo de

7212

“ajudar a mover o moinho das idéias neoliberais de flexibilizacdo e da regulamentagdo”“"*,

se inscreve nas impossibilidades de realizacdo do conceito. Baseando-nos novamente em

Lefebvre, nem sempre é possivel assumir com certeza se uma a¢do é somente reformista ou

se é também revoluciondria. Para ele,
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certas oposicdes que se assemelhavam a opgbes e dilemas parecem hoje
ultrapassadas. Reformas ou revolugdo, por exemplo. Mostrou-se varias vézes que
uma revolugdo consiste num conjunto de reformas (com um objetivo e um
resultado global: desapossar a classe dominante, retirar-lhe a posse dos meios de
producdo e a gestdo — direta ou por pessoas interpostas — dos assuntos da
sociedade toda). Mostrou-se que ha reformas revolucionarias e que cada reforma
que ndo é insignificante atinge as estruturas da sociedade: as relagGes sociais de
producgado e de propriedadem.

POGREBINSCHI, 2009, p.100.

MARICATO, 2000, p.172.
LEFEBVRE, 1968, p.148.
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Se o Urbano ird de fato se efetivar ou se suas possibilidades serdao exterminadas
para sempre, se as reformas futuras ou em curso se tornardo um dia uma revolugao, ndo ha
como prever; dependera das condigdes histdricas (ou exteriores ao conceito) coincidirem
com o movimento interno de atualizacdo do préprio conceito. Mas é preciso que o conceito
seja assumido em sua inteireza, em sua esséncia transformadora, revoluciondria. E preciso
sair da repeticdo do mesmo, de tentar “melhorar a vida”, quando o objetivo é se reapropriar
dela, transformd-la. Para isso, hda que se tomar consciéncia histdrica, se apossar das
conquistas advindas dos momentos de espontaneidade, além de visar a superacdo do modo
de producdo vigente; ousar imaginar uma sociedade transformada, com espaco para o
estabelecimento do politico, ou seja, verdadeiramente democratica. Ainda que atualmente
s6 se consigam visualizar reformas, que essas se associem em torno do objetivo
revolucionario. Ou seja, é preciso que o conceito saia da repeticdo e se encontre com sua
atualizacdo e com seu vir-a-ser, que se torne em-si e para-si, para que possa realmente se

efetivar.
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ANEXO A

Documento Final do Seminario de Habitagdao e Reforma Urbana, 1963**
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Arquitetos, socidlogos, engenheiros,
economistas, advogados, assistentes
sociais, médicos, lideres estudantis e
sindicais, vindos de todos os pontos do
Pais, congregaram-se durante uma se-
mana para estudar e debater os mais
dramaticos aspectos da crise brasilei-
ra de habitacdo. O numero de parti-
cipantes reunidos por iniciativa do
IPASE e do IAB, nas duas etapas
(Quitandinha e Sao Paulo), chegou a
quase 200, dentre os quais figuravam
intimeros representantes de 6rgaos es-
taduais de planejamento e de grandes
‘emprésas industriais de economia mis-
ta.

JINSTALACAO

O s.HRU instalou-se no auditério do
Ministério da Educagio e Cultura, dia
23 de julho, transferindo-se em segui-
da para o Hotel Quitandinha, onde,
‘em regime de intenso trabalho, gru-
pos de estudo analisaram e discuti-
ram o temario que compreendia o0s
iseguintes ‘titulos:

Grupo I — A situagdo habitacional do
Pais.

Grupo Il — A habitacio e o aglomera-
do wurbano.

Grupo I — Reforma Urbana — Me-
didas para o estabelecimento de uma
politica de planejamento urbano e de
habitagio.

Grupo 1V — A execugiio dos programas
de planejamento urbano e de habita=
¢do.

.GRUPOS DE ESTUDOS

Dirigidos por um moderador de de-
bates e por um relator os quatro gru-
pos de estudos concluiram seus tra-
balhos em relatérios que foram leva-
dos as sessdes plendrias do Semindrio.
‘Os grupos atuaram com seguinte com-
posicao: ‘

R .
“ Grupo 1 — Moderador: econontista Vi-

nicius Fonseca; Relator: engenheiro Al-
vara Mifanez.

Grupo 1l — Moderador: arquiteto Jay-

me  Zettel; Relator: ass. social Maria

Liicia Carvalho.

| sirso!

documentagio

s.HRu

sem. de habitagio e -reforma urbana

Grupo Hl — Moderador: arquiteto Joa-
quim Guedes; Relator: arquiteto An-
ténio Pedro Aledntara.

Grupo 1V — Moderador: advogado Clo-
vis Garcia; Relator: arquiteto Jorge
Wilheim.

PLENARIO DE QUITANDINHA

Os trabalhos do plenario, em Qui-
tandinha, foram dirigidos pelo enge-
nheiro Alvaro Milanez (presidente),
pelo economista Vinicius Fonseca (o-
rientador de debates) e pelo arquite-
to Edgar Bittencourt (secretario).

Debatidos, emendados e aprovados

em plenario os relatorios dos grupos,
reuniu-se uma comissao relatora com-
posta pelo advogado Clovis Garcia,
pelo arquiteto Jorge Wilheim e pelo
economista Vinicius Fonseca, com a
incumbéncia de elaborar o relatorio
final da 1 Etapa sintetizando os do-
cumentos conseguidos nos quatro gru-
pos de estudo e as resolugoes do ple-
nario. .

SAO PAULO — PLENARIO

Em Sado Paulo o trabalho elaborado
pela Comissao Relatora foi submetido
ao plenario da II Etapa. Durante os
dias 29, 30 e 31 o s.HRU, reunido em
sessoes plenarias na sede do IAB-SP,
debateu e analisou o documento oriun-
do de Quitandinha, emendando-o, po-
rém aprovando-o em sua esséncia, ten-
do sido eleita uma comissio de reda-
cao final do documento, composta pe-
los arquitetos Alberto Xavier (IAB-
RGS), Joaquim Guedes (IAB-SP),
Mauricio Nogueira Batista (IAB-GB)
e pelo economista Vinicius Fonseca.

SESSAO DE ENCERRAMENTO

© A sessdo de encerramento realizada
no auditério da Universidade Macken-

" zie, contou com a presenga do repre-

sentante do Ministro Amaury Silva,
sr. Leo Monari, delegado do Trabalho
em Sao Paulo; dos.deputados federals
Almino Afonso, Franco Montoro, Fer-
nando Santana, Rubens Paiva e Ar-
thur Lima Cavalcante; srs. Clidenor
Freitas, presidente do IPASE, Icaro. de
Castro Melo, presidente do IAB e Os-
waldo Correa Gongalves, presidente
do IAB-SP e do arquiteto Gildo Guer-
ra, representando o Governador Mi-
guel Arraes. ’
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AMENSAGEM MINISTERIAL

O Ministro Amaury Silva impedido
de comparecer ao encerramento do
s.HRU, enviou uma mensagem, lida
pelo seu representante sr. Leo Mona-
ri, da qual destacamos o seguinte tre-
cho:

t“Tenho a conviccio de que a mesma
imposicdo de consciéncia que nos leva
a defender a reforma agraria deve
levar-nos a defender a reforma urba-
na — nao para um futuro longinguo
e indefinide, mas para esta geracao,
para éste periodo de renovacdo das
estruturas da sociedade brasileira.

0 Govérno do Presidente Joao Gou-
lart, inaugurado ao f(érmo de uma
luta "inesquecivel pela afirmacio da
democracia, nio se conformaria com
a condicio de ‘govérno omisso dian-
te das caréncias econdomicas e das
injustigas sociais que fazem da liber-
dade o direito concreto de poucos, em
prejuizo da maioria escravizada a con-
digoes de vida desumana, Foi ainda
sob o parlamentarismo, mas ji depois
da posse do presidente Jodo Goulart,

que o Ministro do Trabalho, o depu-,

tado France Montoro, levanfou em
niameros o problema da habiftacio no
Brasil, revelando dados impressionan-
tes e estarrccedores, como os de que
um térco da populacao do Rio de Ja-
neiro ¢ dois tércos da populacio do
Recife moram em habitacdes inteira-
mente inadequadas, a comecar por fa-
velas e mocambos, De I4 para cd, a
medida que se definem as dificulda-
des intransponiveis 4 execucio de um
programa amplo de moradia popular,
firmou-se na consciéncia nacional a
certeza de que uma das nossas fare-
fas prioritarias € a reforma wurbana.

E’' preciso agora defini-la e acom-
panhar ‘essa defini¢io de um trabalho
de esclarecimento que evite, a seu res-
peito, os mesmos equivocos e as mes-
mas perversas inverdades com que se
procura obstar a realizacio da refor-
ma agraria, Estou convencido de que
éste Semindrio, o primeiro conclave
sob o patrocinio oficial sobre o tema,
sem disfarces, da reforma idealizada e
promovida sob a inspiracdo do Minis-
tro Almino Afonso, é o coméco disse
trabalho e, em certo sentido, o comé-
¢o da prépria reforma”

Documento KFinal

do Seminario

0O sHRU considerando:

1) que o problema habitacional na
América Latina nido se caracte-

riza como_uma situacdo de emergén-
cia por nido decorrer de fatos incon-
trolaveis que tenham construido brus-
camente o0s equipamentos utfbanos e
a disponibilidade habitacional, mas ¢
o resultado das condicoes de subde-

;

senvolvimento provocadas por fatéres
diversos, inclusive processos espoliati-
vos a que se acham submetidos os pai-
ses latino-americanos;

2) que & situagio habitacional do
Brasil é de suma gravidade,
earacterizando-se, essencialmente, pe-
la desproporcio cada vez maior, nos
centros urhanos, entre o saldrio ou a
renda familiar e o preco de locagdo
ou de aquisicio de moradia e pelo de-
ficit crescente de disponibilidade de
prédios residenciais, em relacéo a de-
manda do povo brasileiro, uma vez gue
o significativo numero de habitacgoes
construidas tem se destinado quase
exclusivamente as classes econdmica-
mente mais favorecidas;

3) que, no Brasil, o fendmeno de ur-
panizagio vem se processando
de maneira vertiginosa e desordena-
da, sendo fatores determinantes désse
fenomeno, primordialmente, a estru-
tura subdesenvolvida do pais, o inten-
so incremento demografico desacom-
panhado de medidas que, no interésse
nacional, ordenem e diseiplinem o sur-
to industrial e as arcaicas relacoes de
produciio agraria, que determinam
fortes movimentos migratérios para os
nucleos urbanos;

= g

4) que, nos maiores centros urbha-
nos do Pais, a populacao gue
vive em subhabitagées — tais como
favelas, corticos, mocambos, malocas,
parracos — ¢ grande e crescente, tan-
to em numeros absolutos como rela-

tivos;

5) que, mesimo a populagio que vive
em habitacdoes do tipo perma-
nente, em sua maioria, se debate com
problemas decorrentes da defasagem
entre o crescimento demogréfico das
cidades € o fornecimento dos malis ru-
dimentares servicos publicos, assim
como da ndo complementacdo do
acérvo de moradias com o eguipamen-
to de utilizacio comum, cada vez mais
imprescindivel em virtude da crescen-
te complexidade urbana;

6) que concorre para agravar o de-
ficit de habitacdo, na presente
conjuntura - brasileira, a incapacidade
ja demonsfrada de obter-se, pela
iniciativa privada, os recursos e in-
vestimentos necessirios ao aumento
da oferta de moradias de interésse so-
cial pelo menos no ritmo em que se
processa o crescimento das popula-
¢coes urbanas;

7) que a gravidade da atual situa-
cio habitacional é confirmada
pelos dados estatisticos e por outras
fontes de informacio, embora insufi-
cientes para uma avaliagdo precisa
da caréncia de habitacdes no Brasil;

38) que se verifica o emprégo de

tecnologias novas no Pais, ainda

que dispersas e limitadas,

apresentando interessantes caracte-

risticas regionais, gracas ao conheci-

mento e ao espirito de iniciativa dos
nossos técnicos;

9) que a auséncia de uma politica
habitacional sistematica — ape-

sar de algumas medidas e movimen-
tos isolados bem sucedidos mas insig-

algumas .

nificantes na sua expressdo numérica,
em face das necessidades nacionais —
vem ocasionando efeitos maléficos ao
desenvolvimnto global . do pais, bai-
xando de modo sensivel o rendimen-
to econdmico-social désse mesmo de-
senvolvimento.

AFIRDMA:

1) que, dentre os direitos funda-
mentais do homem e da familia,
se inclui o da habitagio e que a sua
plena realizaciio, exigindo limitacoes
ao direito de propriedade e uso do
solo, se consubstancia numa reforma
urbana, considerada como o0 conjunto
de medidas estatais, visando a justa
utilizacdo do solo urbano, a ordenacao
e ao equipamento das aglomeragdes
urbanas e ao fornecimento de habita-
¢ao condigna a todas as familias;

2) que a habitacio é um elemen-
to fundamental de padrao de
vida, constituindo nao apenas o abri-
go fisico, mas também um fator con-
dicionante de interacio enfre seus
moradores no seio da familia e déstes
para com tdda a sociedade. Sua es-
trutura, organizagdo, dimensdes, equi-
pamento e estética, devem atender a
um minimo de requisitos que a for-
nem compativel com o estado de sal-
de, o nivel de eficiéncia e as condi-
coes culturais, exigidos por uma s0-
ciedade em desenvolvimento;

3) que, apesar de ja existirem co-
nhecimentos técnicos para re-
solver o problema da habitacao em
tempo relativamente curto, apenas
uma minoria da populagao brasileira
usufrui ~ désses beneficios, enquanto
uma parte sempre crescente é compe-

lida a viver em condigdes de habita-

bilidade totalmente incompativeis com
o grau de civilizagio ja atingido pelo
Pais, 2 margem do seu desenvolvi-
mento econdmico,; .

4) que essa situacio contrasta fla-
grantemente com o0s conceitos
de democracia e justica social e sé
podera ser superada, pela atualizacao
da estrutura econdmica nacional e
por um consideravel avanco consfru-
tivo, através da coordenacdio de es-
forcos e da raclonalizacio de métodos
de producao;

5) que, em consegiiéncia, a solugao
do problema habitacional e da
reforma urbana estd vinculada & po-
litica de  desenvolvimento econdmico
e social — inclusive a reforma agré-
ria — através da qual possa ser rapi-
damente elevado o padrdo de vida do
povo brasileiro;

6) que o problema da habitacio é
de responsabilidade do Estado,
sendo que a sua intervencio deve ser
no sentido de equacionar o problema
em sua totalidade; disciplinar as ati-
vidades no campo habitacional; in-
centivar quaisquer medidas que visem
a solucdo do problema e suprir dire-

tamente as deficiéncias que se mani- "’

festem; <
7) que a politica habitacional do
Estado nao pode ser de ordem
assistencial, concedendo apenas, pa-

i9
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ternalisticamente, a casa, como até
agora tem sido a acao governamental;
mas, ao contrario, deve ser relaciona-

da ao desenvolvimento global do Pais;

8) que é de pgrande importancia
para a politica habitacional a
formacio de uma consciéncia popular
do problema e a participagao do povo
em programas de desenvolvimento de
comunidades;

_9) que a politica habitacional de-

ve concretizar-se através de
planos nacionals, territoriais e de ha-
bitacao, com o objetivo de corrigir as
deficiéncias quantitativas e qualifica-
tivas de moradias e eguipamentos
sociais, integrados num planejamento
clobal, nos niveis nacional, regiomal,
estadual e municipal;

10) que, no nivel federal e nos de-

mais, o planejamento territorial
e de habitacio deve ser devidamente
considerado pelos érgdos inecumbidos
da planificacido sdcio-econdmica;

11) que todo plano habitacional de-

ve fundamentar-se no conheci-
mento das necessidades de habitacgao,
assim entendidas como a demanda
habitacional no momento atual e no
futuro. O térmo cemanda ndo tem
aqui o significado de que os suprimen-
tos de habitacio sejam regulados pe-
la capacidade de absorcao dos consu-
midores, por pua vez correlacionada
com os niveis de precos das constru-
coes e de aluguéis e os niveis de ren-
da real. Particularmente no setor de
habitac@o destinada as populagoes e-
condmicamente menos favorecidas, as
leis reguladoras do mercado tem-se
mostrado incapazes de conduzir Aas
solugdes desejadas;

12) que todo plano habitacional de-

ve estabelecer metas de atendi-
mento, através de critérios objetivos
de prioridade, o gue supde a fixac@o
de diretrizes que levem em conta:

a) a capacidade de amortiza-

cao ou pagamento das di-
versas -camadas da popula-
cao;

b) o estabelecimento de tipos
e dimensoes de moradias a-
dequadas & realidade regio-
nal, econémica e demogra-
fica,;

¢) as relacdes entre a moradia,
- o trabalho e os servigcos e
equipamentos urbanos;

d) o custo dos servicos e equi-
pamentos urbanos;

13) que para a efetivacio da refor-

ma urbana torna-se imprescin-
divel .a modificacio do paragrafo 16°
do art? 141 da Constituicao Federal,
de maneira a permitir a desapropria-
¢do sem exigéncia de pagamento & vis-
ta, -em dinheiro;

14) que é importante o estabeleci-
- . - mento pelo Estado de uma po-
litica definida, em bases coerentes
com os principios do plano habitacio-

nal, referente as locacdes urbanas, no

sentido de relacionar de forma justa
o aluguel 4 renda familiar;

15) que, em face do problema habi-
tacional, sejam incluidas no pla-
no respectivo, medidas de emergeéncia

destinadas 2 imediata melhoria das.

condigoes de subhabitacao, equacio=-
nando-as dentro da realidade sdcio-
econdmica brasileira e em bases lo-
cais, ineclusive estimulando o esforco
proprio, a ajuda mitua e o desenvol-
vimento comunitirio;

18) que ¢ imprescindivel a adocao

de medidas que cerceiem a es-
peculacao imobiliaria, sempre anti-
social, disciplinando o investimento
privado nesse setor;

17) que a plena utilizacio de novos

*" e eficientes processos técnicos
depende de uma politica habitacional
que crie um mercado suficiente ao
seu desenvolvimento;

18) que, para a execugdo da politi-

ca habitacional, se torna ne-
cessario a criacio de um Orgao Cen-
tral Federal, com autonomia financei-
ra e autoridade para atingir seus ob-
jetivos.

PROPOE:

la. PROPOSTA:

Que os Podéres da Republica apres-
sem a promulgacao de providéncias
legais e administrativas, relaciona-
das com as reformas de base, im-
prescindiveis & solugdo dos proble-
mas examinados por éste Seminarlo.

2a. PROPOSTA:

- Que o Congresso Nacional reforme
o paragrafo 16 do artigo 141 da
Constituicio Federal, suprimindo as
expressoes “prévia” e ‘“em dinhei-
ro”, de modo a permitir ao Govérno
a escolha da forma de indenizacdo,
de acordo com o interésse social:

3a. PROPOSTA:

Que o Poder Executivo envie proje-
to de lei ao Congresso Nacional cor-
porificando os principios de Politica
Habitacional e de Reforma Urbana
aprovadas neste Seminario e con-
tendo os seguintes pontos:

1) Do Orgao Exccutor da Politica Ha-
bitacional e Urbana
1) ' A fim de disciplinar e coordenar
todos os esforgos necessarios a
correcio da caréncia habitacional e
de seus problenias de aproveitamento
do ‘territorio, o Govérno deve criar
um Orgio Central Federal, com auto-
nomia financeira e com competéncia
de jurisdigio sobre todo o territorio
nacional, incorporando-se a €le a Fun-
dacdo da Casa Popular e o Conselho
Federal de Habitacao.

9) Esse 6rgao deve ter as seguintes
atribuicoes:

a) — fixar as diretrizes da politica
habitacional e de - planejamento ter-
ritorial do Pais, através da elaboracio
dos planos nacionais, Territorial e de
Habitacdo, de duragdo, plurienal, to-
mando tédas as resolugoes que the pa=




recerem necessirias para assegurar o
seu pleno desenvolvimento, sendo que,
sua execucdo, sempre que possivel,
deve ser descentralizada.

b) — encaminhar, por intermédio do
Presidente da Republica, os planos na-
cionais, Territorial e de Habitagio
(tal como sdo entendidos nos Capitu-
los IV e V da presente proposta) ao
Congresso Nacional, para sua apre-
ciacdo e aprovagao.

¢) — coordenar, assessorar e esti-
mular a acdo de tddas as entidades
governamentais, autarquicas, paraes-
tatais e privadas que exercam ativi-
dade no setor habitacional, conside-
rando os planos estaduais ou muniei-
pais existentes;

d) — centralizar e coordenar os re-
cursos federais destinados a habita-
cao;

e) — coordenar, supervisionar e
distribuir os recursos e a assisténcia
técnica provenienfes de paises estran-
geiros ou agéncias internacionais, des-
tinados a programas de habitagdo e
de aproveitamento do territério;

f) — propor e executar medidas le-
gais de desapropriacao por interésse
social, tanto para a habltagio como
para o planejamento urbano e pro-
porcionar aos orgaos responsaveis pe-
la exccucdao de planejamentos territo-
riais e habitacionais, recursos que fa-
cilitem a desapropriacio por interés-
se social, observado o enquadramento
prévio de tais planejamentos aos pla-
nos regionais a que pertencerem;

g) — propor, estabelecer e executar
medidas legais ou administrativas,
necessarias 4 execug¢io da Politica Ha-
bitacional do Govérno; firmar convé-
nios com entidades oficiais ou priva-
das;

h) — adotar providéncias necessa-
rias para o incremento da indistria
de materiais de construgio e desen-
volvimento de processo tecnolégicos,
tendo em vista a padronizacio e es-
tandardizagao d ésses materiais e a
possibilidade de processos de pré-fa-
bricagao;

i) — p10move1 estimular e divul-
gar estudos e pesquisas, especnlmen-
te visando a eriacao de uma conscién-
cia publica do problema;

j} — promover o enfrosamento da
Politica Habitacional com a Politica
Agraria e com a de Desenvolvimento
Economico.

3) O Orgao Central deve ter uma
organizacao com as seguintes
caracbenstlcas e normas:
i g s
a) — um Conselho Dellberatwo no
maximo de cinco membros, composto
de técnicos em planejamento e habi-
tacio e do dirigente- de oOrgio exe-
cutor financeiro;

b) — um Conselho Consultivo, com-
posto de representantes dos Ministé-
rios, dos Estados e de entidades rela-
cionadas ou interessadas no proble-
ma habitacional;

¢} — departamentos técnicos;

d) — setores administrativos e re-
gionais;

-e) — a estrutura e demais atribui-
¢oes .do orgdo devem ser aprovadas
por decreto, permitindo uma maior
maleabilidade na sua acao;

f) — os servidores técnicos devem
ser admitidos por contrato, pelo pra-
zo de 3 anos, enquanto bem servir,
{admitindo renovagido) e escolhidos
dentre pessoas de notorios conheci-
mentos relacionados com habitagdo e
planejamento;

4) 0O patriménio do Orgao Central
deve ser constituido de:

a)- — bens mdveis, imoveis, direitos
e ‘agOes sObre imoveis, pertencentes a
Fundacio da Casa Popular e ao Con-
selho Federal de Habitacao;

. b) — imodveis que desaproprie e ad-
quirira a qualquer titulo, bem como
os imoveis urbanos perftencentes a
Unido e por ela nao utilizados. .

5) Para o financiamento da Poli-

tica Habitacional deve ser cria-

do um Fundo Nacional de Habifacao,

administrado pelo Orgao Central, com
os seguintes recursos:

a) — a arrecadacio do imposto de
habitacao a ser criado e que incidira
sobre:

1) — o.registro de loteamentos ur-
banos no Registro de Imdveis;
2) — a transferéncia, por venda,
cessiao ou doacao de lote de
terreno compromissado;

a transferéncia, por venda,
,cessao ou doacdo de unidades
residenciais de mais de 100
m2. de area total construida;

B —

4) — a nao utilizacao de imovel ur-
bano, compreendendo terreno
inexplorado ou unidade resi-
dencial vaga por mais de 6

meses.

O imposto de habitacao serda devido
na base das seguintes aliquotas:

'I) — no caso do item 1 déste artigo,
de 5% soObre o valor de venda de lo-
teamento na época do registro de a-
cordo com a avaliacio do municipio
onde estiver localizado;

II) — no caso do item 2 déste arti-
go, de 3% sObre o valor da transfe-
réncia de lotes até 300 m2 e mais 1%
sObre cada 100 m2 ou fraciio que ex-
ceder;

III) — no caso do item 3 déste arti-
go, na seguinte propor¢ao sobre o va-
lor da transferéncia de acoérdo com ‘a
area total construida: .

1% para os imoveis de 100 a 150 ma2.
29 para 0s iméveis de 150 a 200 m2.
3% para os imoveis de 200 a 300 m2.

5% para os imoveis de mais de 300 m2.
IV) — no caso do item 4 déste arti-
go, de 3% anualmente sobre o valor

real do imc‘)vel de acordo com a ava-
liacio do municipio onde estiver lo-

calizado, quando no perimetro urbano
e 1% anualmente quando fora désse
perimetro.

Os loteamentos que apresentem ser-
vicos e equipamentos na ocasido do
registro- terdo as redugdes. seguintes
no imposto de hahitacio previsto
neste item:

a) agua: 20%
b) esgoto: 209%
c¢) réde de energia elétrica: 20%

d) equipamento das vias de aces-
so: 20%
e) transporte coletivo: 20%

_Tera insencdo do imposto de habi-
tacao previsto nos itens 2 e 4 déste
artigo, o proprietario de um unico lote
de terreno 'até 500 m2 de drea e que
nao possua outro imdével.

b) — arrecadacdo do sélo de habi-
tacao a ser apdsto nos contratos e re-
cibos de locagdo, substituindo o sélo
comum federal;

¢) — arrecadacdo proveniente do
tributo cobrado na conformidade dos
artigos 92 a 95 do Decreto n.° 51,900,
de 10-4-63;

d) — arrecadacao proveniente de
operacoes imobiliarias realizadas por
pessoas juridicas; ;

e) — renda liquida da Loteria Fe-
deral;
f) — dotacgoes mf;amentarlas, nun-

ca inferiores a 5% da receita bruta
da Uniao, cobrindo inclusive as des-
pesas com desapropriacdao; -

g) — rendas de bens, .servicos even-
tuais;

h) — contribuicdo de entidades ofi-
ciais ou _particulares, nacionais ou
estrangeiras (recebidas exclusivamen-
te pelo Orgao Central para a sua apli-
cacao de acordo com os planos nacio-
nais, Territorial e de Habitacad),

6) Com o Orgao Executor Finan-
ceiro devem passar a jurisdicao
do Orgao Central, as Caix»as Econo-
micas Federais € o Conselho Superior
das Caixas Economicas Federais, que
funcionardo como banco nacional de
habitacdo, obedecendo as seguintes
normas: B
a) — as disponibilidades das C.E.F,,
somente poderdo- ser aplicadas nas
finalidades do Orgao Central;

b) — as agéncias e seryvigos das
C.E.F., serdo aproveitados como orgaos
regionais e locais do Orgdo Central.

7) As ‘verbas do Orcamento da
-Uniao, destinadas ao Fundo Na-
cional de Habitacio, deverao ser glo-
bais e automaticamente registradas
no Tribunal de Contas. As despesas
com o pessoal administrativo do Or-
gao Central ndao deverdao ultrapassar
de -10% (dez por cento) das dotagoes
orcamentarias.

8) As verbas do. Fundo Nacional
- - de ‘Habitagdo .deverao ser apli-
cadas ‘estritamente_em ~conformiljade
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com os critérios de atendimento que
forem estabelecidos para fins de ela-
boracio dos planos nacionais Territo-
rial e de Habitacdo.

' a Desapropriagio Para Fins Ha-
 Ditacionais e de Planejamento
Territorial -

i

1) Ficardo sujeitos a4 desapropria-
cao por interésse social os bens
considerados necessarios 4 habitagao,
ao equipamento dos centros urbanos
e ao aproveitamento do territdrio;

2) Podera o Orgao Central promo-
ver a desapropriacio do imovel
por-interésse social, tomando como
valor da oferta inicial o declarado
para: fins tributarios, eliminados os
conflitos que possam existir em con-
seqiléncia da’ futura Lei de Reforma
Agraria.
3)- Nao havendo valor declarado
/- pelo proprietario, o valor da
oferta sera fixado, na zona rural, por
avaliacio conjunta do Orgdo Central,
SUPRA e Municipio; e na zona Urba-
na; pelo Orgao Central e pelo Munici-
pio. . " x

4) Os bens desapropriados pelo
et Orgao Central dentro dos seus
objetivos -poderdo ser transferidos a
particulares, obedecidas as condicoes

- especificadas nos planos nacionais,

Territorial e de Habitagao.

5) A transferéncia de hens feita

em desacodrdo com os planos na-

cionais, Territorial e de Habitagao, se-
ra hula de pleno direito.

1II) Prioridade de Aftendimento e
Normas de Contréle

1) .Na elaboracao dos planos nacio-

. nais, Territorial e de Habitacao,
o Orgao Central levara em conta cri-
tério de atendimento &s dreas e popu-
lacdes a serem beneficiadas, os quals
deverao possibilitar a fixacao objetiva
de um escaldao de prioridade.

2) Em relagio a distribuicio geo-
7~ - grafica dos atendimentos, os
planos nacionais, Territorial e de Ha-
bitagdo, deverdo levar em conta, entre
outros fatores:

a) — a densidade e o ritmo de
crescimento da populacéo;

h) — a:intcnsidade da urbanizacao;

¢) — a densidade relativa em sub-
habitacao;
“id)” = a- disponibilidade de recursos

e fatdres produtivos ociosos;

“7g) —-a ocorréncia de esforcos locais
ou .régionais para o desenvolvimento
econdmico-social,- quando se enqua-
drem na politica nacional de desen-
volvimento; 2w B

- f)-— a existéncia de planos de ha-
bitacao, locais ou regionais.

.3)::No pertinente as-camadas da

-:»: populagdo.’a - serem atendidas,
0s ;pianﬂs".'rnacionais;.'.Territorial e “de

Habitacdo, deverdo considerar, pri-
mordialmente: y @

.a) — a incapacidade econdmica pa-
ra “construcio. ou aquisicdo- de mora-
dia, nas condicoes vigentes na merca-
do imohiliario;

b) — a possibilidade de retribuigao
econdmica pela moradia proporciona-
da através do Plano Nacional de Ha-
bitacao.

4) Quaisquer recursos destinados
aos municipios integrantes das
listas mencionadas no item seguinte,
s0 poderdo ser liberados apés apre-
sentagio dos seus respectivos planos
municipais ao Orgio Central.

5) O oOrgdo Central fixard anual-
mente a lista de municipios que
deverdo preparar, dentro do prazo es-
tabelecido, seus respectivos planos, de
acordo com os planos regionais e aten-
dendo ao objetivo de atenuagdo das
disparidades regionais do desenvolvi-
mento do Pais.

§) O Orgao Central podera finan-

ciar e dar assisténcia técnica

aos municipios, para elaboragdo dos

seus planos, e aos orgaos regionais de
planejamento. ;

7) Quaisquer planos elaborados pe-
los municipios deverdo ser exe-
cutados segundo as normas gerais do
Orgao Central, sob pena de suspensao
dos pagamentos mencionados nos itens
4 e 6 .anteriores.

1V) Plano Nacional Territorial

1) O Orgdo Central elaborard o
Plano Nacional Territorial, no
qual serdo fixadas as diretrizes gerais
do Planejamento Territorial e distri-
buicdo demografica, a interligacio de
diversos planos regionais, sua vincula-
cdo aos planejamentos de cardter e-
conomico, e aos grandes empreendi-
mentos de interésse nacional, de for-
ma a obter-se o desenvolvimento fisi-
co social integrado e orgénico das di-
versas regides do Pais.

2) O Plano Nacional Territorial
dara especial atenc@io & distri-
buicao demografica, aos aspectos so-
ciais provenientes do desenvolvimen-
to economico, aos problemas de. habi-
tdcao, circulacdo e transporte, traba-
lho, recreacdo, cultura, saide, educa-
cao, producio e abastecimento, reser-
vas para expansdao urbana e de areas
florestais, protecio de mananciais e
regides. de valor turistico, aplicando
os principios de planejamento territo-
rial consagrados pelos Congressos In-
ternacionais de Arquitetura.

3) © O Orgdo Central, uma vez ela-
borado o Plano Territorial, fi-
xarad normas gerais que deverdo obe-

“ decer o planejamento em todos os ni-

veis.

V)- Plano Nacional de Habitacio

1) O Plano Nacional de Habitacao
destina-se a corrigir o-deficit de
moradias. e suprir a crescente -deman-
da de: habitacdés,: servicos e equipa-
mentos urbaros: - oo 0t 0




.. 2) Para élaboracio’ désse planc o -

orgdo Central terd livre acesso
a todas as fontes de informacoes das
diversas lepm‘tlgoes federais, ‘esta-

duais, municipais, {lllt'llqtllc"i‘i B pa--

nestatats relativas ao seu campo de
‘atuacao.

3) Os imoveis adquiridos, construi-
. dos ou financiados para os fins
do Plano Nacional de Habitag¢io, nfo
poderao ser usados a titulo glatutto
nem doados a partlculfues

4) A ahenacao ou a- locm;ao desses‘

imGveis obedecera a normas e
‘criterios préviamente estabelecidos
nao sendo permitido ao adquirente
sua transferéncia pelo prazo de 10
(dez) anos, a contar da aquisicio.

. 8) Os referidos imdveis s0 poderido

ser alienados ou locados a pes--

.80as que se enquadrem nos critérios
de atendimento do Plano Nacional de
Habitacao.

6) Os nicleos habitacionais enqua-

. drados no Plano Nacional de -
Habitagdo deverdo prever as instala-

¢oes necessarias aos servicos e equi-
pamentos urbanos.

7) Quando as construcgdes referidas
neo item anterior se destinarem

a venda ou ao aluguel a,pessoas com
suficiente capacidade econdémica, se-
ra cobrado no valor da 'venda ou lo-

. cagdo um acréscimo sbdbre o precgo fi-

xado pelo Orgao Central.

8) Nenhuma construgio para fins

do Plano Nacional de Habitagio

sera realizada sem que as obras de

urbanizagao correspondentes estejam

de acoérdo com o planejamento dos
‘municipios onde for executada.

~9) _A alienagfio dos imoveis enqua-

drados no Plano Nacional de

Habltacao podera ser feita:com reser-
‘va de propriedade do. solo, caso em
que o financiamento cobrira apenas o
valor da edifica¢fo. Os registros imo-
biliarios transcreverdo o edificio em
nome do adquirente, com as averba-
coes cabiveis.

: 10) O Plano Nacional de Habitagdo

e m devera desde logo adotar medi- -

das de emergéncia destinadas a me-
Ihorar as condicoes de habitabilidade
de agrupamentos de subhabitacées,
tais como, favelas, mocanibos, malo-
cas e semelhantes.

.11}  As medidas de emergéncia serao

consideradas uma etapa inter-
‘mediaria entre o estado atual dos
Aagrupamentos de subhabitagdes e os

objetivos do Plano Nacional de Habi- .

;agao

~12) O Plano Nacional de Hablta(;ao
' devera considelar 0 . aproveita-.

mento social das areas - recupemdas
cas subhabitagdes, para execucio por
‘seus proprietarios, ou diretamente
‘mediante desapropriacao.

YD) Aquisigio de Imével  Locado

' I) Sera assegurado ao locatario do

: imovel a venda, preferéncia na

compra em igualdade de condicdes pe-

lo prazo de sessenta (60) dias a con-

“tar da data da notificaciio, através do

Cartorio. de Registro de Titulos, desde
que o imovel e o locatario se enqua-
drem nos objetivos do Plano Naecional,
devendo, a notificaciio conter o preco
e as condicoes -de pagamento.

2) Sera assegurado ao locatdrio o
direito de adjudieacao compul-
soria do imével vendido sem obser-
vancia do disposto no item anterior,
satisfeitas as condicoes constantes da
escritura.

4a, PROPOSTA:

Que o Poder Executivo envie men-
sagem ao Congresso Nacional, pro-
pondo. modificacdes na Lei do Im-
posto de Renda, de modo a permitir
isencao ‘de tributacio para as eco-
nomias aplicadas na aquisicio da
casa prépria (terreno e edificacdo),
por parte das pessoas cuja renda
real nao seja suficiente para a ob-
tencdo do primeiro imovel, dentro
das Leis gque atualmente 1eguhm 0
mercado imobiliario.

5a. PROPOSTA:

Que a politica de investimentos es-
tatais, na melhoria dos conjuntos

de subhabitacdo, obedeca normas
no sentido de:
a) — organizar as comunidades dis~-

ciplinando e -orientando técnicamen-
te as construgdes, com o aproveita-
mento também dos préprios recursos
dos grupos sociais;

b) — coordenar as obras de respon-
sabilidade do Poder Publico;

¢) — tornar produtiva téda a mio
de obra ociosa local, mediante seu a-
proveitamento em oficinas de artesa-
nato e pequenas indlstrias locais.

6a. PROPOSTA:

Que para o estabelecimento de um
Programa Habitacional seja adota-
da metodologia tendo em conta o
dimensionamento qualitativo e
quantitativo da atual escassez, num
processo que se baseia na projecao
do niimero de “unidades familiares”,
sendo cabivel circunscrever a proje-
cao da demanda futura com base
nas prioridades estabelecidas pela
politica habitacional,

Ta. PROPOSTA:

Que se encareca junto ao I.B.G.E.
a. urgéncia das seguintes providén-
cias:

a) — que seja apurado com a mAxi-

'ma brevidade o Censo de Populacio e

Habitacao de 1960;

b) — que os dados completos sobre
habitacao, recolhidos nesse Censo, se-
jam apresentados, isoladamente, pelo
menos para as cidades importantes e,

. especialmente, para as conturbacoes;

.¢) —_que seja instituido um sistema
de levantamento de estatisticas con-
tinuas sébre a habitacfo, tanto do

- ponto .de .vista .quantitativo: comgo do

|
i

qualitativo, levando em:conta ainda a
qualificacao socio-econdmica da po-
pulaciao atendld'l.

d) — que o orgao mcumbldc do le-
vantamento déstes dados elabon; 0s
seus programas- de atividade em inti-

mo entrosamento com os o6rgaos de .

planejamento e execucdo da politica
habitacional.

8a. PROPOSTA:

Que os 6rgaos da Previdéncia Social,
as Caixas Econdmicas e outros da
esfera governamental que realizam
programas habitacionais, mediante
execugao direta ou f1nanc1amento
procurem aplicar, desde ji, os prin-
cipios e normas estabelec1das neste
Semindrio.

Neste sentido, o Seminario dlr]ge-se
de forma particular ao IPASE, cuja
Diregdo, ao co-patrocinar esta reu-
nido, demonstrou plena consciéncia
de suas responsabilidades neste se-
tor.

9a. PROPOSTA: .

Que o Conglesso Nacional -altere a

R legmlacao em vigor, de modo a que

nas 4reas de grande concentracio
urbana, constituidas territorialmen-
te por municipios distintos, se-
jam criados drgaos de administra~
¢ao, que consorciem as municipali-
dades, para a solugdo de seus pro-
blemas comuns, tendo em vista, par-
ticularmente, as questoes de orga-
mzagao do te1r1tor10 e, as_habitacio-
nais.

MOCOES

O Seminario de Habitagdo e'Refor- -

.na Urbana aprovou Mogoes no sentl-
do de:

1 — Manifestar a Sua Santidade, o
Papa Paulo VI, votos pela conti-
nuidade da politica social.- con-
substanciada nas Enciclicas “Ma-

ter et Magistra” e “Pacem in Ter-.

ris”, de seu glorioso antecessor,
por focalizar problemas de mag-
na importancia pam 0S. povos
subdesenvolvidos.

2 — Manifestar ao Congresso'Naclo-
nal da Republica do Peru, con-
gratulagoes ao povo peruano pe-
la eleicao do. arguiteto Fernando
Bellaunde Terry para a Pres:den—
cia da Republica,

3 — Manifestar ao jornal “O Estado

de. Sao Paulo” o repudio pela no-
ta publicada em sua edigdo de
hoje, referente ao Seminario,
e exigir o cumprimento pelo re-
ferido periédico das disposicoes
da Lei de Imprensa, para..inte-
gral publicacio de suas Resolu-
coes finais, a fim de que sejam
os seus leitores informados com
objetividade e veracidade.

4 — Manifestar as autoridades edu-
cacionais a aspiracdo .da.Classe
estudantil no sentido de-que seja
focalizada” com objetividade, nos
curriculos universitarios, a reali-
dade hrasileira, -nos seus aspec-
‘tos habitaclonal e de organlm»
¢do territorial, s - -




PARTICIPANTES

prENDENTE DE HONRA

Dr. JOAO GOULART 5

SPRESIDENTES

U Dr. CLIDENOR EREITAS

aryuiteto ICARO DE CASTRO MELO

VICE-PRESIDENTES

arquiteto MAURICIO ROBERTO GR
Arquitels OSWALDO. CORREA GONCALVES SP

DIRETORLS EXECUTIVOS

arqiteto IVAN OEST DE CARVALHO 3 GB
“arquiteto JOAQUIM GUEDES SP
arquiteto JORGE WILHEIM SP
arquiteto JOSE QUINTAS ALVES GB
‘arquiteto MAURICIO NOGUEIRA BATISTA GR

CONVIDADO DE HONRA

deputada ALMINO AFONSO

REPRESENTANTE DO GOVFERNO DO ESTADO DE PERNAMBUCO

- . arquiteto GILDO MARIO PORTO GUERRA PE

-ddvogado
_advogado

advogado
~advogado

~adyogado .

advogadoe
advogado
“advogado
arguiteto
arquiteto
arquireto
arquiteto
arquitetao
arquiteto
arqutiteto
arguiteto
. arquiréto
arquiteto
arquitete
arquirero
arquireto
arquiteto
arquiteto
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arquiteto
arquiteto
arquitelo
arquiteto
arguiteto
arguiiteto
_arguilelo
arquiteio
arquitelo
urgquiteto
arquitero
arguitelo
-arquileto
arquiteto
arquitetn
arquteto
argqiiitete
arguiteto
arquitefo
arquirero
arquitero
.arquiteio
urq’”fh’.’o
‘arquitelo
arquiteto
arquiteto
.arquiteto
arguiteto
arquiiteto
arquiteto
.arguiteto
“arquiteto
arquiteto
arguiteta
arquitelto
arguiteto
arquiteto
arqititeto
arqutiteto
arqitifere
arquiteto
=arquifeto.
arquirero
arquiteto
arquireio
arquitera

PARTICIPANTES

CARLOS SOUZA REBOUCAS GR
CLOVIS GARCIA s
HELY LOPES MEIRELES sr
EURICO DE ANDRADE AZEVEDO 5P
JOSE ARA0JO NOBRE GE
PAULO PENTEADO DE FARIA sP
NATEXILPATRI GUITTON GR
ACACIO GIL BORSO! PE
ALBERTO FERNANDO XAVIER . RGS
ABELARDO GOMES DE ABREU 5P
ABELARDO RIEDY DE SOQUZA sP
ABRAQ SONOVIEZ SP
ALBERTO RUBENS POTITI SP
ALFREDO PHAESANI - 5 SP
ANTONIO CHAVES BARCELOS RGS
ANTONIO PEDRO ALCANTARA GB
ARIOSTO MILA SP
ARNALDO PALIOLO SP
ARTHUR NAPOLEAO REGO BAllA : BA
ARY DE QUEIRQZ BARROS 2 sp
BENCION TIOMNY GB
BERNARDO TAITELBAUM RGS
BERNARDO CASTELO BRANCO sp
BONA DE VILA SP
BRENO CIRINO NOGUEIRA se
CARLOS EUGENIO HIME § GH
CARLOS ALBERTO G. CARDIM FILHO SP
CARLOS BRASIL LODI’ sp
CARLOS EDUARDO POMPEU i SP
CARLOS MILLAN SpP
_CHRISTA SCHROEDER . GR
CIRQ 1LIDIO CORREA OLIVEIRA = PR
DANILO GUIDO. BASSANI X SP
DAVID LEO BONDAR RGSY
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ANEXO B
PL n2 775, de 1983 (Lei de Desenvolvimento Urbano - LDU)**®

15 BRASIL. Projeto de Lei n? 775, de 1983. Dispde sobre os objetivos e a promog¢ao do desenvolvimento urbano

e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9C6BF264B65B26A09B3DFB
4E29819659.proposicoesWeb1?codteor=1168941&filename=Avulso+-PL+775/1983>. Acesso em: 27 jan.
2014.
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O CONGRESSO NACIONAL decreta:

cAPITULO I
DOS OBJETIVOS E DIRETRIZES DO
DESENVOLVIMENTO URBANO

Art. 19 O desenvolvimento urbano tem por

a melhoria da qualidade de vida nas cidades, mediante:

Dispoe sobre os objetivos e a

desenvolvimento

outras providén-

objetivo

I - adequada distribuicdo espacial da populagado e

das atividades econdmicas com vistas 4 estru

turacdo do sistema nacional de cidades;

II - integragdo e complementaridade das atividades

urbanas e rurais;

III- disponibilidade de equipamentos urbanos e co-

munitarios.

Art. 29 Na promogdao do desenvolvimento urbano, se

rao observadas as seguintes diretrizes:

I - ordenacdo da expansao dos niicleos urbanos;

II - prevencao e correcgao das distorgoes do cresci

mento urbano;

III- conténcao da excessiva concentrag¢ao urbana;

IV - adequagao da propriedade imobiliaria urbana a

sua funcgao social, mediante:

11!
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a) oportunidade de acesso d& propriedade urbana e a

moradia;

b) justa distribuicdo dos beneficios e Snus decor-

rentes do processo de urbanizagao;

c) corregdo das distorgles da valorizagao da  pro-

priedade urbana;

d) regularizagdo fundidria e urbanizagao especifica

de ireas urbanas ocupadas por populacao de baixa renda;

e) adequacgdo do direito de construir ds normas urba

nisticas;
A - controle do uso do solo de modo a evitar:
a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconve-

nientes;

c) o parcelamento do solo e a edificacao  vertical

excessivos com relagao aos equipamentos urbanos e comunitarios;
d) a ociosidade do solo urbano edificavel;

e) a deterioracao das areas urbanizadas;

VI - adequacao dos investimentos piblicos aos obje
tivos do desenvolvimento urbano, notadamente
quanto ao sistema viario, transportes, habita

¢do e saneamento;

VII - adequacao da politica fiscal e financeira aos

objetivos do desenvolvimento urbano;

VIII- recuperacao, pelo Poder Publico, dos investi-

veis urbanos;

mentos de que resulte a valorizagao dos imo
IX - protegdo, preservagdo e recuperagao do meio
|
|
|

ambiente; d\



XI =

XII =

XIII-

Art.
dades de urbanizagdo

I

IT -

ITT

N =

protecdo, preservagao, e recuperagao do patri
mdnio histdrico, artistico, arqueoldgico e

paisagistico;

incentivo 3 participag¢do individual e comuni-

tdria no processo de desenvolvimento urbano ;

estimulo 3 participagdo da iniciativa  priva

da na urbanizacdo;

adogdo de padrdes de equipamentos urbanos =
comunitdrios consentdneos com a condicdo  sd
cio-econdmica do pais e as diversidades regio

nais.

CaAPITULO II

DA URBANIZAGAO

39 Para os fins desta Lei, consideram-se ativi

a transformacdo de drea rural em urbana;

o parcelamento ou remembramento do solo para

fins urbanos;

a implantagdo de equipamentos urbanos e comu-

nitarios;

a construcdo destinada a fins urbanos.

§ 19 As atividades de urbanizagao . a que se referem

os itens II e III de

ste artigo serao aprovadas mediante autoriza-

¢d3o e a mencionada no item IV, mediante licenga.

§ 29 A autorizacdo e a licenga referidas no paragra

fo anterior serdo expedidas pelo Municipio, ressalvada a  aprova-

¢do dos Orgdos federais e estaduais competentes, quando for o caso.

A




§ 39 A autorizacdo para instalagdo de equipamentos
urbanos de grande porte de interesse supramunicipal, tais como ter
minais aéreos, maritimos, rodovidrios e ferrovidrios, autopistas e
outros seri expedida pela Unido ou pelo Estado, observado o ambito

- de competéncias especificas, ouvido previamente o Municipio inte-

ressado.

§ 49 Aplicar-se-3 o disposto nos paragrafos 19 e 29
deste artigo 3s atividades industriais, comerciais, de servicgo e

de lazer, mesmo quando localizadas em area rural.

§ 59 Para os fins desta Lei, equiparam-se d constru

¢do a reforma e a demoligdo.

§ 692 Qualquer atividade de urbanizagdo executada sem
autorizacdo ou licenca fica sujeita a embargo ou demoligao median

te processo administrativo ou judicial.

Art. 49 O territdrio do Municipio compreenderad area

urbana, de expansdao urbana e rural.

§ 19 As areas urbana e de expansdo urbana serao de
limitadas por lei municipal de forma a abrangerem, no maximo, a su
. perficie necessdria i localizagdo da populagao urbana e de suas

atividades previstas para os 10 (dez) anos subsequentes.

| § 29 As alteragdes na delimitagdo das areas urbana
e de expansdo urbana deverao obedecer ao disposto no paragrafo an-

terior.

§ 39 Os Municipios gue integram Regidao Metropolita-
na delimitar3o suas Areas urbana e de expansao urbana em conformi-

dade com as normas e diretrizes do planejamento metropolitano.

§ 49 Os Municipios integrantes de aglomeragao urba
na delimitariao suas areas urbana e de expansdo urbana em conformi-
dade com as normas e diretrizes do planejamento para a respectiva

M

aglomeracgao.




Art. 59 O Municipio podera condicionar a licenga pa
ra construir 3 existé@ncia ou d@ programagdo de equipamentos urbanos

e comunitiarios necessirios.

Par3grafo tnico. A licenga poderd ser outorgada, em
condigaes especiais, se o interessado se responsabilizar pela im-

plantagcdo dos referidos equipamentos.

Art. 69 Lei municipal definira o tipo de uso, a ta

xa de ocupagdo e o indice de aproveitamento do terreno.

§ 19 A lei prevista neste artigo devera atender as
diretrizes fixadas em plano de uso do solo, aprovado pelo Munici-

pio.

§ 29 Enquanto o Municipio ndao aprovar a lei previs
ta neste artigo, o indice de aproveitamento mdximo sera de uma vez

a area do terreno.

Art. 79 A construgdo serd averbada no Registro de
Imdveis, mediante documento de aprovagdo da Prefeitura  Municipal
no qual conste a taxa de ocupacao do terreno e o respectivo indice
de aproveitamento ou area total de construgdo, previstos na lei mu

nicipal, e efetivamente utilizados.

§ 19 Fica vedado o desmembramento do terreno desde
que a parte a ser desmembrada esteja vinculada a construgao exis-

tente.

§ 29 A parte do terreno ndo vinculada a construgdo
existente pode ser desmembrada, desde que, por si sO6, ou reunida a
outra de terreno contiguo, venha a constituir lote autdnomo, de

acordo com a legislagdo urbanistica municipal.

Art. 89 Lei municipal definira o prazo de validade
da licenga para construir e os requisitos que caracterizam o ini-

cio, reinicio e conclusao da obra. “N\




Paragrafo {inico. Caso ndo iniciada a obra no prazo
de validade da licenca, sua renovagao sujeitar-se-a aos termos da

legislacao em vigor.

Art. 99 S3ao nulas de pleno direito as licengas e au
torizacBes expedidas em desconformidade com esta Lei e a legisla -
¢do pertinente, sujeitando-se as obras a embargo e demoligao, me-

diante processo administrativo ou. judicial.

Art. 10. Lei municipal poder3 autorizar o proprieta
rio de terreno, considerado pelo Poder Plblico como de interessedo
patrimdnio histdrico, artistico, arqueoldgico e paisagistico, a
exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o
direito de construir previsto na legislagao de uso do solo do Muni

cipio e ainda nac utilizado.

Parigrafo nico. A mesma faculdade poderd ser conce
dida ao proprietirio que doar ao Poder Plblico seu imdvel, ou par-
te dele, para fins de implantacao de equipamentos urbanos ou comu-=

nitarios.

Art.l1l. A lei municipal referida no artigo anterior,
estabeleceri os locais e as condicOes em que serd possivel a trans

" feréncia dos direitos de construir.

§ 19 A Prefeitura fornecerd certid@o na qual consta
rid o montante das areas construiveis que podera ser transferido a

outro imdvel, por inteiro ou fracionadamente.

§ 20 A certiddao referida no paragrafo anterior bem
como a escritura de transferéncia dos direitos de construir do imé

vel para outro serdo averbadas nas respectivas matriculas.

Art. 12. Poderdao ser estabelecidas as sequintes

areas especiais:
I - areas de urbanizagao preferencial; rh\

IT - areas de renovagao urbana;




III - areas de urbanizagao restrita;

Iv - 3reas de regularizagdo fundiaria;

Vv - areas de integracdo regional.

§ 19 Areas de urbanizagdo preferencial sdo as desti

nadas a:

a) ordenacdo e direcionamento da urbanizagao;

b) implantacdo prioritaria dos equipamentos urbanos

e comunitdrios;
c) inducdo da ocupagdo de terrenos edificaveis;

d) adensamento de areas edificadas.

§ 29 Areas de urbanizagdo restrita sao aquelas

em

que a urbanizagdo deva ser desestimulada ou contida em decorréncia

de:

a) seus elementos naturais e de caracteristicas de
ordem fisiografica;

b) sua vulnerabilidade a intempéries, calamidades

e outras condigoes adversas;

c) necessidade de preservagdo do patrimdnio histdri

co, artistico, arqueoldgico e paisagistico;

d) necessidade de protecdo aos mananciais, as praias,

regicoes lacustres e margens de rios;

e) necessidade de protegao ambiental;

£f) necessidade de manter o nivel de ocupagao da area;

g) implantagdo e operagao de equipamentos urbanos

de grande porte, tais como terminais aéreos, maritimos, rodoviarios

e ferroviarios, autopistas e outros.

fW\




' § 39 Areas de regularizagdo fundidria sao as habita
das por populacdo de baixa renda e que devam, no interesse social,
ser objeto de acdes visando 3 legalizagdo da ocupagdo do solo e a&
regulamentacio especifica da urbanizagdo bem como da  implantagdo

prioritiria dos equipamentos urbanos e comunitarios.

§ 49 Areas de renovacgao urbana si3o as destinadas 4
melhoria das condigdes de areas urbanas deterioradas ou inadequa -

das ds fungOes previstas em plano de uso do solo.

§ 59 Areas de integracdo regional sao aquelas em
que, em fungdo do interesse da ordenagdo do uso do solo regional ,
seja necessdria a acgao integrada da Uniao, do Estado e do Munici

pio.

capITULO III

DA PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

Art. 13. A promogcao do desenvolvimento urbano compe
te, preciouamente, ao Poder Pliblico mediante agao integrada da Uni

30, dos Estados e dos Municipios, observado o disposto nesta Lei .

Art. 14, Na promogao do desenvolvimento urbano, a

Unido devera:

I - definir a politica nacional de desenvolvimen-
to urbano e estabelecer as estratégias visan-

do a sua execugdo;

II - estabelecer normas e diretrizes gerais relati

vas a:
a) transformagdo da area rural em urbana;

b) uso, parcelamento e remembramento do solo urbano;

c) transportes e transito; qu

d) saneamento;




e) habitacgdo;

f) localizagdo das atividades produtivas, em espe-

cial as industriais;

g) protecdo ao meio ambiente;

h) patrimdnio histdrico, artistico, arqueoldogico e
P

| paisagistico;
IIT - estabelecer RegiOes Metropolitanas na forma
da Constituicao Federal;
. IV - definir critérios para o estabelecimento de

aglomerac¢oes urbanas;

Vv - estabelecer e disciplinar as aglomeragdes ur
banas localizadas em mais de uma unidade da
Federacdo, ouvidos os Estados e Municipios in

teressados;

VI - estabelecer as areas de interesse especial pre
vistas no artigo 12, itens III a V, que sejam
de relevancia para a execucgdo da politica na-
cional de desenvolvimento urbano, ouvidos oOs

Municipios interessados;

§ 19 A politica nacional de desenvolvimento urbano
bem como suas estratégias e programas integrarao os planos nacio-

nais de desenvolvimento.

§ 29 Na execucdo da politica nacional de desenvolvi
mento urbano bem como de seus programas e projetos serdo considera

das as peculiaridades regionais e locais.

Art. 15. Na promogdo do desenvolvimento urbano o Es

tado devera:

I - definir a politica estadual de desenvolvimento
urbano e estabelecer diretrizes, estratégias ,

programas e projetos visando a sua execugao;ﬁq\
Y




IT

ITX

Iv

VI

estabelecer normas complementares ds matérias

a que se refere o item II do artigo anterior;

regulamentar e implantar as Regides Metropoli

tanas;

estabelecer as aglomeragdes urbanas e regula-
mentar sua implantacdo, ouvidos os Municipios

interessados;

estabelecer as dreas de interesse especial pre
vistas no artigo 12, itens III e IV, que sejam
de relevincia para a execucao da politica es-
tadual de desenvolvimento urbano, ouvidos o©s

Municipios interessados;

aprovar a localizacdo de novos nicleos urba-

nos, ouvido o respectivo Municipio.

Art, 16. Na promog¢do do desenvolvimento urbano, o

Municipio devera:

paisagistico;

I

L

a)

b)

c)

d)

e)

£)

- definir a politica municipal de desenvolvimen

to urbano e estabelecer as diretrizes, estra-
tégias, planos, programas e projetos visando

a sua execugao;

- legislar, observadas as normas gerais da Unido

e do Estado, sobre:
uso e ocupacao do solo urbano;
parcelamentoc e remembramento do solo urbano;
construcao para fins urbanos;
transportes, transito e sistema viario;
saneamento basico;

patriménio histdrico, artistico, arqueoldgico

e

o



g) protecao ao meio ambiente;

ITTI - estabelecer as areas de interesse especial,
prevista no artigo 12,itens I a IV, fixando as
limitagdes nelas incidentes.

CAPITULO IV

DO REGIME URBANTSTICO

. SEGCAO I
Dos Instrumentos do Desenvolvimento Urbano

Art. 17. Para os fins desta Lei serdo utilizados:'

10 - 0 planejamento urbano;

IT - os instrumentos tributdrios e financeiros ;

em especial:

a) imposto predial e territorial urbano, progressi-

VO e regressivo;

@ ' b) taxas e tarifas diferencadas em fungdo de proje

tos de interesse social;
c) contribuicdo de melhoria;
d) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

e) fundos destinados ao desenvolvimento urbano.

III - os seguintes institutos juridicos:
a) desapropriagado;
b) servidiao administrativa;

c) limitacao administrativa;

™




d) tombamento;
e) direito real de concessdo de uso;
f) direito de superficie;

g) parcelamento, edificagao ou utilizagao compul-

sorios;

h) direito de preempgdo;

IV - a regularizacao fundiaria;

V - outros instrumentos previstos em lei.

Parigrafo Ginico. A desapropriagdo, a servidao admi-
nistrativa, a limitagao administrativa, o tombamento de bens e o}
direito real de concessio de uso regem-se pela legislagdo que lhes

& propria.
SEGCAO II

Do Planejamento Urbano

Art, 18, Os planos municipais de desenvolvimento ur
bano serdo aprovados por lei e deverdo atender ds diretrizes fede-

rais e estaduais.

§ 19 Quando se tratar de Municipios integrantes de
Regiao Metropolitana ou aglomeragao urbana os respectivos planos
de desenvolvimento urbano deverao ser compatibilizados com o plane

jamento metropolitano ou da aglomeragdo urbana.

§ 29 Para a elaboragdo de planos de uso do solo ou
o estabelecimento de area de interesse especial, o Municipio pode-
ra suspender a concessao de licenga ou autorizagao para urbaniza -

gdo, até 3 (trés) meses, por decreto, e até 1 (um) ano mediante lei. l

Art. 19. Os Orgdos e entidades federais, estaduais

e municipais com atuagdo nas Regidoes Metropolitanas deverao compa-

,




tibilizar sua atuagdo com os planos, diretrizes e prioridades do

planejamento metropolitano.

Paragrafo iinico. No exercicio do planejamento, a au
toridade metropolitana ouvirid os Orgaos e entidades federais, esta

duais e municipais com atuagac na respectiva Regiao Metropolitana.

Art. 20. Os Orgdos e entidades federais e estaduais
com atuacdo nos Municipios que disponham de planos de desenvolvi -
mento urbano deverao compatibilizar sua atuagao as diretrizes e pri
oridades neles estabelecidas, para a localizagao e execugao de seus

projetos e atividades.

SECAO III

Do Direito de Superficie

Art. 21. O proprietario urbano pode conceder a ou-
trem o direito de construir em seu terreno, por tempo determinado
ou indeterminado, mediante escritura plblica devidamente inscrita

no Registro de Imdveis.

Art. 22. A concessao do direito de superficie pode
rd ser gratuita ou onerosa; se onerosa, estipularao as partes a

forma de pagamento.

Art. 23. O superficidrio respondera pelos encargos

e tributos que incidirem sobre o imdvel.

Art. 24. A superficie pode transferir-se a terceiro

e, por morte do superficiario, se transmite a seus herdeiros.

Paragrafo Ginico. Nao podera ser estipulado, a ne-
nhum titulo, o pagamento de qualquer quantia pela transferéncia da

superficie.

Art. 25. Em caso de alienagao do imdvel ou da super
ficie, o superficidrio ou o proprietdrio tem direito de preferén-
cia, em igualdade de condigdes. ' Tq



Art. 26. Antes do advento do termo, resolver-se-a a
superficie se o superficidrio der ao terreno destinagao diversa da

quela para a qual lhe foi concedida.

Art. 27. Extinta a superficie, o proprietario passa
r3 a ter o dominio pleno sobre o terreno, construgao e benfeito-
rias, independentemente de indenizagdo, se as partes ndo houverem

estipulado o contrario.

Art. 28. O direito de superficie, constituido por
pessoa juridica de direito piblico interno, rege-se por esta lei,

no que ndo for diversamente disciplinado em lei especial.

SEGAO IV

Do Parcelamento, da Edificagdo ou Utilizagdo Compulsdrios

Art. 29. Lei municipal, baseada em plano de uso do
solo, para assegurar o aproveitamento do equipamento urbano exis-
tente, poderd determinar o parcelamento, a edificagdo ou utiliza
gao compulsdrios de terreno vago, fixando as dreas, condigoes e

prazos p.ra sua execugao.

§ 19 O prazo para inicio do parcelamento, da edifi-
cacdo ou da utilizagdo ndo poderd ser inferior a 2 (dois) anos, a

contar da notificagao ao proprietario.

§ 29 O proprietario sera notificado pela Prefeitura
para o cumprimento da obrigagao devendo a notificagao ser averbada

no Registro de Imoveis.

Art. 30. A alienacdo do imdvel, posterior 3d data da
notificagcdo, ndo interrompe o prazo fixado para o parcelamento, a

edificagao ou a utilizagao.

Art. 31. O ndo cumprimento da obrigagao de parcelar,
edificar ou utilizar possibilitard ao Municipio a  desapropriagao

do terreno, facultando-se sua alienagao a terceiro que se comprameta

b



a cumprir a obrigagdo estabelecida.

SEGCAO V
Do Direito de Preempgao

Art. 32. O direito de preempgdao confere ao  Munici
pio preferéncia para agquisicao de terreno urbano objeto de aliena-

¢do onerosa entre particulares.

Paragrafo Gnico. Lei municipal, baseada em plano de
uso do solo, delimitara as dreas em que incidird o direito de pre
empgdo e fixard o prazo de vigéncia que nao serd superior a 10

(dez) anos.

Art. 33. O direito de preempgdao sera exercido para,

atender as seguintes finalidades:

T - realizagao de programas habitacionais;
II - criagdo de areas pliblicas de lazer;

III - implantagdo ue equipamentos urbanos e comuni

tarios;
IV - constituigdo de reserva fundiaria;
V - ordenagdo e direcionamento da expansao urbana;

VI - constituig3o de areas de preservagao ecoldgi

ca ou paisagistica;

VII - outras finalidades de interesse social ou de

utilidade piublica.

Art. 34. O proprietdrio devera notificar sua inten
gao de alienar o terreno, mencionando o prego desejado para que o0
Municipio manifeste sua op¢do de compra, no prazo de 30 (trinta )
dias. Transcorrido esse prazo, sem manifestagao, entende-se estar
o Municipio desinteressado da aquisig¢do, podendo o proprietdrio re
)
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alizar livremente a alienagao.

§ 19 Caso o Municipio discorde do prego constante
da notificagdo, e ndo entre em composigao amigdvel com o aliemnte,

poderd requerer o arbitramento judicial na forma da lei civil.

§ 29 Realizado o arbitramento judicial, a parte que
n3o concordar com o prego poderd desistir do negdcio, responsabili

zando-se o Municipio pelo pagamento das custas.

§ 39 Se a desisténcia for do proprietdrio, este so-
mente poderid realizar a alienagao de acordo com o prego arbitrado

judicialmente, monetariamente corrigido, no prazo de um ano.

Art. 35. No arbitramento do preco n3o serid conside-
rada a valorizagao decorrente de investimentos plblicos na area,
apds a data de publicacdo da lei a que se refere o pardgrafo Gnico

do artigo 32.

Art. 36. A alienacao efetuada em desacordo com  Os

preceitos deste capitulo & nula de pleno direito.

carPITULO V

DA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
URBANO

Art. 37. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur
bano - CNDU & o orgac de decisao superior para propor, implementar
e acompanhar a execugao da Politica Nacional de Desenvolvimento Ur

bano.

Art. 38. Para os fins do que dispoe o artigo 37,
compete ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU:

I - - propor diretrizes, estratégias, prioridades e
instrumentos da politica nacional de desenvol

vimento urbano;

II - propor programas anuais e plurianuais de in-

W
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vestimentos urbanos e a programagao do apoio
financeiro oficial ao desenvolvimento urbano
bem como de outros recursos destinados ao mes
mo fim, a serem despendidos diretamente pela
Unido ou transferidos aos Estados, Distrito Fe
deral e Municipios, especialmente os relati
vos 3 habitac3o, saneamento, areas industri
ais, transportes urbanos e administragdao me-

tropolitana e municipal;

III - articular e compatibilizar as agbes concernen
tes ao desenvolvimento urbano exercidas por
drgaos ou entidades integrantes da administra
gdo Federal, Estadual e Municipal, direta ou
indireta, bem como das fundagdes instituidas

pelos poderes publicos;

IV - propor a legislacao basica e complementar e
expedir normas e diretrizes relativas ao de

senvolvimento urbano.

Art. 39. Ao Ministerio do Interior cabe promover O
cunmprimento das diretrizes, estratégias, prioridades e programas da

Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

CAPITULO VI

DISPOSICOES GERAIS

Art. 40. Fica incluida, entre os servigos comuns de
interesse metropolitano, nos termos do artigo 59, item VII da Lei
Complementar n? 14, de 08 de junho de 1973, a habitacao.

Art. 41. Considera-se aglomeragaoc urbana o conjunto

formado pela contigfiidade das areas urbanas de dois ou mais Munici

pios que demandem tratamento integrado de sua urbanizagao.

Art. 42. Para os fins desta Lei, entende-se por:

"



I - "Equipamento Urbano": os bens destinados a
prestacao dos servigos de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e pluvial, limpe-
za piblica, energia elétrica, telecomunica-
goes, servico postal, transportes e sistema
viario, gas canalizado, seguranga piblica e
outros, necessdrios ao funcionamento das cida

des;

II - "Equipamento Comunitdrio": bens destinados a&
educagao e cultura, saiide, recreagcao e espor
tes, abastecimento, culto e outros necessa-

rios & vida urbana;

III - "Taxa de Ocupagao": & a relagao entre a proje
¢do horizontal da construgao e a area total

do terreno;

IV - "Indice ou Coeficiente de Aproveitamento": e
a relagcdo existente entre a area total da cons

trugdo e a area do terreno;

V - "Tipo de Uso": & a atividade permitida no imdo

vel.

Art. 43. Para os fins desta Lei, equipara-se ao pro
prietidrio o compromissdrio comprador com titulo irretratavel e re

gistrado no Registro de Imdveis.

Art. 44. Aplicam-se, no que couber, ao Distrito Fe-
deral e aos Territdrios, as disposigOes desta Lei referentes aos

Estados e Municipios.

Art. 45. O Municipio poder3d manter a delimitagao de
drea urbana feita em lei municipal anterior & publicagao desta lei,
mesmo em desconformidade com o disposto no artigo 4?2, caso em que
nio poderd ser expandida até que se enquadre na exigéncia do refe-

rido artigo. ' 0A
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Art. 46. Na elaboracdo de planos, programas € proje
tos de desenvolvimento urbano, o Poder Piblico facultara a partici

pagdo da comunidade.

Art. 47. A associagdo comunitaria, regularmente cons
tituida, serd considerada parte legitima para propor agao visando
ao cumprimento dos preceitos desta Lei e das normas estaduais e mu

nicipais pertinentes.

Art. 48. O vizinho & parte legitima para  propor
acdo destinada a impedir a ocupagdo ou o uso de imdvel em desacor-

. do com as normas urbanisticas.

Art. 49. O Ministério Pliblico & parte legitima para
propor agdo visando ao cumprimento dos preceitos desta Lei e das

demais normas urbanisticas pertinentes.

§ 19 Quando a agdo prevista neste artigo tiver por
objeto a impugnacao de um ato e da sua execugdo puder resultar a

ineficicia da medida, sera determinada a suspensao liminar do ato.

§ 29 Qualquer pessoa poderd representar ao Ministé

rio Pliblico para promover a agao referida neste artigo.

. Art. 50. N3o serd permitida a urbanizagao que impe

- ¢a o livre e franco acesso piiblico ds praias e ao mar.

Art. 51. Esta Lei entra em vigor na data de sua pu

blicagdo, revogando-se as disposigOes em contrario.

Brasilia, em de de ; da Indepen

déncia e da Repiblica. %1
'
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ANEXO C

Emenda Popular da Reforma Urbana®®

216 PROPOSTA POPULAR DE EMENDA AO PROJETO DE CONSTITUICAO. EMENDA SOBRE “REFORMA URBANA”.
Revista Pélis, Sdo Paulo, n.1, p. 1-37, 1991. Disponivel em: <http://www.polis.org.br/uploads/879/879.pdf>.
Acesso em: 07 jan. 2014.



PROPOSTA POPULAR DE EMENDA AQ
PROJETO DE CONSTITUICAO

EMENDA SOBRE: “REFORMA URBANA"
Inclua-s¢ na Constituigio Brasileira onde couber:

35 DIREITOS URBANOS

Art, 1.7 = Towlo cidad o tem dincioo & conclicfies de vida urbana digna e justign sacial,
obrigando-se o Estedo n nsseguran:

I - Accssa & moradia, transpene piblioe, sanesmento, energia clétrica, iluminngfio
pilblica, comunicagies, educagio, sadde, lnzer e seguranga, assim com preservagio do
patrirmdnio ambienial £ cultural,

II - A gestio demicerditica da cidade.

Art, 2.7 - O divgioe a coeelighes de vida arbana digna condiciena o exercicie do di-
reive de proprcdade an inercsse social o use @os imdvels urbenos ¢ o subordina ao
prineipio do stade de nesessidade,

DA PROPRIEDADE IMOBILIARIA URBANA

Art, 37 - Para assegurar a prevalincia dos dircites wrhanes, o peder pithlico dispord-
dos seguinles instmumentos:

I-Impasto progressive sobre inwiveis; I1 - Imposio sobes valorizag & imohil idria;
I - Crireiin de preferfncia na muoisigio de mdveks whanos; 1Y - Desapropriagio por
imieresse social o ubtilidade paiblics; W - Discriminagio de terras pdblicas; V1 - Tom-
bamente de imdweis; W11 - Regime especial de prossgio wbanisiica ¢ prescrvaghio an-
biental; WIII - Concesslio de dirzito real de use; [X - Pareelsnense e edificaghe com-
pulsiriog.

§ finico - O imposto progressiva, o imposso sobre a valorlzacio imabilidia ¢ a
edificaghin compulsénia nio poderdo incidir sobee serreno o168 300m?, desiansdo A morade
di proprietirio.

Art 4. - O dirgiio de propriedade erorial whena ndo pressupde o dirsio de
comsinalr, qae deverd ger sutorizado pele poder piblizo musicipal.

Ak, 5.7 - A desapropriagio da easa propein soosenle poderd ser fella e caso de
evidente ubilidade pablica, recorhesida em juizo, ¢ modiane plena inwegral ¢ prévia
indenizagio e dinheiro, de cujo depdaive dependerd tambdm a uizide provisdoa na
posse do bem,

Am, 6.5 - O poder piiblico, reepeinado o disposio ns am. 5.9, pode desapropriar ind-
veis whanos para [ins de inleresse socisl, mediants o pagamenio de indenizagio, em
tilulos da divida pablica resgativel em 20 apos, Essa indenizoclo serd fixeda aid
o montanie cadsstrol do insdvel para fins tributdios, descontnda n.'l.an-:ri;:ﬂ.F'in dlecnr-
rente de investimenios péhlicns,

§ 1.7 - A declaragio de inderesee social para fing da Reforma Urbana opera auno-
malcameale a imizsio do poder piblico na posse do mdvel permitindo o regiswo da
propricdace,

B L¥ - Por iniesezee social entende-g2e & necesshdade do imdve] para programas di
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mradia popular, para a insialaghe de infracsimamr, de equipamentos soctals © de
IFAREPOrDES Gl lIvas.

AT - Adespropringio dos imdveis necessinio 3 regelarizagio fundidria de dncas
aclpadas por comunidades aonsolidadns serd feila considersnde o valor histdrees de
axjiaisigan do imdwvel através do selio judicial, sujeits so procediments ordindrio, ¢ cuja
serlenga, depois do triingile em julgnde, valeri como titulo para fins de repistro
amobiladricr.

£ dinico - Mo cilewks da indenizagio pelio valor histdrice niio serflio considerados og
fogdcaos que, envalvindo os imdveis desaproprindaes scjam renlizades 51|b3|:q1,Lc.-_|1|;:-
menbs i dala das pramciras ocupagdcs da dneas,

A, B.° - A valorizag o de imidveis wrhamos que nio decomra de investimemos reali-
#achas no propois Imdvel mas que scjn provenicnic de investimeniod do poder pabli-
co i leresiras podord sor apropriada por via tribwiino ow owtros malos,

Art, 0.7 - Calbe o puxlir pablico memicipal exigir que o proprictino do solo wwbano
oelosg ol sab-utlizxlo promosa sen adequode aproveilamentn sob peaa de subme-
Wer-8¢ i tnbulagdo progressiva cm relagdo ao kempo e b exicnsbo da propricdade, sujei-
nar-sg i desapropriagio por inlencsse sogial oo s porcelamento e edifieapio com-
Pl s,

Art. 10.° - A Unido, aos Estados ¢ a0s Municipios, visando o inleresss social, calan
obrigatoriamente adolar xs medidas sdminisiralivas necessdring b identificagio e re-
cuperagio de terras pablias ¢ 1 discriminagio des torras devololas, senlo garaniida
4 participagio das represcenlagboes simlicais o associalivas,

ArL 117 - Mo exercicio dos dircites urbanos consagrudos no An, 1L iodo cida-
diin que, nhe sendo proprictanio urbano, detiver 2 posse nde conlestods, por irits anos,
e terras plllicas o privadas, cup metragenm serd definida pelo Poder Municips] até
o limite de Midm?, uilizando-a para sua nwradia ¢ de sua familia, adguirir:lhe-d o
o T, indepencenie de juso ko c boa 2

2017 - O dircino de uswcai S urbano nde seri reconhecido 20 mesmo posswidor
mais de wna vez,

E 2.7 - O lemrenos continuas ocupados por dois ou mais pessublores 380 susceli-
wieig de wrem uwsucapidios coletivamente através de entidade comunitdria e obedeoerd
procedinento ssunarissine,

§ 3.* - Ao ser proposta agio de usucapiio urbano, licarko suspensas ¢ proibidas
quaksguer apies reivindisaririag ou possessdeias sohre o imdvel wsocapicke,

DA POLITICA HABITACIONAL

Art. 12.7 - Para nssegurar a iodos o8 gidadiio o dinsiee b moradia, Gica o poder pui-
blico whbrigado a lemular politicns habitacienais que permitam:

| - regularizagdo fundidria ¢ whanizagio de frens ecupsxlas co regime de poss: ou
em condighcs de sub-hahitagiog 1] - scesen a programas pilblicos de hobitagin de ala-
gucl ou & financizmento piblico para aguisigio ou construgio de habilagiio prapria;
LI - regulngindo Mereado imobaliinie urbano ¢ protege ao inguilinato, com a lixagdo
di linuite miximae pam o valor micial des alegedia reeideneiais; 1V - assssona donica
i consoug o da casa prdpria.,

At 137 - Competa s pexcer piblico garantic a destinag & dc recursos oagamcn-
i a funci perdido para a implantacio de habiiagks de interesse social,

§ iinico - E proibida a splicacfio de recursos piblicos ou sob administragio pablica
par inancior investimenios privades &sslm como a incenicdiagio lnasceira na olicn-
t3a e ransberéncia de recuraes destinados a programa de habilagio de inlerasse spcial,
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ArL 142 - Lei Federnl dispord sobre a criagdo © a manwlengio & apdancin qua
coogdenard as politicns gerais de lsabilagio.

% 1.7 - Ag polilicas ¢ projeles habdlacionais serio implementadis polo Municipio
de fooma descentmlizmla, cubendo o contrule dircio da aplicaghe dus recurses a po-
prelagiio, siravis de siwas enlilades roprescnlalivas,

§ 2.7 - Nas aplicaglcs para compra oa construgio de abilagdo popalar nlo haverd
qualquer incidineia de encargos (mamcciros,

§ 3.7 - O conambos de comipra, venda, cessio, alugue] de indveis urbanos loro sou
pagamenio ¢ forma de reajuste lixados cm mocdi comrenie, serddo vedado o uso deo
gqusaloqueer neoeda Niscal ow cambaul,

§ 4.7 - As prestaghes mensais relerentos a conpréstmyes para compra ow constngiio
de habitagio propria nBo poderie compromcter mas de 0% des rendimentos
Familianes.

Ari. 15.7 - O Indices do reajusto de alupuel resilencial e do pngamenio das pros-
tagies ¢ oe dibitos de fnanciamenio dos imdveis serlio amalizados com periodi-
exbele minima de 12 (duea) nwses, lemslo coma lmite neixine o indice do variagio
galarial,

DO TRANSMORTE ESERVICTHS PUBLICOS

Art. 169 - A presisglio dos servigos piblicos & monopol ks do poder pibilico ¢ seri
realizado siravés da ndministragio direto o indirca,

£ dinden - Lei opdindrin regulamentard i dispostis nesis amigo, heamlo desde §ove.
dado wdo ¢ gualguer wso de recursos pablices para subsidiur servigos plblicos ope-
raclod pela naciniva privado.

Art, 179 - As tarifas dos servigos de ransportes colelives urbands seifio [ixids de
maxho que a despesa dos wsudrios nio ulirapasse 6% do salino minivio mensal,

§ 1.7~ Lei osdindsia dispord sobee a crizgZo do wm fundis & transpores, slininissrmde
pelos munieipios ¢ Estads para coberturn da diferenga entre o custo do iransporie oo
walur datanCa paga pehe usudcio,

§ 2% - No reajusse ke Larifas de servigos pdblicos sard observadla o msoriza-
gao kepislativa ¢ gorantids a ampla divulgagio dos clementos inerentes ao cileulo
nufi (irio,

DA GESTAQ DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 187 - Nacluboragdo e implaniagio de plano de use ¢ ocupagio do seks ¢ trans-
porte @ na pestie dos servigos piiblicos, o podor municipal doverl ganimiir a aprova-
¢ peks lepislutivo e a panieipaglo da Conunidads alravés de suas citidades repre.
seimalivas, ulilizande-se di: andifncias pablicas, eonselhos monicipais de urbamism,
conscilios comunilfirios e plebiscite ou relorendo popular,

Art. 197 - Fica asscgurada & miciativa popular do leas e ambibs muancijal, relativas
i wila ke, medianse proposta ariealcloe justific sty de elladios eleitores cm ndme-
e crjuavalenie & 0.5% do colége cledoral.

Art. 20% - E asscgurachy & um conjunto do cidudZos, que represenie 3% (einen por
cenn) de eleiwesde municipal, suspersler, atrmds do vele popailarn, @ exccwgbe de bei
wrbana promulgoda que contruria os interesses du populagio,

£ dnico - A ki, wbjeto de veio, deverd, aulomaticamenite, ser subinetida a referendo
Papular.
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e %5
AL 21" - Fica nsgegurado n implo acessn s populagin is informagiies sohre planos
de w3 ¢ cbupio du sulo ¢ rmspone e nigenlio dos serviges pribficos.

AL ZLT - Na Talia cla Jed, que trate da quesiio urbuna, pars omer eficaz oma roema
constiucwnal, o Minikidrio Fablico o qualquer biteressado pode reguercr ao Jedicis-
Fie qui detormine 3 uplicayiu dints da nonma, ou, s lir o cao, @ sie egaameniscio
e Pusler Legislutivi,

§ fmicn - A decisio favarivel do Judiciisio tem Gorea die coiza julguda, o parir de
wsig palilicindin,

Art, 230 - O desvuinprimsate dos precobios cstabelecicos nesie capibe sujeitar
a auhministragdn pdblioa b sgio proprs, e implicied o respansahil klade penal o civil
da maoridade 0 guem e posss tmputar 3 omEssiio,
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ANEXO D

Constituigio Federal — Capitulo 1l (Da Politica Urbana)*’

?7 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1988, Capitulo Il — Da Politica

Urbana. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/consti/1988/constituicao-1988-5-outubro-
1988-322142-norma-pl.html>. Acesso em: 01 jul. 2014.



CAMARA DOS DEPUTADOS
Centro de Documentagdo e Informacao

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

CAPITULO 11
DA POLITICA URBANA

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

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.

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

§ 3° As desapropriacdes de imoéveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizac@o em dinheiro.

§ 4° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para drea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou nao utilizado que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacao compulsdrios;

IT - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

IIT - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida piblica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinqiienta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro
imével urbano ou rural.

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

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao.
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ANEXO E
Projeto de lei do Estatuto da Cidade (PL n2 5.788, de 1990, PLS n2 181, de 1989)**

18 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n? 5.788, de 1990 (PLS n2 181, de 1989). Estabelece diretrizes gerais

da Politica Urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD100UT1990.pdf#page=97>. Acesso em: 27 jan. 14.



Quarta-feira 10 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Secdio I) Qutubro de 1990
Por seu turno, z modalidade . A SdE S el g Mon sonsaag

quase que exclusiva da concre-
tizagd@o de depdsitos artifici-
ais de dguas, guer sejam su-
perficiais, guer sejam subter-
raneas, € através de constru-
céo de barramentos dos cursos
ou veios da agua, o que também
ficou expresso no projeto
substitutivo.

Outro aspecte relevante gue
decorre também do barramento é
gue, com o depdsito, sempre se
viabiliza um potencial hidroe-
nergetico, que pode ter apro-
veitamento e destinagéc econd-
mica sendec, por isso, de inte-
resse ao ambito do projete, jé
gue, de maneira irrefutavel,
os potenciais hidrbenergétf-
cos, em qualguer dominio das
aguas. mesmo estaduals, sao
sempre_ de propriedade da Un-
ido, nae sendo objeto de inge-
réncia estadual.

Tratando~-se oe lei gue regu-
lamenta especificamente dispo-
sigdo constitucional, procu-
rou-se definir exatamente o
que sao obras da Unido, ja
que, no Estado moderno como ©
brasileiroc, esta age exgcuti-
vamente muito mais em funcgao
de seus agentes indiretos: au-
targulas, fundaces, empresas
pubticas e sociedades de eco-
nomia mista,
majoritério
ditimo caso.

da Unigo, nesté

Previu-se também a possibiii-
dade de, individualmente ou
atraveés de consércios, a Unido
participar de empreendimentos
de miltiples usos da agua, ca-
sos_muito freqlentes dentro da
realidade econémica nacional,
e a maneira de articular-se os
interesses federais e estadu-
ais envoividos.

Por fim, com wuma vis@o bem
descentralizante e isonémica,
propbe-se que, nas aguas de

seu dominio, os Estados atra-
vés do respective orgéo de ad-
ministracio de recursos hidri=-
cos. passem a decidir sobre
obras. mesmo que federals, &
excecdo dagueias de aproveita-
mento do potencial hidroener-
gético, . inclusive eclusas que
caracterizam um tipo destes
aproveitamentos, j4 gue o po-
tencial, como foi dito, & de
propr1edade da Unido e & dis-
tinto das aguas.

Sala das Sesses,
to, de 1990. — Deputado
cisco Benjamim.

22 de agos-
Fran-

LEGISLAGAD CITADA, ANEXADA
PELA COORDENACAQ DAS
COMISSOES PERMANENTES

CONSTITUIGAD DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

com © controle

TiTuLo 111
Da Organizagédo do Estado

capituLo II
ba Uniao

Art. 20. S&o bens da Unido.

II1 ~ os lagos, rios e quais-
guer correntes de agua em ter-
renos de seu dominio, ou gue
banhem mais de um Estado, sir-
vam de limites com outros paf-
ses, ou se estendam a territo-
rio estrangeiro ou dele prove-
nham, bem como o0s terrenos
marginais e as praias fluvi-
ails;

VII1 — os potenciais de ener-
gia hidrdulica:

IX = o8
inclusive os do subsolo;

R T e S T B R S SR N SR S

Compete & Unido:

XI1 — explorar, direiamente
ou. mediante autorjzacao., con-
cessio ou permisséo:

b) os servicos e instalacoes
de energia eletrica e o apro-~
veitamentc energétice dos cur-

sos de dgua. em articulacdo
com os Estados onde se situam
0os potenciais hidroenergéti~
cos; ‘

XIX — instituir sistema na-
cional de gerenciamento de re-

cursos hidricos e definir cri-
térios de outorga de direitos
de seu uso; °

capftuLo 111
Dos Estadas Federados

Art. 26. Incliuem-se entre os
bens dos Estados:

1 = as apuas superficiais ou
subterréneas, fluentes, emer-
gentes e em depésito, ressal-
vadas, ne.te caso, na forma da
lei, as decorrentes de obras
da Unido;

recursos minerais, -

TITULO VII
Da Ordem Econdmica
e Financeira
cAPiTULO 1
Dos Principios Gerais da
Atividade Econdmica :

Art. 176. As jazidas, em la-
vra ou ndo, € demais recursos
minerais e o©s potenciais de
energia hidrdulica constituem
propriedade distinta da do seo-
1o, para efeito de exploragae
ou aproveitamentc, e pertencem
a Uniac. garantida ao
concessionario a propriedade
do produto da lavra.

§ 12 A pesguisa e a lavra de
recursos minerais e o aprovei-
tamento dos potenciais a que
se refere o cagut deste artigo
somente poderdo ser efetuados
mediante autorizacao ou con-
cessdo da Unido, no interesse
nacional, por brasileiros ou
empresa brasileira de capital
nacicnal, na forma da lei. gue
estabe1ecera as condigbes es-
pecificas guando essas ativi-
dades se desenvelverem em fai-
xa de fonteira ou terras
indigenas.

Gg 22 E asse?urada participa-

o ao proprietario do solo
nos resultados da lavra, na
fo?m?. e no valor gue dispuser
a lei.

§ 3% A autorizacdo de pesgui-
sa sera sempre por prazo de-
terminadoc, e as autorizacgoes e
concessbes previstas neste ar-

tigo ndc poderao ser cedidas
ou transferidas, total ou par-
ciaimente, sem prévia anuéncia

do poder concedente,

§ 4% Nao dependera de autori-
zacd3o ou concessdo o aprovei-
tamento do potencial de ener-

gia renovédvel de capacidade
reduzida.

PROJETO DE LEI
N2 5.788, DE 1990
(Do Senado Federal)
PLS N2 181/88
Estabelece diretrizes ge-
rais da Politica Urbana e
da outras providéncias.

(As ComissBes de Consti-
tuicd@o e Justiga e de Reda-
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cdo (ADM); e de Viacdo e VI = 2 TFungdo social da TITULO II
Transportes, Desenvolvimen- propriedade,
to Urbano € Interior = art. Da Potitica Urbana
24, 11 — apense-se a este o capiTuLo 11
Projeto de Lei n® 2.191, de caPITULO I

1989 e seus anexos.
O Congresso Nacional decreta:
TiTuLo I
Principios e Objetives
capiTULO I
Definigdes
Art. 12 A politica de desen-
g VameTte YEethe can ML InE:

Federal, serd orientada pelas
diretrizes e demais dispositi-

vos constantes desta Lei de
Politica Urbana.
Paragrafo. Unico. Para todos

os efeitos., esta lei serd de-
nominada Estatuto da Cidade.

Art. 22 Entende-se por Poli-
tica Urbana o _conjunto de
principios e agBes gue tenham
comoc objetivo assegurar a to-
dos o direito & cidade e & in-
terafao desta com o ambiente
rura

Art. 3% Entende-se como ga-
rantia cdo direito 2 cidade o
conjunto de medidas aue promo-
vam a melhoria da qualidade de
vida, mediante a adeqguada or-
denagio do espage urbano e
fruicdo dos bens, servicos e
equipamentos comunitarios por
todos os habitantes da cidade.

Art. 4% Entende-se por urba-
nismo © conjunto de acdes pro-
moteoras e corretoras da orga-
nizagdc do espage urbano de
mode a permitir sua adeguada
fruigéo pelo homem,
preservando-o do processc de
espoliagdo urbana.

Art. 52 Entende-se por direi-
to urbanistico o conjunte de
preceitos gque disciplinam ou
Timitam o use da propriedade
urbana em prol do bem coleti-
vo, da seguranga e do bem-
estar dos cidadaos.

Art. B% Constituem objetos da
Politica Urbana:

I = o direito dos agentes co-
letives & cidade;

I1 - as interrelagdes entre o
Urbano e o Rural;

I1I = a distribui¢do social
dos servigos plUbiicos e dos
eguipamentos urbanos e comuni-
tarios;

IV = o processo de producdo
do espago urbano;

V = a ordenac@o da ocupacéo,
do uso e da expans&o do terri-
tério urbanc;

Func&o Social da Propriedade

Art., 7% A propriedade imobi-
lidria urbana cumpre sua fun-
¢do _social quando atende as
exigéncias fundamentais do
Ptano Diretor em especiat:

I = democratizacio das opor-
tunidades de acesso a proprie-

dade urbana e a moradia;

11 = justa distribuicdo dos
beneficios e dnus do processo

de urbanizacdo;

111 - ajustamento da valori-
zacdo da propriedade urbana as
exigéncias sociais;

Iv = correcgéo das distorcgbes
de vaiorizacao do solo urbano;

V = regularizagadoc fundidria e
urbanizacdoc de areas ocupadas
por populacdo de baixa renda;

V1 = adeguagdo do direito de
construir &8s normas uUrbanisti-
cas, aos interesses sociais e
aos padrdes minimos de cons-
¥ruqau estabelecidos nesta

ei

Art. 8% Configuram abuso de
direito e da funcgdo social da
propriedade:

1 = retencdo especulativa de
s0lo urbano néo construide ou
qualguer outra formz de aeixa-
1o subutilizado ou ndoc Jtili-
zada;

11 -~ recusa de oferecer & lo-
cagdc, sob guaiguer pretexto,
imovel1s residenciais ndo
necessédrios a habitagido do
proprietario ou seus dependen-
tes, salvo nos cases excepcio~
nais no Plano Diretor;

IIl = manobras especulativas,
dirstamente ou por 1ntermed10
de terce1ros. gue visem & ex-
torsdo de pregos de venda ou
locagao;

IV = consirugBc ou reconver-
s30 gue impltiguem a venda ou
locagdo de habitagbes para po-
pulagaoc de baixa renda com pa-
dres inferiores aos estabele-

cidos no art. 41, XIV, desta
lei;
v - pesse ou dominio de area

urbana excedente ac maximo fi-

xado em mbdules pelc Plano
Diretor.

Art, 92 O desrespeito a fun-
c8c social da propriedade,
conforme definido no artigo
anterior, serd punido pelo Po-

der Plblico Municipa'! mediante
a aplicagido sucessiva dos ins-
trumentos enundiados nos arts.
20 a 22 desta lei.

Diretrizes Gerais

Art. 1{0. A Politica Urbana
devera ser orientada pelas se-
guintes diretrizes gerais:

I = gestd3o democrdtica e in-
centivo a participaczo popular
na formulacdo e execucao de
planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano,
como forma reconhecida do e-
xercicio da cidadania;

Il = participacio dos agentes
econdmicos pUblices e privados
na urbanizacdo, em atendimento
ao interesse social;

III = planejamento da ordena-
ca30 e expansao dos nucleos ur-

bancs e adeguada distribuicéo
espacial da populagéo e das
atividades econdomicas, de modo

a evitar e corrigir as distor-
ches do crescimento urbanc;

IV = oferta de equipamentos
urbanos e comunitéarios adequa-
dos as caracteristicas soécio-
econémicas locais € aos inte-
resses e necessidades da popu-
lacéo;

¥ — ordenacéo e controle do
uso do solo, de forma a evi-
tar:

a) a utilizacdo inadequada

dos iméveis urbancs;

b) 2 proximidade de usos in-
compativeis ou inconvenientes;

c) adensamentos inadequados 2

infra-estrutura urbana e aos
equipamentos urbanos e
comunitarios existentes ou

previstos:

d) 2 ociosidade do solo urba-
no edificavel:;

e) a deterioracio das areas
urbanizadas;

f) a especulagé@o imobiliaria;

g) 2 ocorréncia de desastres
naturais,;
VIl = integrac@o e complemen-

tariedade entre as atividades

urbanas e rurais;

VII — adeguagdo dos gastos
publicos aos objetivos do de-

senvolvimento urbano, notada-
mente guanto ao sistema
vidrio, transporte, habitacéo

e saneamento, de modo a privi-
legiar os investimentos gera-
dores de bem-estar social ge-
ral e a fruigdo dos bens pelos
diferentes segmentos sociais;

VIII = recuperacdo dos inves-
timentos do Poder Publico de
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que_ tenha resultade a valori- Il - promover a adequada dis- cAPITULO 11X

zacdo dos imoveis urbanos;

IX — adeguagdo dos instrumen-
tos de politica fiscal e fi-
nanceira aos objetivos do de~
senvolvimento urbano;

X =— protecdo, preservacao e
recuperacéo do meic ambiente
natural e construido: :

X1 - prntacﬁo preservacéo e
recuperagéo do patr1mon1c cul-
tural, histérice, artistico,
pa1sagfstico e arqueoclégico;

XII = cumprimento da funcao
social da propriedade imobi-
lidria, prevalecente sobre o

exercicio do direito de pro-
priedade individual ou coleti-
Vo .

cariTULO II
Politicas Setoriais

Art. 11. A Politica Urbana no
ambito municipal congtitul
sistema integraco de politicas

setoriais que disciplinam:

I = & ordenagéo do territé-
rio; .
1II — o conitrole do usc to so-
o;

IIT = a participagdo comuni~
taria e 2 contribuicéo social;

IV = o desfavelamento.

Art. 12. A politica de orde-
nacdo do territério engloba o
conjunto de acg¢des pub11cas e
privadas sobre:

I = o5 aspectos funcionais,
morfologicos, construt1vos,
sanitérios e ambientais da ci-
dade;

II — a 1ntegracgéce cidade/cam-
po,

III = o zoneamenio;

IV « a oferta de equipamentos
urbanos e cemunitidrics, inclu-
sive os de habitacédo, sanea-
mento e transportes;

V = 2 correcdo das distorgbes
do crescimento urbano;

VI — 2 escolha de eixos natu-
rais de expansdo urbana;

VII = &a densidade das areas
urbanas.

Art. 13. A poliftica de con-
trole do useo do sole tem peor

objetivos:

I = estabelecer as condicbes
ara o parcelamento, desmem-
ramento e remembramento do
solo para fins urbanos, obser-
vada a legislagéo pertinente;

tribuicdo espacial da popula-

¢cdo e das stividades econdmi-
cas;
I11 = ajustar o direlito de

construir as normas urbanisti-
cas; :

Iy = corrigir as distorgbes
de valorizacgao do solo urbano:

¥ =~ ajustar os tamanhos dos
lotes urbancs a padrdes mini-
mos de qualidade de wvida urba-
na;

VI — promover a regularizacéoc
fundidria.

Paragrafo dnico. As acbes de
regularizagio fundidria que se
combinardc _com as de desfave-
lamento dard@o prioridade a po-
pulacdo_ de baixa_ renda, com
vistas & legalizacdc da ocupa-
géio do solp, as dotaghbes de
eguipamentos urpanos e
comunitdrios e ac apoio finan-
ceirp para acessc a terra ou
adaptagdo dos tamanhos dos ‘o-

tes as exigéncias do Plano
Diretor.
Art. 14, A po11taca de parti-

cipacdo_co munitaria e de con-
tribuigdo social tem por obje-
tivo assegurar aos moradores
da cidade o controle sobre a
geréncia dos espagos urbanos e
2 justa reparticdo dos custos
e beneficios de processo de
urpanizagio.

Art. i5. A politica de desfa-
velamenio fam como objetivo:

I = a erradicagi&o das condi~

cbes infra-humanas de habita-
¢ao;

11 = o combate aos determi-
nismos de localizagdo da popu-
lagde de baixa renda e acs
processos expulsivos provoca-
dos pela especulagédo imobi-
liaria;

111 = a reducio dos custos de

instalacéo de moradias e equi-
amentos para populagéo de
aixa renda;

IV = a reserva de areag para
assentamento de populagaoc de
baixa renca,

Paragrafo dnico. A politica
de desfaveIamanto evitara todg
carater gregativo e dara
preferéncia renovacdo urbana
em lugar da remocEo. Quando a
remocao for inevitavel, ter-
se-4 em conta, para a iocali=~
zacao das habitacdes, a neces-
sidade de manter a proximldade
entre os locais de moradia e
de trabalho.

Instrumentos da Politiea ca
Desenvolvimento Urbano -~
Art. 16. Para assegurar o di-

reito & cidade e sua ' gestéo
democrdtica, bem come corrigir

distorgdes no consumo de bens
comunais, <] Poder Plblico
utilizara os seguintes instru-
mentos:

I — fiscais:

a) Impostoc Predial e Territo-
rial Urbano, progressivo & re-
gressivo;
b) taxas ‘e tarifas diferen-
ciadas;

c) incentives e beneficios
fiscais;

I =
COos:

financeiros e econdémi-

a) fundos especiais;

b) tarifas diversificadas de
servigos publicos;

t) co-responsabilizacdo dos

agentes econdmicos;
111 = juridicos:
a) edificacgdes compulsdorias;

b) obrigagdo de parcelamento
ou remembramento;

c)
d)
e)
f)

g) direito
de uso;

desapropriacio;

servidao administrativa:
limitagdo administrativa;
tombamento;

real de concessio

h) direito de preempgéo:;
i) direito de superficie;
J) usucapido especial;

1V — administrativos:

a) reserva de éreas para uti-
lizagé&o pubiica;

b) regularizacdo fundidria;

construir,

c) licenca _ para
obras e

apoiada em codigo .de
edificacbes;

d) autorizagdo para parcela-

mento, desmembramentc ou ira-
membramento do solo para fins
urbanos, em observancia ao
Plano Diretor;
V — poTiticos:
a) planejamenio urbanc, que

devera conter o Plano Direstor;

b) participagédo popular;
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VI = outros instrumentos pre-
vistos em lei.

§ 1% A desapropriagio seréd
regida pela legisiacae pré-
pria, observados os preceitos

gesta lei.

§ 22 A servidéo administrati-
va, a limitacao administrati-
va, © tombamento e o direito
real da concessao de uso
regem-se pela legislacdc gue
Thes & propria.

Art., 17. O imposto predial e
territorial urbance serad pro-
gressivo e regressivo e nao
ter carater expropriatorio,
mas guardara proporcionalidade
capaz de produzir o efeito de
conversac social do direito de
propriedade urbana.

Art. 18. 0s tributes sobre
imdveis urbanos poderdo ter’
aliguotas menores em beneficio
dos proprietédrios de habita-

¢cSes em areas de expangaoc ur-
bana. de trabalhadores de baji-
xa renda ou de proprietarios

de Unica moradia,
minimos de construgo.

Art. A9 0 municipioc
promovera a recuperagac dos
investimentos publices, dire-

tamente dos proprietarios de
imoveis_urbancs, mediante con-
tribuicdo de melhoria & outras

cobrancas que o Plane Diretor
determinar.

Art. 20. Mediante 1ei, basea-
ga no Plano Direter, o Poder

Plblico poderad determinar o
parcelamento, a edificagdo ou
utilizagdo compulsdria do solo
Jurbano nac edificado, subuti-
lizado ou néo utilizado, de-
vendo fixar as condigbes e
prazos para a sua execucao.

§ 1% 0 prazo para parcelamen-
to, edificagéo ou utilizagée
ndc poderéd ser superior a dois
anos a partir da notificagéo,
salvo para obras de grande
porte, sendo de um anoc, em to-
dos o0s casos, o prazo para i-
nicioc das obras.

§ 2% O proprietdric serd no-
tificado pela Prefeitura para
o cumprimento da obrigacgéo,
devendo a notificagdc ser a-
verbada no Registro de Imdve-
is.

Art. 21. A aljenacéo do imo-
vel, posterior a data da noti-
ficagao, transfere ao adgui-
rente ou promissario comprador
as obrigacdes de parcelamento,
edificacdo ou utilizacBo pre-
vista no art. 20.

Art. 22. 0 ndo cumprimento da
obrigacgéo de parcelar, edifi-
car ou utilizar possibilitarad
ao municipio a aplicacdo do
imposto territorial urbano
progressivo, cujo termo ini-
cial sera, 4 data da notifica-

com padrbes.

DIARIO DO CONGRESSQ NACIONAL {Secfio )

cao referida no § 22 do art.
20, pelio prazo maximo de cinco
ancs.

Art. 23. Decorridos cinco
anos de cobranga do impasto
territorial preogressive sem
que © proprietario tenha cum-
pridoc as obrigacées previstas
no art, .20, o municipio
determinara sua desapropria-
¢do, com pagamento em titulos
pubiicos de valor real.

§ 1% 0s titulos da divida pl-
blica terfoc prévia aprovacgao
peio Senado Federal e serdo
resgatados no prazo de dez
nos. em prestacdes anudais, 1-
guais e sucessivas, e ndo te-
rédo poder liberatorio para pa-
gamento de tributos e tarifas
piblicas.

§ 2% 0 valor reail da indeni-
zacdo sera sempre reconhecido
pelo proprietarioc como base de
cdlcuio do IPTU ou ITR. con-
forme o caso.

Art., 24. O direite de preemp-
¢do confere aoc Poder Pdblico
Municipal preferéncia para a-
quisicdc de terreno urbano ob-
jeto de zlienagio onerosa en-
tre particulares,

Pargprafo dnico. Lei munici-
pal, baseada no Plano Diretor,
delimitara as dreas em que
1nc1d1ra o direito de preemp-

cdo e fixard o prazo de vigén-

cia. gue n3o seréd superior a
dez anos.
Art., 2B. O direito de preemp-

géa seréd exercido sempre gue ©
oder  Pdbltico necessitar de
éreas para:

1 — execugBo de programas ha-
bitacionais;

I1 = criacéoc de espacgos pu-
blicos de lazer;

III - implantacdo de equipa-
mentos urbanos e comunitarios;

IV = constituicdo de reserva
fundidria;

V — ordenacdc e direcionamen-
to da expansac urbana:

VI — criagdo de dreas de pre-
servacgioc ambiental ou paisa-
gfstica;

VII + outras finalidades de
interesse social ou de wutiti-
dade pablica, definidas no
Planc Diretor.

Art. 26. (o] propr1etario
devera notificar sua intengao
de alienar o terreno, indican-

do o prego desejado, para gue
o municipio, no prazo de trin-
ta dias, manifeste seu inte-
resse em compra-lio. Transcor-
rido esse prazo sem manifes-
tagdo, fica o proprietario ta-

citamente autorizado a reali-

zar a alienacgéo.

§ 12 Sse o municipio discordar
do prego constante da notifi-
cacao, podera requerer o arbi-
tramento judicial, na forma da
Teil civil. )

§ 2% No arbitramento do prego
sera descontada a valorizacao
decorrente de investimentos
publicos na area, apts a data
tge publicacéo da lei a gue se
refere o paragrafo Unico do
art. 24.

Art. 27. O proprietario urba-
no pode conceder a outro o di-~
reito de construir em seu ter-
reno, por tempo determinado ou
indeterminado, mediante escri-
tura pdblica devidamente ins-
crita no Registro de Imdveis,

Art. 28. A concessd@o do di-
reito de superficie poderid ser
gratuita ou onerosa.

Art. 2g9. 0 superficiario
responderd pelos ehcarges e
tributos gue incidirem sobre o
imével, proporcionails a
ocupa;éo.

Art, 30. A superficie s6 pode
ser transmitiga a herdeiros,
gratuitamente, por morte do
superficiario.

Art. 31. Em caso de alienacio
do imovel, o superficiario tem
o direito de preferéncia.

Art. 32. Extingue-se superfi-
cie, antes de seu prazo final,
se o superficidrioc der ao imé-
vel destinacéo diversa da
pactuada.

Paragrafo UGnice. Extinta a
superficie, o] proprietario
passard a ter o dominic pleno
sobre o imovel, realizadas as
compensagdes que a lei prevé.

Art. 33. A usucapido especial
de que trata o art. 183 da
Constiuigao Federal nao
incidira nas areas de dominio
pidbiico, nas de preservacao
ambiental e naguelas em gue o
Plano Diretor assim
determinar.

Art, 34. As areas urbanas com
mais de duzentos e cinglenta
metros guadrados, ocupadas por
populacbes de baixa renda para
sua moradia, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi-
cao, podem ser usucapidas co-
letivamente, desde que os pos=-
seiros na2o sejam proprietirios
de ?utro imével urbano ou
rural.

Art. 35. A formagédo de esto-
gue de terrenos edff#cave1sw
de gque trata o art. 16, . inciso
v letra a, far-se-a
mediante:
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I - reserva de adreas, na for- Pardgrafo Onico. Aplica-se, quecldégico, artistico ou pai-
ma do art. 41, inciso XVI; para cada uma das etapas, © Ssagistico; .

disposto no art. 48.

11 -~ preempgdo e desapropria- X = fixar os critérios para a
¢coes, 1inclusive a especial, Art. 41, 0O Planoc Diretor efetivagdo de operagdes urba-
previstas no art. 23: terd, devidamente adaptadas as nas com vistas permuta, pelo

pecu1iar1dades locais, as se- Poder PUblico com o0s agentes

II1 — doagbes em favor do Mu- guintes diretrizes essenciais: privados, de usos ou indices
nicipioc, compras e outras for- de aproveitamento pela reali-

mas admitidas em lei.

Art. 36. 0O Poder Executivo
municipal instituiréd estrutura
administrativa para o sistema
de planejamento urbano local,
com nivel hierarguico capaz de
assegurar a elaboragéo, imple-
mentagcio, fiscalizacdo e ava-
liagdo do Planc Diretor e a
institucionalizagao do plane-

jamento urbano como processc
permanente.
§ 1% Compete ao sistema de

planejamento urbano local, as-
segurada a part1c1pa;ac das
entidades legitimamente repre-
sentativas da populacéo, defi-
nir e avaliar permanentemente
as necessidades das comunida-
des locais em relagBo aos e-
guipamentos urbanos e comuni-
tarios.

§ 22 0 Poder Executivo muni-
cipal manteré permanentemente
disponiveis, & qualguer cida-
dido, todas as informacdes per-
tinentes ao sistema de plane-
jamentio urbano local.

Art. 37. Durante o periodo de
e1aboragéo de programas de uso
do so0lo ou de criagio de area
especial © Municipico poder:s
suspender & concessac de 11-
cenca ou autorizacdo, até trés
meses por decreto e até um ano
mediante lel.

capiTuto 1v
Plano Diretor

Art. 38 As cidades com mais
de vinte mi1 habitantes terao
obrigatoriamente Plano Dire-
tor, instrumentoc basico de a-
p11cacao local das diretrizes
gerais da Politica Urbana.

Art. 32, b Planc Diretor
utilizard os instrumentos es-
tatuidos nesta Lei para regu-
lar os processos de produgac,
reproducdo e uso do espacgo
urbano.

Art. 40. O processo de elabo-

racgao do Plano Diretor
contemplard as seguintes eta-
pas sucessivas:

) definh;ao dos problemas
prioritaries do desenvolvimen-

to urbano local e dos objeti-
vos e diretrizes para o seu
tratamentoe;

11 — definigio dos programas,
normas e projetos a serem e!a-
borados e impitementados.

nio

I — discriminar e delimitar
as areaz urbanas e rurais;

II — definir as dreas urbanas
e gde expans8o urbana, com vis-
tas & localizaclo da populagdo
e de suas atividades num pe-
riodc subsegillente de dez anos;

I1I = wvedar o parcelamento,
para fins urbanocs, nas areas
rurais:;

Iv = exigir gue os projetos
de conversap de 4dreas rurais
em Uurbanas, na forma do Esta-
tuto da Terra, sejam previa-
mente submetidos ao governe
municipal e analisados & 1luz
do Planc Diretor;

V = designar as unidades de
conservagac ambisnhtal & outras
areas protegidas por lei, dis-
criminando as de preservacéo
permanente, situadas na oria
dos cursos d’'agus ou dos la-
gos, nas nascentes permanentes
ou temperérias, nas encostas,
nas bordas de tabuleiros ou
chepadas, e ainda nas areas de
drenagem das captagbes utili-
zadas ou reservadas para fins
de abastecimento de agua
potdvel e estabelecendo suas
condicfes de utilizacio;

VI — exigir, para a aprovagao
de guaisquer projetos de mu-
danga de uso do solo, altera-
gédo de indices de aproveita-
mento, parcelamentos, remem-
bramentos ou desmembramentos,
previa avaliag@o dos oOrgaes
competentes do Poder PuUblico;

VII = exigir, para o licen-
ciamentc de atividades modifi~
cadoras do meioc ambientie, a
elabcracdo de estudce de impac-
to ambiental e do respectivo
relatério de impacto ambientatl

(Rima), bem come sua aprovacio
elos oOrgédos competentes do
oder PUblico, observada az le-

gisiacéo especifica;

VIII = regular a licenca para
construir, condicionando-a, no
caso de grandes empreendimen-
tos habitacionais, industriais
ou comerciais, & existéncia ou
a programacdo de equipamentos
urbanos e cpmuni tarios
necessarios ou, ainda, ao com-
promissc de sua implantacédo

pelos empresérios interessa-
dos, no prazo maximo de dois
anos;

IX. = estabelecer a compensa-

cdo ao proprietédrio de imével
considerado pelo Poder Publice
como de interesse do patrimd-
cultural, histérico, ar-

ZBCED de cobras plbliicas e exe-
cuc;ao de eqmpamentos urbpancs
e comunitarios;

XI = definir os critérios
para autorizag@c de parcela-
mento, desmembramentoc ou re-—
membramento do solo parz fins
urbanos;

XII = definir os critérios
para autorizagao de implanta-
cao de eqguipamentos Urbanos e
comunitarios e definir sua
forma de gestao;

XIII - definir tipo de uso,
percentual de ocupacdoc e indi-~
ce de aproveitamento deos ter-
rencs nas diversas areas;

XIV = wvedar a construcac de
moradias cujas areas Uteis nac
parmitam o desenvolvimanto
condigno das atividades fami-
1iares e gue ndo sejam dotadas
do equipamento sanitério mini-

mo para uma familia de um ca-
sal e dois filhos, bem como
nio sejam ligadas a rede de

energia elétrica;

XV — estabelecer a qualifica-
cdo dos agentes produtivos,
encarregados das obras e, no
caso de imoveis para venda, us
parémetros de remuneracdo dos
fatores, de modo a permitir:

2) fixagdo do prazo de cadu
obra, para obter a maior eco-
nomicidade;

B) observancia dos crorogra-
mas da construgdo e de seus
objetivosy

c) justo preco:

XVI — fixar 1imites minimos &
méximos para a reserva pelo
Poder PUblico. de areas desti-
nadas & ordenagdo do territd-
rio, & implantagdo dos eguipa-
mentos urbanos e comunitarios,
de acessoc a moradia e nos pro-
jetos de_ inceorporacao de novas
areas estrutura urbana,
imitindo~se o Municipioc em sua
posse imediatas

XVII - vedar a construcgédo de
novas moradias em:

2) areas de saturacgidoc urbana;

b) &reas de risco sanitario

ou ambiental;

c) &reas reservadas para fins
especiais;

d) dreas histéricas ou natu-
rais em deterioracac ou impro-
prias para tal uso;
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XVIII = implantar a unifica-
céo das bases cadastrais. do
municipic, de acordo com’'as
normas estatisticas federais,
de modo a obter um referencial
para fixac@o de tributos e or-
denagio do territério.

Paragrafo Unico. Enhguantoc hao
for aprovado o Piano Diretor,
© indice de aproveitamento
maximo para construc@o serd de
uma vez a area do terreno.

Art. 42. 0O Plane Diretor
incluira neressaria e
expressamente:

I =~ programa de
bana;

expanséo ur-

11 -— programs
urpano;

de uso do zolo

111 — programz de dotagio ur-
bana = eguipamentos urbanos e
comunitarios;

Iv, — instrumenios 2 suporte
juridico de acac do Poder PiI-
btico, em especial o codige de
obras e edificacoes, alem de
normas de preservacido do am-
biente natural e construide;

V = sistema de acomparnhamento
e controle.

§ 12 0O programa de expansio
urbana devera:

a) identificar e menciocnar os
eixos haturais de desenvolvi-
mento da cidade. antecipando-
se aos processces espontaneos;

b) determinar os processos de
incorporagdc de novas areas
urbanas;

c) promover a formagido de es-
toque de terrenos edificaveils:

d) estabelecer as condigbes
para o parcelainanto, desmem-
bramento e remembraménic do
solo para fins urbanos:

[+1+3
ou-
desenho da

e) orieniar a conversio
espace rural em urbano e
tras mudangas no
cidade;

) prever o atsndimento intes-

grado das necessidades de sa-
neamento bdsico em termos de
abastecimento d‘dgua, esgota-
mente sanitario, drenagem ur-
bana, coleta e destinagéo de
residuos;

g) estabelecer critérios para
a expansd@oc do sistema de
transportes urbanos.

§ 2% 0 programa de uso do
solo urbano tera em visia;

2a) o aproveitamanic racional

do estoque local de terrencs
edificdveis, promovendo o par-
celamento e o remembramento de
terrenos naoc corretamente a-
proveitados;

‘tiva,
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i) a melhoria das condigdes
de vivéncia wurbana, mormente
das habitagbes infra-humanas;

c) a _indicagdo de é&reas
prioritarias de urbanizagao;

d) o estabeiecimento de nor-
mas técnicas de aproveitamento
do potencial, incluindo os 1i-
mites ao direito de consiruir.

§ 3¢

] O programa de dotacdo
urbana

incluira:

a) a regulamentacio dos usos
dos eguipamentos urbanos e
comunitarios;

b} as prioridades para o de-
senvolvimento da rede de ser-
vigos pdblicos urbanos, obser-
vada a relacdoc entre oferta de
servigos e local de moradia;

c) sistema de operacbes e co-
beriura dos cusios de habita-
cédo e transporte, forma
desta lei:

-d) a indicagio dos agentes
operadores dos eguipamentos
urbanos e comunitarios e dos
éropdos de gerenciamento.

na

& 42 05 instrumentos de acdo
do Poder PUblico s&o o8 men-
cionades nesita lei, acrescidos
de cutros que se adaptem 3 re-
zlidade tocal: as sangbes sao
igualimente previstas nesta
iei, em outros diplomas Jegais

‘gue digam respetto as ativida-

oes urbanas, além das disposi=-
des dos Codigos  Civil e
enal .

§ 52 0 Cédigo de Qbras e Edi-
ficagbes contera:

a) as normas técnicas uoe
construgcBo individual ou cole-
em condominio harizontal
ocu vertical;

B) as exigenc1as de natureza
urpanistica, espacial, ambien-
t21 e sanltaria;

e) a destinac8o do imbvel a
ser edificado e sua correlagdo
com 0 uso previsto;

d) as condigdes para a con-
cessaoc e 08 prazos de validade
da licenga para construir, os
re?u1s1tos gue caracterizam _o

cio, reinicioc e concliusao
da obra € as condigdes
renovagéo da licenca.

Art. 43, Para um melhor orde-
namento da ocupacdo de terni-
tério, o municipio poderad es-
tabelecer, no Plano Diretor,
éreas espe:iajs de:

para

I = urbanizacdo preferencial;
11 - renovacd@o urbana;
111 = urbanizacdo restrita:

IV = regularizac8o fundiaria.
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Art. 44, S8o0 areas de urbani-
zac@o preferencial as que se
destinam a:

I = ordenacdo e direcionamen-
to do processo de urbanizagéo;

11 - implantac3o prioritaria
de equipamentos urbanos &
comunitarios;

I1] - 1ndug§o da ocupacéo de
dreas edificaveis e adensamen-
tc de areas edificadas.

Art. 45, S30 areas de renova-
gdo urbana as que se _destinam
3 melhoria de condigbes urba-
nas deterioradas ou & sua ade-
guacho as funcdes previstas no
Piano Diretor.

Art. 46. Sao &reas de urbani-
zagac restrita as gue apresen-
tam uma ou mais das seguintes
caracteristicas:

1 = vuinerabilidade & intem-
péries, calamidades e outras
condigbes adversas. como des-
locamentos geolog1cos e movi-
mentos aguaticos:

II « necessidade de preserva-
c8c do patrimdnic cultural,
histérico, artistico, araueo-
16gico e paisagistico;

III ~ necessidade de protecdo
aos mananciais, &as praias e
regides lacustres e as margens
de rios;

IV — necessidade de defesa do
ambiente natural;

V = conveniéncia de conter os
niveis de ocupagio da area.

VI = implantacdoc e operacdo
de eguipamentos de grande
porte.

Art. 47. S&o areas de regula-
rizacdc fundiaria as habitadas
por populacao de baixa renda e
gue devam, no interesse Sso-
cial, _ser objeto de agbes vi-
sando & legalizacdo da ocupa-
cdo do solo & regulamentacdo
especifica das atividades ur-

banisticas, bem como da -im-
plantac@o prioritdria de equi-
pamentos urbanos =
comunitarios.

§ 12 Areas publicas ccupadas
hé& mais de dois anos por mora-
dores ndo-proprietarios de
terreno ou habitacdc na drea
do municipio, ser@o a eles
iransferidas para construgao
de moradia respeitadas as exi-
géncias ambientais e outras do
Plano Diretor, inclusive com
cldusula de inalienabilidade.

2 0 Poder PUblico
agilizara os processos de
transmisséo legal dos atuais

iméveis ocupados irregularmen-
te, pertencentes a proprieta-
rics privados.



Quarta-feira 10 DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL (Segfio 1)

§ 3% sera dada preferéncia,
em gualgquer caso, 2 regulari-
zagao por meio de projetos in-
tegrados de vivéncia urbana.

Art. 48. O Plano Diretor e os
planos municipais de desen-
volvimento serao elaborados
pelo Poder Executivo do Muni-
cipio .e submetidos & aprecia-
¢3p da Camara dos Vereadores,
gque os aprovara pelo voto de
dois tergos de seus membros,
s0 podendo modifica-los com ©
mesmo gquorum. :

Art. 49. Na elaboracéo do
Plano Diretor e dos programas
e projetos dele decorrentes,
serd assegurada a participagdo
popular, cobedecidos os seguin-
tes critérios:

I — um  tergo
constituira a
popular;

dos membros
representagao

II = um tergo
representara o
urbano;

II1 = um_ terco.dos membros
representara o Poder Publico.

§ 1% Todos os membros terio
igualdade de voz e voto e as
decisbes  serado tomadas por
maioria gualificada.

dos membros
empresariade

§ 2° Serd assegurada a parti-
cipagdo popular, nas mesmas
condicgdes do caput deste arti-
go, na discussdo de projetos
de impacto urbano e ambiental
e nos conselhos que se insti-
tuirem para fiscalizar a atua-
cdo das entidades municipais
gestoras de servigos piblicos
e equipamentos urbanocs comuni-
tarios.

Art. 50. Até z aprovaglo do
Plano Diretor dependerao de
leis a serem aprovadas pelo

dos mem-

voto de dois tercgos
da Camara de Vereadores:

bros

oes de usc de solo
parceladas;

I — altera
nas areas j

II - c¢riag@c de novas éreas
de expancdo urbana;

I1IT =« dincorporacio de novas
areas urbanas;
IV = projetas gque, por sua

dimens@o e natureza, acarretem

alteracdes 51gn1ficat1vas no
espaco urbano.
Paragrafoe Unico. O0s munici-

pios terao prazo de dois anos,
2 partir da promJigag@o desta
1ei, para aprovarem o respec-
tivo Plano Diretor.

Art., 51, O Prefeito Municipal
responderé, pessoalmente, pe-
las distorgbes na aplicaghBo do
Plano Diretor, na forma das
leis penal e civil, inclusive
por crime de responsabilidade.

Qutubro de 1990 10247

Art., 52, Cabe agéo de recla-
macdo de direito, no exercicio
da cidadania, a qualguer muni-
cipio ou suas organizagbes de
base, gue se sentirem prejudi-~
cados per procedimentos que
considerem dancsos aos inte-
resses socio-comunitirios.

carfTuLO Vv
Equipamentos Urbanos e
Comunitarios

Art. B3. Censtituem eguipa-
mentos urbanos e comunitarios,
para os efeitos desta lei, os
pens e mefos destinades a ha-
bitacde, saneamento, transpor-
te urbano, circulagdo, educa-
cdo, salde, consumo coletivo,
segurancga & lazer,

Art. 54, A UniBo criaré ums
agéncia social de habitagéo,
para gerenciar a poiftica ha-
bitacional, com as atribuigbes
aspec1ficas de:

I = administrar contribuic¢oes
publicas e privadas, de dausl-
guer natureza, para os progra-
mas habitacionais;

II = definir prioridades de
alocacdc de recursos bem como
normas para sSua aplicacdo em
programas reg1ona:5 e locais
de construgio de moradiaz e ou-
tros equipamentos urbanos;

111 = realizar estudos e ofe-
recer aporte técnico aos pro-
gramas habitacionais, guanto a
materiais de construcdo e ou-

tros insumos e  economias de
producac, necessarios a tornar
mais acessiveis os bens urba-
nos;

IV - gleger, designar e arti-
cular os agentes operadores do
sistema habitacional, assegu-
randeo prioridade, nesta ordem,
a:

estaduais ou
habitagéo, bem

a2) instituigBes
municipais de
como fundacgbes;

b) cooperativas habitacionais
e associacbes de moradores;

c) outras formas coletivas de
construgio;

d) empresas  privadas, sob
f?rma de administragéc de ser-
vigo;

¥ = gerenciar o Programa Na-
cional de Habitac8o Popular.

Paragrafo

dnico. A agéncia
social de

nhabttacéo .fixara
contribuigio compulsor1a com
base nos lucros das empresas,
relativa a _seus empregados,
ni@o proprietarios de imovel,
podendo aplica-los, quando
necessario, a fundo perdido,
no Programs Nacional de Habi-
tacdo Popular.

Art. 55. 0 municipio organi-
zara e explorara o servigo de

transportie urbanoc, conforme
estabelece o art. 30, V, da
Constituicao Federal, devendo

para tanto:

I = instituir gerenciamento
gdo sistema;

Il - contratar, se convenien-
te, empresas operadoras. me-
diante remuneracdo baseada na
guilometragem rodada;

ITI = 1dnstituir mecanismos
gue assegurem a reposigédo pe-
riédica da frota;

v -
democriética
diante
ria no
trole;

assegurar gestao
do sistema, me-
participagao comunita-
planejamento € no con-

V = exigir participacéo das
empresas na cobertura dos cus-
tos de manutenc@o do sistema;

VI = 1isentar empresas que
mantenham servico proprio de
transporte coletive gue atenda
as necessidades de desiocamen-
tos de seus trabalhadores;

VII — promover a integragao
dos diferentes meios de trans-
porte, definindo as priorida-
des, a selecdo de vias e as
sconomias de operagio.

cariTuLo vI
Regioes Metropolitanas e
Aglomeracdes Urbanas

Art. 56. Os Estados, mediante
lei complementar & respectiva
Constituig@o, instituirdo re-
gifes metropolitanas e aglome-
ragbes urbanas, no ambito de
seu territdrio, com vistas &
realizacdo do pﬁaHEJamento in-
tegrado, disciplina do uso do
solo e execugado de fungbes pu-
blicas de interesse comum.

Art. 57. As regibes metropo-
1itanas serdo constituidas por
agrupamentos de municipios 11-
mitrofes, um dos quais sera
designado como Municipio Me-
tropolitane e coordenarad as
acbes administrativas, o pla-
nejamento conjunto e a canali-
zagcao dos recursos para os
programas de interesse comum.

Art. 58. A regido metropoli-
tana sera dirigida pelo Pre-
feito do Municipioc Metropoli-
tano, apoiado em decisfes de
um Conselho Deliberative, com-
pocsto por delegados eleitos
pelos municipios componentes.

Pardgrafo Unico. As decisGes
do Conselho Deliberativo teréo
forga dispositiva as unidades
agregadas, no ambito de acgdo
das organizacgées supramunici-

a1s
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Art. 58. 0s municipics mem-
bros das regides metropolita-
nas ratearac, entre si, os
custos de manutengdo de seus
escritérios, na base de orga-
mento trimestral, apresentado
pele Prefeito e aprovade pele
Conselho Deliberativo.

Art. B60. A lei estadual de
gue trata o art. 54 acima
incluira entre as fungdes

das regibdes metropolitanas, as

seguintes:

1 = organizagdo e estrutura
de operagac de agrupamento;

I1 — planejamento das ativi-
dades de interesse comum, 'tais
como :

a) construgdc e operagdo de
usinas eleétricas;

b) abastecimento d’agua e
tratamento de detritos;

€) estradas vicinais e liga-
¢coes ao sistema viario de mai-
or porte;

d) transporte ce pesscal e de
cargas, de interesse intra-
regional;

e) eguipamentos comunitarios
de usc Inter-municipal:

) lazer e outras
culturais;

criacdes

111 = planejamentc conjunto
de destino de bens comuns aos
municipios 1imitrofes, como:

a) rios e
d’'agua;

outros cursos

b) recurscs naturais renova-

veis;

€) sistema escolar e de salde
gue extravase as fronteiras de
um municipio:

d) outras dotacBes fisicas,
econbmicas e culturais que
sirvam a mais de uma comunida-
de urbana;

IV = gest@o administrativa e
financeira do conglomerado,
esqguema participativo das uni-
dades e compromisso irretra-
tidvel de agdc conjunta;

de alocacdo de
pres-

V = sistema
recursos coletivos e de
tagédo de contas.

Art. 61. A _adesd8o do munici-
pio & regiao metroiopitana
serd autorizada pela Céamara de
Vereadores de cada unidade e
impiica:

I — compromisso de execugdo
de sua parcela no planejamento
conjunto e observéncia das
prioridades aprovadas por mai=
oria do Conselho;
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I1I — cooperacido nha escolha de
prioridades, consideradoe o in-
teressse publico comum como
prevaiente sobre o local;

III = contribuicdo para co-
bertura dos gastos comuns
o planejamento e assisténcia
tecnica.

Paragrafo UOnico. A adesdo do
municipic € irretratavel, pelo
prazo do consércio, e 50 pode
ser revogada pelo voto da Ca-
mara Municipal, observado o
masmo gquordm que adtorizou a
participagdo.

Art. 62. Aplicam-se as aglo-
meracbes urbanas, no gue cou-
ber, os dispositivos socbre re-
gifes metrapolitanas.

Art. B3. Havera cbrigatéria e
significativa participagac po-
pular nos organismos gestores
das regices metropoclitanas e
aglomeracdes urbanas, de modo
2 garantir o ceontrole direto
de suas atividades e o plenc
exercicie da cidadania.

TiTULO TI1
Disposigoes Gerais
capiTuLo I
Do Conselhs
Potitica
Art. B4. Fica o Poder Execu-

tivo autorizado a transformar
o Consslho Naciocnal de Desen-—

Nacional de
Urbana

velvimento Urbaho em novo or-
ganismo, denominado Conselhe
Nacional de Folitica Urbana,

coem o objetivo de propor dire-

trizes de politica urbana e
gerir o sistema nacional de
cidades.

Art. B5. Para os fins de que

trata o art. 64 desta Lei, o

CNPU devera:

I = manter estudos permanen-
tes sobre o processo de urba-

nizaggo, inclusive migracdes
internas;
I1 —_ acompanhar e availiar a

execucl@o dos programas setori-
ais da agéncia social de habi-
tacéo e, no que couber, dos
programas de saneamento,
transporte Uurbano e meic am-
biente;

II1 = efetuasr estudos de ti-
pologia urbana;

IV — sugerir aos Estados e
Municipios instrumental de po-
1itica urbana, a2 ser aplicado

no ambito de sua competéncia
constitucional;

V = coordemar as acdes dos
Poderes Federal, Estaduais e
Municipais, de ambito supra-

regional ou local;

com .
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Vvl = rever, periodicamente,
as diretrizes federais de po-
1itica urbana e propor as re-
formulagbes necessarias;

VII = incentivar, promover e
apoiar a pesquisa cientifica e
tecnoldgica sobre os processos
de desenvolvimento urbano.

Paragrafo Unice. As atuais
competéncias, atribuicéo e
prerrogativas do Conselho Na-

cional de Besenvolvimento Ur-
bano, ressalvadas as gue con-
trariarem, no todo ou em par-
te, as disposicdes constitu-
cionais vigentes, passarao a
orbita do Conselho de gue tra-
ta ¢ art. £4 acima,

Art. 66. Os recursos atual-
mente destinados ao CNDU pas-

sar@o a integrar as dotagdes
da CNPLU.
Art. B67. E assegurada a par-

ticipacédo ponular no CNPU, por
meic de delegados eleitos pe-
las associacbes nhacionais de
representagao de moradores e
de entidades profissionais e
de trabglhaderes vinculadas a
drea, alem de representantes
do empresariado urbano e do
poder publice, obedecidos os
seguintes critérios:

I = um_tergco dos membros
constitura a representagdo po-
pular;

IT = um tergo dos membros
representara o empresariado
urbanc:

111 — wum_ terco dos_membros
representara o Poder Publico.

Paragrafo unico. Todps o©Ss

membros terdo igualdade de voz
e voto, e as decisbes serao
éomadas por maioria qualifica-
a.

Art. B68. 0O CNPU realizard es-
tudos econdmicos e socicldgi-
cos, referentes & remuneracéo

dos fatores envelvides ma in-
distria de construcéo civil,

de modo a determinar parame-
tros de renda imobiliaria e de
alienagéo de imdéveis urbanos.

Art. B8. Cabera igualmente ao
CNPU emitir diretrizes gerais
gue orientem a fixagd@o dos pa-
rémetros de valores, para fins
tributarios, e a forma;ao de

pregos de renovacdo das loca-
l11zacdes, com o objetivo de
contrapor-se a  especulagdo

imobiliaria e outras formas de
perversaoc das relacbes sociais
de habitacdo.

capiTuLo 11
Disposicoes Finais
Art. 70. Ficam revigorados,
no gue nac contrariarem os

principios da Constituic@o Fe-
deral e as diretrizes desta
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lei, o5 dispositivos referen-
tes ao planejamento e gestao
das atividades urbanas, nota-
damente a Lei n® 6.766, de 18
de dezembro de 1989 e a Lei n

6.803, de 2 de julho de 1880.

Art. 71, Esta lei entra em
v;gor na data de sua publica-
céo.

Art. 72. Revogam-se as dispo-
sigbes em contrario.

Senado Federal, 31 de agoesto
de 1990. = Senador Alexandre
Costa, 2% Vice-Presidente, no
exercicio da Presid&ncia.

LEGISLAQﬁD CITADA,
PELACOORDENACAD DAS
COMISSOES PERMANENTES

CONSTITUIGAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL

ANEXADA

TiTuLo 111
Da Organizagdo do Estade

R TR T N YT T WA T NPT SR Ry SR PRSP RSE T

capiTuLO 1V
Deos Municipios

V — organizar e prestar dire-
tamente ou sob regime de con-
cess8@c ou permissac, DS servi-
cos publicos de interesse 1lo-
cal, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater es-
sencial;

TiTuLo VII
Da Ordem Econbmica e Financeira

capfTuLo 11
Da Polftica Urbana

Art. 182, A politica de de-
senvelvimento urbano, executa-
da pelo Poder PuUblico munici-
pal, conforme diretrizes ge-
rais fixadas em ler tem por
objetive ordenar o plenc de-
senvolvimento das funcbes so-
ciais da cidade € garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 12 0 plano diretor,
do pela Céamara
brigatorio para

aprova-
Municipal, o=
cidades com

mais de vinte mil habitantes,
€ 0 instrumento bésico da po-
1itica de desenvelvimento e .de
expansdo urbana.

§ 22 A propriedade urbana
cumpre sua funcéo social guan-
do atende as exigéncias funda-
mentais de ordenacac da cidade
expressas no plano diretor.

§ 3% As desapropriagbes de
1mcvais urbanos serdo feitas
com prev1a e justa indenizagdo
em dinheiro.

§ 4% E facultado ao Poder PU-
blico municipal, mediante lef
especifica para drea incluida
ng plano direteor, exigir, nes
termos da lei federal, do
proprietdric do sole urbzno
nac edificado, subutilizado ou
nédo utilizado, que promova seu
agequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente de:

I = parcelamento ou edifica-
cBo compulsérios;

IT — imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial ur-
bana progressive no tempo;

II1 - desapropriagdo com pa-
gamento maedianie itulos da
divida pibiica de emissédo pre-
viamente aprovada peic Senado
Federal, com prazo de resgate
de ate dez anos, em parcelas
anuais, Iguais e sucessivas,
assegurados o valer real da
indenizagéo & o5 juros legais.

LEI N* 6.766, DE 12 DE
DEZEMBRO DE 1988
Dispde sobre o parcela-

mento do solo urbano & da
outras providéncias.

L T T TR T T S S S PO I SO T T T |

LEI N2 6.803, DE 2 DE
JULHO DE 1980

Dispbe sobre as Diretri-
zes Basicas para o Zonea-

mente Industrial nas areas
criticas de poluicaoc, e da
outras providencias.
SINOPSE
PROJETO DE LEI DO SENADO
N2 iB81, DE 1989

Estabelece diretrizes ge-
rais da Politica Urbana e
dé outras providéncias.

Apresentadoc pelo Senador Pom-
peu de Sousa.

Lidoe no expediente da Sessao
de 28-6-89 e publicado no
DCN (Seg3o 1II) de 29-6-88.
Despachado a Comissdo de As-
suntos Sociais (competéncia
terminativa), onde podera re-
ceber emendas, apés sua publi-
cagao e d1str1bu1cao em avul-
50S pelo prazo de 5 dias
Uteis. )

Em 2B-6-90, o Relator emite
parecer favoravel com as Emen-
das n%s i-R e 2=-R, que
apresenta. A Comissdo aprova o
parecer do relator com as e-
mendas, ressalvado o destague
apresentade pelo, Senador Jar-
bas Passarinho., E anexade o
texto _ final aprovado pela
Comiss&o.

Em 13-B-90, é lido o Parecer
n? 273/90, da Comissd@o de As-
suntos Sociais, relatado pelo
Senador Dirceu Carneiro, A
Presidéncia comunica ao
Plenaric o recebimento do Ofi-
cio n* 4/90, do Presidente da
CAS, comunicando a aprovacao
da matéria na reunido de 28-6-
90. E aberto o prazo de 5 dias
para interposigdo de recurso,
por um décimo da composicao da
Casa, para gue o Proqeto seja
apreciado pele Plenario

Em 20-8-90, a Presidéncia co-
munica ao Piendric o término
do prazo sem apresentac¢io do
recurse previsto no art. @81,
4%, do Regimento Interno, para
que a materia seja apreciada
pelo Plenédrio. A Camara dos
Deputados com o Oficic SM-n?
293, de 31-8-30.

SM/N2 283
Em 31 de agostoc de 1330
A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Luiz Henrigue

DD. Primeiro Secretario da Céa-
mara dos Deputados

Senhor Primeiro Secretario

Tenho a honra de encaminhar a
Vossa Exceléncia, a fim de ser
submetido & revisaoc da Camara
dos Deputados, nos termos do

art. 55 da Const1tu1g§o Fede-
ral, Projeto de Lei n® 181,
de 1989 constante dos auté-

grafos juntos. que "“"estabelece
diretrizes gerais da Politica
Urbana & dd outras providén-
cias".

Aproveito a oportunidade para
renovar a Vossa Exceléncia os
protestos de minha elevada es-
tima e mais distinta conside-
ragdo. =— Senador Pompeu de
Sousa, Primeiro-Secretario,
em exercicio.
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BRASIL. Estatuto da Cidade — Lei n? 10.257, de 10 de Julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2001/lei-10257-10-julho-2001-327901-normaatualizada-pl.pdf>.

Acesso em: 10 abr. 2014.



CAMARA DOS DEPUTADOS
Centro de Documentacdo e Informagéo

LEI N°10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001

Regulamenta os arts. 182 ¢ 183 da Constituigao
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO I
DIRETRIZES GERAIS

Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituigdao Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo tnico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana
em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana,
a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

IT - gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagdes
representativas  dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

IIT - cooperacdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagao, em atendimento ao interesse social;

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades economicas do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia, de
modo a evitar e corrigir as distor¢gdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente;

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacao e as caracteristicas locais;

VI - ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;



c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como poélos
geradores de trafego, sem a previsao da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao
utilizagao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

h) a exposi¢cdo da populacdo a riscos de desastres. (Alinea acrescida pela Medida
Provisoria n® 547, de 11/10/2011, com redacdo dada pela Lei n° 12.608, de 10/4/2012)

VII - integra¢do e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em
vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

VIII - adogdo de padrdes de produgdao e consumo de bens e servigos ¢ de expansao
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdémica do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

IX - justa distribui¢ao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao;

X - adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI - recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizagao de imoveis urbanos;

XII - protegao, preservagdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimonio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico;

XIII - audiéncia do Poder Publico municipal ¢ da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente
negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populagao;

XIV - regularizacdo fundidria e urbanizagdo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagao do
solo e edificacdo, consideradas a situagdo socioecondmica da populacao e as normas ambientais;

XV - simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais;

XVI - isonomia de condi¢des para os agentes publicos e privados na promoc¢ao de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagao, atendido o interesse social;

XVII - estimulo a utilizag¢do, nos parcelamentos do solo ¢ nas edificagdes urbanas, de
sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a reducdo de
impactos ambientais e a economia de recursos naturais. (/nciso acrescido pela Lei n° 12.836, de

2/7/2013)

Art. 3° Compete a Unido, entre outras atribui¢des de interesse da politica urbana:

I - legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

IT - legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;

Il - promover, por iniciativa propria € em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de construcdo de moradias e a melhoria das condic¢des
habitacionais e de saneamento basico;



IV - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo,
saneamento basico e transportes urbanos:

V - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social.

CAPITULO I
DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

Secao I
Dos instrumentos em geral

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

I - planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social;

IT - planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides;

III - planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagao do solo;

¢) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orgamentarias ¢ orcamento anual;

f) gestdo orcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

IV - institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;

b) contribui¢do de melhoria;

¢) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V - institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) servidao administrativa;

¢) limitacdes administrativas;

d) tombamento de imodveis ou de mobilidrio urbano;

e) institui¢ao de unidades de conservagao;

f) institui¢do de zonas especiais de interesse social;

g) concessao de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins de moradia;

1) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsorios;

J) usucapido especial de imdvel urbano;

1) direito de superficie;

m) direito de preempcao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de altera¢do de uso;

o) transferéncia do direito de construir;

p) operagdes urbanas consorciadas;

q) regularizacao fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos;



s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcagdo urbanistica para fins de regularizagdo fundiaria; (4/inea acrescida pela
Medida Provisoria n®459, de 25/3/2009 convertida na Lei n® 11.977, de 7/7/2009)

u) legitimacdo de posse. (Alinea acrescida pela Medida Provisoria n° 459, de
25/3/2009 convertida na Lei n°11.977, de 7/7/2009)

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de
vizinhanca (EIV).

§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes ¢
propria, observado o disposto nesta Lei.

§ 2° Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por orgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuagdo especifica nessa
area, a concessao de direito real de uso de imdveis publicos podera ser contratada coletivamente.

§ 3° Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por
parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participagdo de
comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

Secao 11
Do parcelamento, edificacio ou utilizacdo compulsorios

Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar
o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo compulsérios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, devendo fixar as condi¢des e os prazos para implementacdo da
referida obrigacao.

§ 1° Considera-se subutilizado o imovel:

I - cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em
legislagao dele decorrente;

I - (VETADO)

§ 2° O proprietario sera notificado pelo Poder Executivo municipal para o
cumprimento da obrigagdo, devendo a notificagdo ser averbada no cartério de registro de
imoveis.

§ 3° A notificacdo far-se-a:

I - por funcionario do 6rgdo competente do Poder Publico municipal, ao proprietario
do imoével ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou
administragao;

IT - por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacdo na forma
prevista pelo inciso L.

§ 4° Os prazos a que se refere o caput nao poderao ser inferiores a:

I - um ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no 6rgio
municipal competente;

IT - dois anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as obras do
empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal
especifica a que se refere o caput podera prever a conclusao em etapas, assegurando-se que o
projeto aprovado compreenda o empreendimento como um todo.



Art. 6° A transmissdo do imovel, por ato infer vivos ou causa mortis , posterior a data
da notificagdo, transfere as obrigagdes de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art.
5° desta Lei, sem interrupgao de quaisquer prazos.

Secao II1
Do IPTU progressivo no tempo

Art. 7° Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos na forma do
caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 5° do art. 5° desta Lei,
0 Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos
consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que
se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior,
respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigagdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco
anos, o Municipio manterd a cobranga pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida
obrigacao, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessdo de isengdes ou de anistia relativas & tributagio progressiva
de que trata este artigo.

Secao IV
Da desapropriacio com pagamento em titulos

Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem que o proprietario
tenha cumprido a obrigagdo de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo, o Municipio podera
proceder a desapropria¢do do imovel, com pagamento em titulos da divida publica.

§ 1° Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacao pelo Senado Federal e serdo
resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagdo e os juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizagao:

I - refletird o valor da base de célculo do IPTU, descontado o montante incorporado
em fungdo de obras realizadas pelo Poder Publico na 4rea onde o mesmo se localiza apds a
notificagdo de que trata o § 2° do art. 5° desta Lei;

IT - ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios.

§ 3° Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatdrio para pagamento de
tributos.

§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo
de cinco anos, contado a partir da sua incorporagao ao patriménio publico.

§ 5° O aproveitamento do imoével podera ser efetivado diretamente pelo Poder
Publico ou por meio de alienagdo ou concessao a terceiros, observando-se, nesses casos, o devido
procedimento licitatdrio.

§ 6° Ficam mantidas para o adquirente de imovel nos termos do § 5° as mesmas
obrigacdes de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo previstas no art. 5° desta Lei.

Secao V
Da usucapifo especial de imovel urbano



Art. 9° Aquele que possuir como sua area ou edificagdo urbana de até duzentos e
cinqiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para
sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario de outro
imoével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° O direito de que trata este artigo nao sera reconhecido ao mesmo possuidor mais
de uma vez.

§ 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a
posse de seu antecessor, desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucessao.

Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinqlienta metros quadrados,
ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicao, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sao
susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam
proprietarios de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por, este artigo,
acrescentar sua posse a de seu antecessor contanto que ambas sejam continuas.

§ 2° A usucapido especial coletiva de imovel urbano serd declarada pelo juiz,
mediante sentenga, a qual servira de titulo para registro no cartorio de registro de imoveis.

§ 3° Na sentenga, o juiz atribuird igual fragdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo hipotese de acordo escrito
entre os condominos, estabelecendo fragdes ideais diferenciadas.

§ 4° O condominio especial constituido ¢ indivisivel, ndo sendo passivel de extingao,
salvo deliberagdo favoravel tomada por, no minimo, dois ter¢os dos condominos, no caso de
execucao de urbanizagdo posterior a constituicdo do condominio.

§ 5° As deliberagoes relativas a administragao do condominio especial serdo tomadas
por maioria de votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou
ausentes.

Art. 11. Na pendéncia da acdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas
quaisquer outras acdes, petitdrias ou possessorias, que venham a ser propostas relativamente ao
imoével usucapiendo.

Art. 12. Sdo partes legitimas para a propositura da acao de usucapido especial urbana:

I - 0 possuidor, isoladamente ou em litisconsorcio originario ou superveniente;

IT - os possuidores, em estado de composse;

IIT - como substituto processual, a associagdo de moradores da comunidade;
regularmente constituida, com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos
representados.

§ 1° Na acdo de usucapido especial urbana ¢ obrigatoria a interven¢do do Ministério
Publico.

§ 2° O autor tera os beneficios da justica e da assisténcia judiciaria gratuita, inclusive
perante o cartdrio de registro de imoveis.



Art. 13. A usucapido especial de imovel urbano podera ser invocada como matéria de
defesa, valendo a sentenca que a reconhecer como titulo para registro no cartorio de registro de
imoveis.

Art. 14. Na acdo judicial de usucapido especial de imovel urbano, o rito processual a
ser observado € o sumario.

Secao VI
Da concessao de uso especial para fins de moradia

Art. 15. (VETADO)
Art. 16. (VETADO)
Art. 17. (VETADO)
Art. 18. (VETADO)
Art. 19. (VETADO)
Att. 20. (VETADO)

Secao VII
Do direito de superficie

Art. 21. O proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do
seu terreno, por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no
cartorio de registro de imdveis.

§ 1° O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espago
aéreo relativo ao terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislagdo
urbanistica.

§ 2° A concessao do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa.

§ 3° O superficiario respondera integralmente pelos encargos e tributos que incidirem
sobre a propriedade superficiaria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupagao
efetiva, com os encargos e tributos sobre a area objeto da concessdao do direito de superficie,
salvo disposi¢cao em contrario do contrato respectivo.

§ 4° O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do
contrato respectivo.

§ 5° Por morte do superficirio, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

Art. 22. Em caso de alienagdo do terreno, ou do direito de superficie, o superficiario e
o proprietario, respectivamente, terdo direito de preferéncia, em igualdade de condicdes a oferta
de terceiros.

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:
I - pelo advento do termo;
IT - pelo descumprimento das obrigacdes contratuais assumidas pelo superficiario.

Art. 24. Extinto o direito de superficie, o proprietario recuperara o pleno dominio do
terreno, bem como das acessdes e benfeitorias introduzidas no imdvel, independentemente de
indenizacao, se as partes nao houverem estipulado o contrario no respectivo contrato.



§ 1° Antes do termo final do contrato, extinguir-se-a4 o direito de superficie se o
superficiario der ao terreno destinagdo diversa daquela para a qual for concedida.

§ 2° A extingdo do direito de superficie sera averbada no cartério de registro de
imoveis.

Secao VIII
Do direito de preempc¢io

Art. 25. O direito de preempgao confere ao Poder Publico municipal preferéncia para
aquisi¢do de imovel urbano objeto de alienacao onerosa entre particulares.

§ 1° Lei municipal, baseada no plano diretor, delimitara as areas em que incidird o
direito de preempgao e fixard prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovavel a partir de
um ano ap6s o decurso do prazo inicial de vigéncia.

§ 2° O direito de preempgao fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na
forma do § 1°, independentemente do numero de alienagdes referentes ao mesmo imovel.

Art. 26. O direito de preempgao sera exercido sempre que o Poder Publico necessitar
de areas para:

I - regularizacdo fundiaria;

I - execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

III - constitui¢do de reserva fundiaria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V - implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI - criagdo de espacgos publicos de lazer e areas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse
ambiental;

VIII - protecao de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico;

IX - (VETADO)

Pardgrafo tnico. A lei municipal prevista no § 1° do art. 25 desta Lei devera
enquadrar cada area em que incidird o direito de preempg¢do em uma ou mais das finalidades
enumeradas por este artigo.

Art. 27. O proprietario devera notificar sua inteng¢do de alienar o imovel, para que o
Municipio, no prazo maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compra-lo.

§ 1° A notificacio mencionada no caput sera anexada proposta de compra assinada
por terceiro interessado na aquisi¢ao do imovel, da qual constardo prego, condi¢des de pagamento
e prazo de validade.

§ 2° O Municipio faréd publicar, em 6rgao oficial e em pelo menos um jornal local ou
regional de grande circulagdo, edital de aviso da notificacdao recebida nos termos do caput e da
inten¢do de aquisicdo do imovel nas condi¢cdes da proposta apresentada.

§ 3° Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestacao, fica o proprietario
autorizado a realizar a alienag@o para terceiros, nas condigdes da proposta apresentada.

§ 4° Concretizada a venda a terceiro, o proprietario fica obrigado a apresentar ao
Municipio, no prazo de trinta dias, copia do instrumento publico de alienagao do imovel.

§ 5° A alienacao processada em condigdes diversas da proposta apresentada ¢ nula de
pleno direito.



§ 6° Ocorrida a hipotese prevista no § 5° o Municipio podera adquirir o imovel pelo
valor da base de calculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for
inferior aquele.

Secao IX
Da outorga onerosa do direito de construir

Art. 28. O plano diretor podera fixar 4reas nas quais o direito de construir podera ser
exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser
prestada pelo beneficiario.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento ¢ a relacao entre a area
edificavel e a area do terreno.

§ 2° O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Unico para
toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.

§ 3° O plano diretor definird os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes
de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente € o aumento
de densidade esperado em cada area.

Art. 29. O plano diretor podera fixar areas nas quais podera ser permitida alteragdo de
uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condi¢des a serem observadas para a
outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso, determinando:

I - a formula de célculo para a cobranga;

II - os casos passiveis de isen¢ao do pagamento da outorga;

III - a contrapartida do beneficiario.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adocdo da outorga onerosa do direito de
construir e de alteragdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do
art. 26 desta Lei.

Seciao X
Das operacoes urbanas consorciadas

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para
aplicacao de operagdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operacao urbana consorciada o conjunto de intervengdes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos proprietarios, moradores,
usudarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma darea
transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valoriza¢cdo ambiental.

§ 2° Poderao ser previstas nas operagdes urbanas consorciadas, entre outras medidas:

I - a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagao do solo
e subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas
decorrente;

IT - a regularizacdo de construgdes, reformas ou ampliacdes executadas em desacordo
com a legislagdo vigente;



IIT - a concessdo de incentivos a operagdes urbanas que utilizam tecnologias visando
a reducdo de impactos ambientais, e que comprovem a utiliza¢do, nas construgdes ¢ uso de
edificacdes urbanas, de tecnologias que reduzam os impactos ambientais € economizem recursos
naturais, especificadas as modalidades de design e de obras a serem contempladas. (/nciso
acrescido pela Lei n® 12.836, de 2/7/2013)

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operagdo urbana consorciada constara o plano
de operagdo urbana consorciada, contendo, no minimo:

I - defini¢do da area a ser atingida;

II - programa basico de ocupagdo da area;

IIT - programa de atendimento econdmico e social para a populacdo diretamente
afetada pela operacao;

IV - finalidades da operagao;

V - estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usudrios permanentes e investidores
privados em fungdo da utilizacdo dos beneficios previstos nos incisos I, II e III do § 2° do art. 32
desta Lei; (Inciso com redacdo dada pela Lei n°12.836, de 2/7/2013)

VII - forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com
representagdo da sociedade civil;

VIII - natureza dos incentivos a serem concedidos aos proprietarios, usudrios
permanentes e investidores privados, uma vez atendido o disposto no inciso III do § 2° do art. 32
desta Lei. (Inciso acrescido pela Lei n® 12.836, de 2/7/2013)

§ 1° Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste
artigo serdo aplicados exclusivamente na propria operagao urbana consorciada.

§ 2° A partir da aprovacao da lei especifica de que trata o caput , sdo nulas as licengas
e autorizacdes a cargo do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de
operacao urbana consorciada.

Art. 34. A lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada podera prever a
emissdo pelo Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de
constru¢do, que serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras
necessarias a propria operagao.

§ 1° Os certificados de potencial adicional de constru¢do serdo livremente
negociados, mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da operagao.

§ 2° Apresentado pedido de licenga para construir, o certificado de potencial adicional
sera utilizado no pagamento da area de construcdo que supere os padrdes estabelecidos pela
legislacao de uso e ocupagdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a
operagao urbana consorciada.

Seciao XI
Da transferéncia do direito de construir

Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario de
imovel urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura
publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislagdo urbanistica dele
decorrente, quando o referido imdvel for considerado necessario para fins de:

I - implantag@o de equipamentos urbanos e comunitarios;



II - preservacdo, quando o imdvel for considerado de interesse historico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural;

III - servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacao de areas ocupadas por
populacao de baixa renda e habitag¢do de interesse social.

§ 1° A mesma faculdade poderd ser concedida ao proprietario que doar ao Poder
Publico seu imovel, ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a III do caput.

§ 2° A lei municipal referida no caput estabelecera as condigdes relativas a aplicagdo
da transferéncia do direito de construir.

Secao XII
Do estudo de impacto de vizinhanca

Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades privados ou publicos
em area urbana que dependerdo de elaboragdo de estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV)
para obter as licencas ou autorizagdes de construgdao, ampliacdo ou funcionamento a cargo do
Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV serd executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos
do empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populagdo residente na area e
suas proximidades, incluindo a analise, no minimo, das seguintes questdes:

I - adensamento populacional;

II - equipamentos urbanos e comunitarios;

III - uso e ocupagao do solo;

IV - valorizagao imobiliaria;

V - geragdo de trafego e demanda por transporte publico;

VI - ventilacdo e iluminacgdo;

VII - paisagem urbana e patrimdnio natural e cultural.

Pardgrafo Unico. Dar-se-a4 publicidade aos documentos integrantes do EIV, que
ficardo disponiveis para consulta, no 6rgao competente do Poder Publico municipal, por qualquer
interessado.

Art. 38. A elaboracdo do EIV ndo substitui a elaboragdo e a aprovagdo de estudo
prévio de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislagdo ambiental.

CAPITULO III
DO PLANO DIRETOR

Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua func¢ao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justiga social e ao desenvolvimento das
atividades economicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, ¢ o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 1° O plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento municipal,
devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias € o or¢amento anual incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidas.



§ 2° O plano diretor devera englobar o territorio do Municipio como um todo.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementagao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

I - a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagao da populagdo e de
associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade;

IT - a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

III - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

§ 5° (VETADO)

Art. 41. O plano diretor ¢ obrigatério para cidades:

I - com mais de vinte mil habitantes;

IT - integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

IIT - onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no §
4° do art. 182 da Constituicao Federal;

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na darea de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional;

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou
hidrologicos correlatos. (Inciso acrescido pela Lei n°® 12.608, de 10/4/2012)

§ 1° No caso da realizacdo de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso
V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboracdo do plano diretor estardo inseridos
entre as medidas de compensacao adotadas.

§ 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado
um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido.

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

I - a delimitagdo das areas urbanas onde poderd ser aplicado o parcelamento,
edificag¢do ou utilizacdo compulsdrios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda
para utilizagdo, na forma do art. 5° desta Lei;

IT - disposicdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei,

IIT - sistema de acompanhamento e controle.

Art. 42-A. Além do conteudo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos
de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrologicos correlatos
devera conter:

I - parametros de parcelamento, uso e ocupagao do solo, de modo a promover a
diversidade de usos e a contribuir para a geragao de emprego e renda;

IT - mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos;

III - planejamento de agdes de intervencao preventiva e realocagdo de populacdo de
areas de risco de desastre;

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigagao de impactos
de desastres; €



V - diretrizes para a regularizacao fundiaria de assentamentos urbanos irregulares, se
houver, observadas a Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009, ¢ demais normas federais e estaduais
pertinentes, e previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcagdo de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, onde o uso
habitacional for permitido.

§ 1° A identificacdo e o mapeamento de areas de risco levardo em conta as cartas
geotécnicas.

§ 2° O contetido do plano diretor devera ser compativel com as disposig¢des insertas
nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

§ 3° Os Municipios adequardo o plano diretor as disposigdes deste artigo, por ocasido
de sua revisao, observados os prazos legais.

§ 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e que ndo tenham
plano diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu encaminhamento para
aprovacao pela Camara Municipal. (Artigo acrescido pela Medida Provisoria n® 547, de
11/10/2011, com redacdo dada pela Lei n° 12.608, de 10/4/2012)

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a data
de publicagdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo:

I - demarcag¢do do novo perimetro urbano;

IT - delimitagdo dos trechos com restricdes a urbanizagdo e dos trechos sujeitos a
controle especial em funcao de ameaga de desastres naturais;

Il - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalagdes publicas, urbanas e sociais;

IV - definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, de modo a
promover a diversidade de usos e contribuir para a geragao de emprego e renda;

V - a previsao de areas para habitagdo de interesse social por meio da demarcagao de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, quando o uso
habitacional for permitido;

VI - defini¢do de diretrizes e instrumentos especificos para protegdo ambiental e do
patrimodnio histdrico e cultural; e

VII - defini¢do de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizagdo do territorio de expansao urbana e a recuperacdo para a
coletividade da valorizagao imobiliaria resultante da agdo do poder publico.

§ 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido por lei
municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver.

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficara dispensado da elaboracao do projeto especifico de que trata o caput deste artigo.

§ 3° A aprovacao de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro urbano
ficard condicionada a existéncia do projeto especifico e devera obedecer as suas disposicdes.
(Artigo acrescido pela Lei n° 12.608, de 10/4/2012)

CAPITULO IV
DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, os seguintes instrumentos:
I - 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;



IT -debates, audiéncias e consultas publicas;

III - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V - (VETADO)

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentdria participativa de que trata a
alinea f'do inciso III do art. 4° desta Lei incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orgamento
anual, como condicao obrigatoria para sua aprovagao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regioes metropolitanas e aglomeragdes urbanas
incluirdo obrigatdria e significativa participacdo da populagdo e de associagdes representativas
dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o
pleno exercicio da cidadania.

CAPITULO V
DISPOSICOES GERAIS

Art. 46. O Poder Publico municipal podera facultar ao proprietario de area atingida
pela obrigacdo de que trata o caput do art. 5° desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento
de consorcio imobiliario como forma de viabilizagdo financeira do aproveitamento do imovel.

§ 1° Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizagdo de planos de
urbanizagao ou edificagdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal
seu imovel e, apos a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias
devidamente urbanizadas ou edificadas.

§ 2° O valor das unidades imobilidrias a serem entregues ao proprietario sera
correspondente ao valor do imével antes da execugdo das obras, observado o disposto no § 2° do
art. 8° desta Lei.

Art. 47. Os tributos sobre imdveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos
publicos urbanos, serdo diferenciados em fung@o do interesse social.

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por o6rgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuagdo especifica nessa
area, os contratos de concessao de direito real de uso de imoéveis publicos:

I - terdo, para todos os fins de direito, carater de escritura publica, ndo se aplicando o
disposto no inciso II do art. 134 do Codigo Civil;

I - constituirdo titulo de aceitagdo obrigatdoria em garantia de contratos de
financiamentos habitacionais.

Art. 49. Os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir da entrada em
vigor desta Lei, para fixar prazos, por lei, para a expedi¢do de diretrizes de empreendimentos
urbanisticos, aprova¢do de projetos de parcelamento e de edificagdo, realizacdo de vistorias e
expedigao de termo de verificagdo e conclusao de obras.



Paragrafo unico. Nao sendo cumprida a determinacao do caput , fica estabelecido o
prazo de sessenta dias para a realizacdo de cada um dos referidos atos administrativos, que valera
até que os Estados e Municipios disponham em lei de forma diversa.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagdo prevista nos incisos I e
IT do caput do art. 41 desta Lei e que nao tenham plano diretor aprovado na data de entrada em

vigor desta Lei deverdo aprova-lo até 30 de junho de 2008. (Artigo com redacdo dada pela Lei n'
11.673, de 8/5/2008, produzindo efeitos deste 10/10/2006)

Art. 51. Para os efeitos desta Lei, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do
Distrito Federal as disposigdes relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

Art. 52. Sem prejuizo da puni¢do de outros agentes publicos envolvidos e da
aplicacdo de outras sangdes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos
termos da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

I - (VETADO)

IT - deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado aproveitamento do imovel
incorporado ao patrimdnio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8°desta Lei;

III - utilizar &reas obtidas por meio do direito de preempg¢do em desacordo com o
disposto no art. 26 desta Lei;

IV - aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de
alterag@o de uso em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

V - aplicar os recursos auferidos com operagdes consorciadas em desacordo com o
previsto no § 1° do art. 33 desta Lei;

VI - impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos I a III do § 4° do
art. 40 desta Lei;

VII - deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a observancia do
disposto no § 3° do art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VIII - adquirir imdvel objeto de direito de preempgado, nos termos dos arts. 25 a 27
desta Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de
mercado.

Art. 53. (Revogado pela Medida Provisoria n®2.180-35, de 24/8/2001)

Art. 54. O art. 4° da Lei n°® 7.347, de 1985, passa a vigorar com a seguinte redagao:

"Art. 4° Podera ser ajuizada agdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando,
inclusive, evitar o dano ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem urbanistica
ou aos bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico (VETADO)." (NR)

Art. 55. O art. 167, inciso 1, item 28, da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
alterado pela Lei n°® 6.216, de 30 de junho de 1975, passa a vigorar com a seguinte redacao:

PATE TO7. i



28) das sentengas declaratoérias de usucapido, independente da regularidade do
parcelamento do solo ou da edificacdo;

Art. 56. O art. 167, inciso I, da Lei n°® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos
seguintes itens 37, 38 e 39:

PATE 10T, oo e

37) dos termos administrativos ou das sentengas declaratorias da concessao de
uso especial para fins de moradia, independente da regularidade do
parcelamento do solo ou da edificacdo;

38) (VETADO)

39) da constitui¢ao do direito de superficie de imével urbano;" (NR)

Art. 57. O art. 167, inciso I, da Lei n® 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos
seguintes itens 18, 19 e 20:

PATE 10T, oo

18) da notificacdo para parcelamento, edifica¢do ou utilizagdo compulsdrios de
imovel urbano;

19) da extingdo da concessao de uso especial para fins de moradia;

20) da extingdo do direito de superficie do imdvel urbano." (NR)

Art. 58. Esta Lei entra em vigor ap6s decorridos noventa dias de sua publicagao.
Brasilia, 10 de julho de 2001; 180° da Independéncia e 113° da Republica.
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