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RESUMO

Analise da relacdo entre Plano Diretor e o direito a cidade na particularidade
brasileira, tendo como premissa o reconhecimento de que, a revelia do agravamento
da questdo urbana, este instrumento de politica urbana, conforme previsto no
Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/2001) persiste como orientador do
planejamento e da gestdo urbana municipal na diregdo da concretizagdo desse
direito em cidades do Brasil. Aborda aportes teodrico-conceituais, politico-propositivos
e juridico-legais pertinentes a construgdo do direito a cidade, destacando a
especificidade dos textos constitucionais e infraconstucionais produzidos na esfera
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e do Estatuto da Cidade.
Reconhece contradicbes entre a previsao constitucional e a realidade de negacao
desse direito em cidades brasileiras e entre a compreensao do Plano Diretor como
espaco de participacdo e seus processos concretos de institucionalizagéo. Para o
aprofundamento da analise, considera o processo de constituicdo do urbano no
municipio de S&o Luis (Maranh&o/Brasil), enfatizando aspectos da relagdo do
Estado com a cidade materializada na agao publica municipal quanto ao
planejamento urbano e a formulagdo de planos diretores. Delimita sujeitos politicos,
mediacdes institucionais e experiéncias participativas pertinentes ao percurso
(formulacao, vigéncia e revisao) do Plano Diretor Participativo de 2006, demarcando,
mediante contradigdes, inconsisténcias, omissdes, seu significado para a afirmagao
de interesses empresariais-capitalistas, enfraquecimento da participagdo popular e
ineficiéncia quanto a possibilidades mais substantivas de concretizacdo do direito a
cidade. Conclui que, nesta conjuntura histérica, sdo inequivocos os indicativos da
regressividade do Estado brasileiro na formulagdo de politicas publicas urbanas e
consolidagao de institucionalidades favoraveis a concretizagdo do direito a cidade.
Sao processos que apequenam, ainda mais, institutos legais como o Plano Diretor e
ampliam os desafios dos sujeitos politicos e profissionais comprometidos com a
defesa dos direitos sociais, especialmente o direito a cidade no Brasil.

Palavras-chave: Questdo Urbana. Direito a cidade. Planejamento Urbano. Estatuto
da Cidade. Plano Diretor. Plano Diretor Participativo de Sao Luis de 2006.



ABSTRACT

Analysis of the relationship between the Master Plan and the right to the city in
Brazilian particularity, based on the recognition that, without considering the
aggravation of the urban issue, this urban policy instrument, as provided for in the
City Statute (Federal Law No. 10.257 / 2001) persists as guiding of the planning and
the municipal urban management in the direction of the realization of this right in
cities of Brazil. It addresses the theoretical-conceptual, political-propositional and
court-legal contributions pertinent to the construction of the right to the city,
highlighting the specificity of the constitutional and infraconstutional texts produced in
the sphere of the Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988 and of the
City Statute. It recognizes contradictions between the constitutional prediction and
the reality of denial of this right in Brazilian cities and between the understanding of
the Master Plan as a space for participation and its concrete processes of
institutionalization. In order to deepen the analysis, he considers the process of
constituting the urban in the municipality of Sdo Luis (Maranhdo / Brazil),
emphasizing aspects of the relationship between the State and the city materialized
in the municipal public action regarding urban planning and the formulation of master
plans. It delimits political subjects, institutional mediations and participatory
experiences pertinent to the course (formulation, validity and revision) of the
Participatory Master Plan of 2006, demarcating, through contradictions,
inconsistencies, omissions, their meaning for the assertion of corporate-capitalist
interests, weakening of popular participation and inefficiency as to the more
substantive possibilities of realizing the right to the city. It concludes that, in the
current historical conjuncture, the indications of the regressivity of the Brazilian State
in the formulation of urban public policies and consolidation of institutions favorable
to the realization of the right to the city are unequivocal. These are processes that
even lessen legal institutes such as the Master Plan and amplify the challenges of
political and professional subjects committed to the defense of social rights,
especially the right to the city in Brazil.

Keywords: Urban Issue. Right to the city. Urban planning. Statute of the City. Master
plan. Participatory Master Plan of S&do Luis, 2006.
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1 INTRODUGAO

O presente documento se constitui uma Dissertagao elaborada no ambito
do Curso de Mestrado do Programa de Pdés-Graduagdo em Politicas Publicas
(PPGPP) da Universidade Federal do Maranhdao (UFMA). O conteudo que conforma
a sua exposicao € resultado de pesquisa, estudos, debates e analise critica, que me
permitiram refletir sobre o lugar ocupado pelo Plano Diretor, um componente
fundamental da atual legalidade urbana brasileira, no campo sociopolitico,
institucional e urbano no qual se definem possibilidades e impossibilidades de
contribuicdo do planejamento urbano a concretizagéo do direito a cidade no Brasil.

O interesse pelo tema resulta, dentre outras motivagdes, do entendimento
de que, a despeito da desmistificacdo em torno da efetividade dos instrumentos
juridicos urbanisticos no Brasil, os termos mediante os quais o Poder Publico trata o
direito a cidade guardam relagdes com a materializacdo de dinamicas urbanas em
bases mais segregacionistas ou mais inclusivas. Assim, nesta Dissertagao, tal
entendimento sustenta a compreensao de que, o Plano Diretor, respaldado no
escopo dos art. 182 e 183, do Capitulo Il - Da Politica Urbana da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CFB-1998), e na Lei n° 10.257, de
10/07/2001 (Estatuto da Cidade), se constitui dimensao estratégica na defesa e
concretizagao do direito a cidade, ainda que face do desacerto, maior ou menor,
entre o discurso da Lei e os processos histdricos concretos.

Tal desacerto ndo pode deixar de ser realgado, na medida em que, em
cidades do Brasil, particularidade histérica que referencia a reconstituicdo do objeto
de estudo desta Dissertacao, persistem e se avolumam multiplas manifestagcdes de
desigualdade social. Sdo expressdes que evidenciam o brutal descompasso entre
direitos sociais fundamentais assegurados no plano da Lei e a cotidiana negacéo
desses direitos. Trata-se de situagbes que reafirmam desafios aos sujeitos politicos
e profissionais que compreendem o planejamento e a gestdo urbana como
instrumentos politico-institucionais com potencial de contribuir para a concretizacao
do direito a cidade.

Numa perspectiva geral e histérica, o desenvolvimento das cidades e a
constituicdo do urbano sempre se fizeram acompanhar da intervengdo do Estado,

que se materializa de modo diferenciado em face do contexto politico-econémico e
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do estagio do processo de acumulagdo do capital, da organizacao politica da
sociedade e das lutas sociais em defesa do direito a cidade. Assim, parte
significativa do formato dessa intervencao resulta da influéncia de teorias e idearios
estabelecidos nos niveis mundial, nacional e local sobre distintos ambitos da vida
social e urbana e do arcabougo politico-juridico produzido na esfera estatal de cada
sociedade particular, sendo este, em grande medida, resultado de reivindicagcdes
articuladas por lutas e movimentos sociais.

O direito a cidade, aqui considerado em algumas de suas formulagdes
tedrico-politica e juridico-institucional, € a referéncia central da busca de
compreensao dos complexos nexos entre acdes de planejamento e a questao
urbana na sociedade brasileira. Na conjuntura histérica que abriga a formulagéo e a
promulgacdo da CFB-1998, o ideario da Reforma Urbana, a municipalizagdo das
politicas sociais, a valorizacdo da participacdo democratica e popular e o
agravamento da questdao urbana ensejaram mudangas nas dimensdes politico-
conceitual e metodologico-estratégica do planejamento e gestdo urbanos. Nesse
leque de mudancas, destacam-se os Planos Diretores Participativos (PDP),
formulados pelos governos municipais sob a premissa de contribuirem para a gestéo
urbana democratica e a concretizagao do direito a cidade, mas, hoje, questionados
sobre o seu lugar enquanto efetivo instrumento de Reforma Urbana (BURNETT,
2008).

A dindmica social concreta e as conquistas democratico-populares
urbanas traduzidas no arcabougo politico-juridico dos anos 80 e 90, do século XX,
apontam, ao mesmo tempo, para o Estado Democratico de Direito brasileiro, cujas
normativas encontram inspiracdo no Estado Social, e para instituigdes politico-
juridico-econbmicas apoiadas no ideario do Estado liberal. Nessa dinamica
complexa, conflituosa e contraditéria, a participacdo popular ganha destaque e o
Plano Diretor constitui-se instrumento central do planejamento urbano, tanto na
esfera do Ministério das Cidades quanto das administragdes municipais (legislativo e
executivo). (BRASIL, 2005).

Assim, na esfera politico-estatal configuram-se outras possibilidades de
enfrentamento da questdo urbana e a consagracao do direito a cidade, notadamente
no Estatuto da Cidade (Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001), ainda que a dindmica

societaria concreta se mantivesse a requerer a adequagado dos processos de
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urbanizagdo as necessidades reprodutivas do capital e demandas do mercado.
Nesse ambito, a perda de forga dos conceitos de moradia como um bem social e de
cidade como um artefato publico (ROLNIK, 2015) ilustram as tendéncias que
acompanham o ajuste neoliberal nas sociedades periféricas. Manifestam-se, desde
entdo, mais contradicbes entre as normativas do Estatuto da Cidade e o
desenvolvimento concreto de cidades mais justas, coesas e compartilhadas; entre
questdes fundamentais da reprodugdo social, como propriedade fundiaria,
habitagdo, saneamento basico e transporte, e o inovador discurso do planejamento e
gestao urbanos, no qual se sobressaem o Plano Diretor e o direito a cidade.

Essas contradicbes sado de diferentes ordens: politica, econémica, social,
cultural, ambiental, patrimonial, dentre outras. Do ponto de vista do desenvolvimento
humano-social e urbano, como a moradia adequada, pavimentacdo de ruas,
abastecimento de luz, canalizacdo de agua e esgoto, recolhimento de lixo,
disponibilidade de sistemas viarios e de transporte coletivo de passageiros,
seguranga publica, ambiente urbano saudavel e areas publicas de lazer s&o, dentre
outros, componentes da infraestrutura urbana e do direito a cidade, a auséncia,
escassez ou deterioragdo desses elementos expressam, ao mesmo tempo e
necessariamente, a existéncia de espagos urbanos espoliados e segregados e a
negacgao desse direito.

Na perspectiva do PDP, Burnett (2008, 2011, 2016), além da analise do
carater fetichizado e do desvendamento dos seus significados nos processos de
acumulagao capitalista e enfraquecimento da organizagao popular, em seus estudos
sobre planos diretores em cidades do Maranhao, pondera sobre: a) a inexisténcia,
no quadro funcional das prefeituras, de corpo técnico com a qualificagdo necessaria
para a formulacdo desse instrumento; b) a generalidade das diretrizes e dos
objetivos nas legislagdes elaboradas; c) a dificil incorporagao da legislagdo aprovada
a pratica cotidiana do executivo municipal; d) os reduzidos estudos que analisem a
experiéncia do planejamento e gestdo urbanos que, em sua totalidade, iniciaram
suas experiéncias no campo do planejamento urbano a partir das exigéncias
constitucionais e do Estatuto da Cidade.

No ambito da questdo urbana, que na particularidade brasileira nao
apresenta sinais de arrefecimento, vale realgar que os obstaculos a concretizagado do

direito a moradia no Brasil, um componente fundamental do direito a cidade, ficam
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bastante evidentes, quando a reflexdo considera as recorrentes lutas sociais pelo
acesso a moradia no territorio citadino. Dentre estas, se destacam as ocupacodes
legitimas de vazios urbanos ou prédios abandonados e a organizagao de entidades
na lideranca dos movimentos por moradia, a exemplo do Movimento dos
Trabalhadores sem Teto (MTST). Sdo estratégias de agéo politica, que, de algum
modo, encontram na formalizacdo constitucional do direito a cidade e a moradia
mediagdes para justificar lutas e propostas de agdo quanto a concretizacdo desses
direitos.

Quando a analise privilegia um territério urbano concreto, no caso o
municipio de Sao Luis, capital do estado do Maranhao, € possivel argumentar que
0s avangos na legislagao, planejamento e gestdo urbanos néo atendem a grande
parte das necessidades da populagao citadina. No plano da vida objetiva da cidade,
sdo evidentes as multiplas situagdes relacionadas as desigualdades no acesso aos
meios de reproducgao social e da vida urbana.

Dos determinantes, expressdes, relagbes e contradicbes até aqui
apontadas, deriva a minha principal motivacdo para tomar o Plano Diretor, que
persiste como o principal instrumento urbanistico que deve orientar o planejamento e
a gestao urbana municipal na diregcdo da concretizagdo do direito a cidade, como
dimensao central do objeto de estudo que referencia a formulagcdo desta
Dissertacdo. No que diz respeito a outras motivagdes em torno do interesse em
investigar os modos através dos quais o Plano Diretor, enquanto instrumento
de planejamento urbano, relaciona-se com processos de concretizagao do
direito a cidade, reivindicado por lutas e movimentos sociais urbanos e
instituido pela CFB/1988, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor da cidade de
Sao Luis de 2006, estas se ligam aos estudos realizados a propésito da elaboragéo
da minha monografia de conclusdo do Curso de Servigo Social (UFMA), intitulada
Planejamento Urbano e o (Negado) Direito a Cidade: a cidade de S&o Luis como
referéncia (COSTA, 2011) e a minha atuagao profissional, na condicdo de Assistente
Social, junto ao Nucleo de Moradia e Defesa Fundiaria da Defensoria Publica do
Estado do Maranhdo. Nesse espaco institucional, trabalho, diretamente, com
questdes e demandas pertinentes a esse universo tematico, mediante o contato com

expressdes da questdo urbana que denotam, ao mesmo passo, determinagdes
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gerais do modo de urbanizacgao brasileiro e especificidades do contexto urbano e da
intervencao do Poder Publico no ambito local.

No que concerne as definigdes tedrico-metodoldgicas, nestas notas
introdutérias da Dissertacéo, destaco e recupero:

Primeiro. Sem desconsiderar a determinacédo estrutural das sociedades
capitalistas quanto a impossibilidade de expansao do acesso a direitos sociais e
urbanos, sem interferéncia da acumulagcdo e do mercado, a reflexdo aqui exposta
assenta a Urbanizagdo Capitalista, a Questdo Urbana, o Direito a Cidade, o Poder
Publico Municipal e o Planejamento Urbano como suas categorias teodrico-historicas
centrais.

Segundo: A opgao por investigar a relagéo entre o planejamento urbano e
o direito a cidade, privilegiando o lugar ocupado pelo instrumento Plano Diretor,
justifica a importancia atribuida ao exame dessa relagdo no contexto de uma cidade
brasileira, no caso, Sao Luis, capital do estado do Maranhdo. Constituindo-se nos
marcos da colonizagdo da América Portuguesa, logo uma das cidades mais antigas
do Brasil, em Sao Luis, desde a conjuntura que abrigou a expressiva atividade
comercial-portuaria na area da Praia Grande', seguida daquela que acolheu o
funcionamento de um vultoso parque fabril téxtil, depois, vindo a cidade a
experimentar mutagdes no uso urbano decorrentes da implantagdo dos chamados
grandes projetos industriais, expressdes da questdo urbana sempre se revelaram
com visibilidade, como também, continuamente, se mostraram refratarias as
iniciativas de controle e planejamento urbano em curso nessas diferentes
conjunturas. Esta situagao persiste no novo e atual tipo de complexidade espacial,
expressa, sobremaneira, na segmentagdo do mercado fundiario-imobiliario, nos
modos precarios e segregados de morar, nas inéditas relagcbes entre questao urbana
e questdo ambiental e nas lutas sociais por moradia, todas estas expressoes
convergentes ao reconhecimento de Sdo Luis como uma cidade segregada.

Terceiro. O destaque dado ao Plano Diretor de Sdo Luis promulgado em

2006 (Lei n° 4.669/2006), e em vigéncia, como fonte central de pesquisa e de

' Area integrante do atual Centro Histérico de Sdo Luis. Possui tracados e edificaces com influéncia
da arquitetura portuguesa e tornou-se uma rica expressao da chamada arquitetura luso-brasileira.
Abrigou um centro receptor de escravos, rampas de desembarque, bem como se conformou como
espago de moradia da aristocracia rural e abrigo das primeiras e importantes atividades econdmico-
comerciais do Estado do Maranhao, nos séculos XVIII e XIX. Conferir sobre esse tema, dentre outros,
em Rodrigues (2008) e Reis (1982).
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analise, € uma definicdo metodoldgica que ndo anula o reconhecimento de que o
Plano Diretor de Sao Luis de 1992 (Lei n° 3.252/1992) incorporou pontos relevantes
quanto ao direito a cidade, ainda que o Estatuto da Cidade ndao houvesse sido
aprovado. Nesse sentido, considero o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) a Lei
que explicita e afirma o direito a cidade e ratifica a importancia do Plano Diretor
como instrumento fundamental na consecug¢ao desse direito. Nessa perspectiva, o
Plano Diretor de Sao Luis de 2006, seguindo exigéncias politico-legais e
competéncias municipais, no item | do Art. 2°, ao definir a fungéo social da cidade,

afirma o direito a cidade:

Art. 2° Para efeito desta Lei ficam estabelecidas as seguintes defini¢des: | —
FUNCAO SOCIAL DA CIDADE é a fungéo que deve cumprir a cidade para
assegurar a plena realizagdo dos direitos de todos os cidadaos a moradia
digna, aos servigos publicos de saneamento ambiental, infraestrutura,
transporte, educagao, saude, cultura, esporte, lazer, trabalho, segurancga,
acessibilidade e mobilidade, informacgao, participagao e decisdo no processo
de planejamento territorial municipal (SAO LUIS, 2006, p. 1).

Quarto: Cabe destacar que o Plano Diretor da cidade de Sao Luis de
2006 se insere na particular conjuntura iniciada no ano de 2003, marco do governo
de Luis Inacio Lula da Silva? e da conformagdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), de uma nova Politica Nacional de Habitagdo e da
criacdo do Ministério das Cidades. Sao politicas e institucionalidades publicas que
declaravam como propésito ser coerente ao Estatuto da Cidade, logo favoraveis a
concretizagdo do direito a cidade.

No tocante a investigagao tedrico-documental, principal modalidade de
pesquisa que sustenta a elaboragao desta Dissertagdo, a compreensao do direito a
cidade, numa perspectiva tedrico-conceitual e geral, tem base nas discussdes de
Henri Lefebvre e David Harvey sobre a produgdo do urbano para o capital e as
possibilidades das cidades tornarem-se espagos de lutas sociais no sentido da
exigéncia do direito a cidade tal como compreendido por esses dois pensadores. Na

busca de compreensdo do direito a cidade também privilegiei como fonte de

2 Nessa definigdo temporal parte-se do entendimento da conformagéo progressista do governo de
Luis Inacio Lula da Silva, situada, para alguns estudiosos, na esfera das estratégias politicas-
governamentais chamada de Novo Desenvolvimentismo ou Neodesenvovimentismo. De modo geral e
esquematico, nessa proposta de desenvolvimento, o Estado deve assegurar condi¢des
macroecondmicas e salvaguardas juridicas que restrinjam as incertezas do ambiente econémico e do
investimento privado e ampliem a demanda por fatores de produgdo, emprego e ganhos dos
trabalhadores. No campo dos direitos sociais, a redu¢cdo da pobreza e da desigualdade social tem
lugar prioritario e a questao social equacionada mediante um pacto social que abarque bons indices
de competitividade, crédito acessivel e politicas sociais abrangentes.
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pesquisa documentos produzidos ou referendados sobre o tema nas Conferéncias
das Nagdes Unidas Sobre Assentamentos Humanos (HABITAT). Trata-se aqui de
um ambito que registra a coexisténcia de diferentes concepgdes ideoldgicas,
politicas, institucionais e profissionais, configurando um universo diferenciado e de
disputas na busca de consensos sobre a definicdo do direito a cidade.

A demarcagao da particularidade da urbanizacao brasileira aqui delineada
resulta de outras fontes secundarias, entre as quais destaco, entre outros, os
estudos de Francisco de Oliveira, Lucio Kowarick, Licia Valadares, Herminia
Maricato e Raquel Rolnik. S&o autores avessos a qualquer simplificagdo na analise
da sociedade capitalista brasileira e suas inflexées sobre a vida urbana.

A analise dos textos legais do Estado brasileiro sobre o direito a cidade
resultou da consulta a um conjunto de documentos, abrangendo, entre outros, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, o Estatuto da Cidade - Lei
n® 10.257/2001, a Politica Nacional de Desenvolvimento (PNDU) e os Planos
Diretores da cidade de Sé&o Luis, destacadamente, Plano Diretor de 1992 e o Plano
Diretor Participativo de 2006 (PDP de 2006).

A leitura e analise desses documentos favoreceram a apreensdo do
direito a cidade nos termos definidos por meio da constitucionalizacdo e
responsabilizacao estatal, através da escrita e afirmagao do principio da dignidade
da pessoa humana e da funcido social da propriedade. Assim, nos discursos
constitucionais o direito a cidade expressa um direito humano, reconhecido
internacionalmente, e um direito fundamental, social necessario para a materialidade
de um minimo existencial de dignidade. Entdo, cabe ao Estado brasileiro a
responsabilidade de concretizagdo do direito a cidade através de politicas publicas e
da aplicabilidade dos instrumentos® previstos no Estatuto da Cidade (Lei n.
10.257/2001).

Do ponto de vista das fontes de pesquisa, destaco ainda a minha

participacdo em audiéncias publicas para a revisdo do PDP de 2006, consulta a

3 Os instrumentos que norteiam o planejamento municipal estdo previstos no Art. 4°, inciso I, do
Estatuto das Cidades, sdo eles: “a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da
ocupagédo do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes orgamentarias e
orcamento anual; f) gestdo orgcamentaria participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h)
planos de desenvolvimento econémico e social; IV — institutos tributarios e financeiros: a) imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU; b) contribuicdo de melhoria; ¢) incentivos e
beneficios fiscais e financeiros” (BRASIL, 2002).
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documentos como leis de criacdo, planos de trabalho, atas de reunides e relatorios
pertinentes as trés instituicbes consideradas como referéncias para o tema e com
poderes para definir ou influir nos rumos dos PD, que sdo o INCID, o CONCID e a
Camara de Vereadores. Privilegiei, também, como fonte de pesquisa, jornais
impressos e redes sociais. A finalidade desse levantamento foi a de demarcar o grau
de publicizagdo do debate sobre temas atinentes ao planejamento urbano,
especialmente, ao PD. Além disso, para além dos limites e controvérsias que cercam
essas fontes de pesquisa, foi possivel através desta consulta acompanhar alguns
embates politicos importantes a compreensao das relacdes entre interesses publicos
e privados de classe em disputas pelo controle e usos da cidade.

Questdes de ordem histérico-espaciais e tedrico-metodoldgicas,
implicadas na formulagao do objeto, e a minha condicédo de mestranda do Programa
de Po6s-Graduagdo em Politicas Publicas (PPGPP) exigiram a vinculagdo da
investigacao a linha de pesquisa desse Programa intitulada Estado, Questao Urbana
e Politicas Publicas. Na minha visédo, tal linha de pesquisa tem o mérito de
possibilitar estudos que colocam a cidade e a questao urbana no centro do debate
sobre politicas publicas e de modo particular sobre as contradi¢cdes, obstaculos e
possibilidades do planejamento urbano municipal contribuir para a reversao de
dramaticos processos de urbanizagdo que, em cidades brasileiras, a exemplo de
Sao Luis, denegam cotidianamente o direito a cidades para todos.

O resultado é a presente Dissertagdo, cuja estruturagédo, além desta
Introdugéo, abarca quatro capitulos, ao longo dos quais eu procuro desenvolver a
base argumentativa da reflexdo, o item Conclusdo e um conjunto de anexos com
dados e documentos pertinentes ao dominio do objeto de estudo.

No primeiro capitulo, intitulado Construgdo tedérico-conceitual e politico-
propositiva do direito a cidade, disserto sobre os intricados, todavia elucidativos,
argumentos mediante os quais Henri Lefebvre e David Harvey constroem do ponto
de vista tedrico-conceitual o direito & cidade. As reflexdes desses dois pensadores,
entendidas como fundamentais e com valor inestimavel para os nossos esforgcos de
compreender as contradicbes urbanas e as possibilidades de concretizacdo do
direito a cidade, ainda neste primeiro capitulo, se juntam algumas proposigdes
formuladas sobre o direito a cidade no dominio das Conferéncias das Nacgoes

Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT). Conforme ja assinalei, no
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ambito dessas Conferéncias, o entendimento sobre o direito a cidade se mostra em
pleno movimento, passa para o dominio publico traduzido em experiéncias e
disputas concretas entre diferentes sujeitos politicos e representantes de diferentes
experiéncias urbanas no plano mundial, nacional e local.

Abordo, no segundo capitulo, denominado Questdo urbana, planejamento
urbano e textos constitucionais sobre o direito a cidade na particularidade brasileira:
multiplas faces e infinitas contradi¢gées, algumas dimensdes da multiplicidade de
expressdes e antinomias que se verificam entre os textos constitucionais sobre o
direito a cidade e as experiéncias concretas de planejamento e gestdo urbanos.
Nessa abordagem, tendo como fundamento a questdo urbana, compreendida como
manifestagdo da questao social constitutiva da sociedade brasileira, as lutas sociais
urbanas também tém primazia e permitem compreender de um lado, os desafios
postos para as politicas e o planejamento urbano, de outro lado a fetichizagdo dos
planos diretores participativos (BURNETT, 2011).

Largamente referenciada na constituicdo do urbano em Sao Luis e seus
processos de segregacdo e espoliacdo e de longo tempo, no terceiro capitulo,
designado Planejamento Urbano e o Direito A Cidade: aspectos histéricos,
contradicbes e desafios pertinentes a Sado Luis e ao Plano Diretor Participativo de
2006 eu disserto, recuperando aspectos da estrutura e dindmica da organizagao
socioespacial, temas urbanos, acgbes de planejamento, sujeitos politicos,
contradi¢des, inconsisténcias e memoarias, sobre caminhos e descaminhos do PDD
de 2006 na sua erratica e va pretensao de conceber e referenciar agdes que
expressem compromissos inequivocos com a concretizagao do direito a cidade em
Sao Luis.

No quarto e ultimo capitulo, nominado Formulagdo de Novo Plano Diretor
para a Cidade de Sé&o Luis: reiteracdo da formalidade e limites na afirmagdo do
direito a cidade, retomo e abordo o PDP de 2006 no momento de sua revisao tendo
em vista a formulacdo de um novo PD para S&o Luis. Processo complexo e
inacabado que, por conseguinte, nos limita de estuda-lo integralmente. Todavia, o
qué ja faz parte da historia, pois ja concretizado em termos de dinamica e produtos,
me permitiu recuperar, guiada por temas como sujeitos politicos, mediagdes
institucionais, estratégias de participacdo, campos tematicos, diversidade de

posicdes e controvérsias, os desafios da experiéncia participativa e da afirmagao do
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direito a cidade na formulagao do (novo) Plano Diretor de Séo Luis. Sdo desafios de
tal envergadura que me levam a reconhecer no novo a velha reiteragdo da
formalidade presentes nos PD de 1992 e 2006.

Na Conclusdo, procuro sintetizar a esséncia dos eixos tematicos
problematizados e reafirmo as premissas norteadoras do estudo, as quais nao
deixam de considerar os limites do trabalho em face da complexidade ideoldgica e
politico-institucional que caracteriza, na conjuntura atual, a sociedade, o Estado e as

cidades brasileiras.
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2 CONSTRUGAO TEORICO-CONCEITUAL E POLITICO-PROPOSITIVA DO
DIREITO A CIDADE

2.1. Direito a Cidade em Henri Lefebvre

Na minha visdo, um dos esforcos mais importantes no sentido da
construgao, tedrica e conceitual, do direito a cidade, encontra-se nas formulagdes de
Henri Lefebvre, notadamente, no livro O Direito a Cidade (Le droit a la ville) escrito
no ano de 1967. Sociodlogo e fildsofo francés, considerado por Martins (1996) um
marxista contemporaneo de envergadura classica, Lefebvre destaca-se pelas suas
contribuigcbes a analise critica das condigdes de permanéncia e atualizacédo, sob o
capitalismo, das relacbes de exploracdo, de dominacdo e de humilhagdo e do
possivel caminho de superacdo dessas relacbes. Nesse ambito, sobressaem-se
suas reflexdes sobre a produgao do espaco, a cidade capitalista, a questao urbana e
o direito a cidade.

O pensamento lefebvriano é conhecido por sua complexidade e
amplitude, caracteristicas derivadas da busca de superacdo do que o autor
denomina de saber parcelar, resultado de teorizagcdes de ciéncias particulares, sobre
a cidade. Metodologicamente, Lefebvre define trés dimensées como guias do
desenvolvimento de sua reflexdo: dimensao simbdlica (ideologias e representacdes),
dimensao paradigmatica (relagdes sociais) e dimensao sintagmatica (sistematizagéo
da pratica urbana).

A partir dessas dimensdes, Lefebvre destaca que somente através da
razao dialética €& possivel apreender os processos multiplos e paradoxalmente
contraditérios encerrados na realidade urbana. Nesse sentido, compreendendo o
espaco enquanto condigcdo e produto social, ele ratifica a impossibilidade de que
ciéncias parcelares compreendam a totalidade e complexidade dos fendmenos
urbanos. Dai, na consideracdao das metamorfoses da cidade numa perspectiva
histérica, Lefebvre (1999; 2001) enfatizar a relevancia de ndo se perder de vista as
determinacgdes e rebatimentos dos modos de producido nessas metamorfoses.

Tendo como fundamento a concepg¢do de que a ordem social surge de
relacbes sociais objetivas, do modo de viver e de pensar que a sociedade cria e

recria ao longo do processo historico, Lefebvre pondera que na transicdo de um
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modo de producdo a outro se alteram, igualmente, os meios de produgdo e as
condicbes gerais da produgao social para fazer rentabilizar o trabalho, garantir a
producdo e o consumo de mercadorias e a lucratividade. Afirma, assim, que as
relagdes, confluéncias e oposicbes entre a cidade e o capitalismo derivam das
necessidades reprodutivas do capital, as quais organizam e reorganizam,
permanentemente, a experiéncia urbana. Sao determinacbes de dimensbdes
extraordinarias que convertem a cidade no principal espago de concentragdes de
capitais e da reproducéo social.

Em seus estudos sobre a cidade capitalista, Lefebvre se vale de certas
dicotomias - industrializacdo e urbanizacdo; crescimento e desenvolvimento;
produgao econdmica e vida social - para avangar na identificagcdo dos determinantes
que levam a cidade capitalista a se constituir, por exceléncia, o lécus das

contradi¢ées do Modo de Produgao Capitalista.

Atualmente, tomando-se centro de decisdo, ou antes, agrupando os centros
de decisdo, a cidade moderna intensifica, organizando-a, a exploragdo de
toda a sociedade (ndo apenas da classe operaria como também de outras
classes sociais ndo dominantes). Isto quer dizer que ela ndo é um lugar
passivo da produgdo ou da concentragdo dos capitais, mas sim que o
urbano intervém como tal na produgdo (nos meios de produgédo)
(LEFEBVRE, 2001, p. 63).

No espaco citadino, no qual se articulam ambientes produtivos e arenas
politicas, se pdéem frente a frente contrastes que, ao seu proprio modo, também
denotam a auséncia ou limites da atuacdo do Estado na provisdo de respostas as
necessidades sociais de certos segmentos dos moradores da cidade. Aqui, as
necessidades humanas s&o sobrepostas as necessidades de consumo geradas pelo
mercado nos marcos das relagdes capitalistas. Entdo, Lefebvre (1999, p. 51)
compreende a cidade como categoria histérica que se encontra subordinada a
economia e as categorias econbmicas. Todavia, o autor argumenta que a cidade
possui a propriedade de materializar-se através de um processo social que, de

algum modo, reage a essa determinacgéo.

[...] A cidade cobre bem a dupla acepgdo do termo produzir. Obra ela
mesma, é o lugar onde se produzem obras diversas, inclusive aquilo que faz
o sentido da producdo: necessidades e prazeres. E também o lugar onde
sao produzidos e trocados os bens, onde sdo consumidos. Relune essas
realidades, essas modalidades do produzir, umas imediatas e outras
mediatas (indiretas) (LEFEBVRE, 1999, p. 51).
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Nos seus escritos, consoante ao compromisso analitico com o
reconhecimento da complexidade, e das contradicbes e mediagbes que a
sustentam, Lefebvre trata da degradacao citadina, mediante a transformacéo da
cidade e do urbano em valor de troca, determinacdo que alcanca o proprio sentido
de urbanidade®. Assim, o autor analisa que a cidade que outrora conhecemos e
imaginamos, mediante transformacdes radicais, estava desaparecendo rapidamente.
Mas, na ética analitica desse autor, a cidade, necessariamente, abriga um grau de
liberdade que pode reagir e instaurar praticas de resisténcia contra a manipulagao
cultural; contra a desigualdade social; contra as segregacdes, que destroem
morfologicamente a cidade e ameagam a vida urbana.

Sao praticas capazes de instaurar processos de convivio e de apropriagao
da cidade; assim como projetos politicos alternativos ao poder hegeménico. E,
exatamente, com essa concepgao geral da vida citadina, na qual o espago ganha
proeminéncia como condutor do pensamento e da agao, que Lefebvre assevera ser
necessario e urgente afirmar o direito a cidade no conjunto dos demais direitos do

homem.

[...] Esses direitos mal reconhecidos tornam-se pouco a pouco costumeiros
antes de se inscreverem nos cédigos formalizados. Mudariam a realidade se
entrassem para a pratica social: direito ao trabalho, a instrugédo, a educagao,
a saude, a habitacao, aos lazeres, a vida. Entre esses direitos em formacao
figura o direito a cidade (ndo a cidade arcaica mas a vida urbana, a
centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de
vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses
momentos e locais etc.) [...] (LEFEBVRE, 2001, p. 138-139).

A riqueza da formulacgéo tedrica do direito a cidade no percurso teorico de
Lefebvre se mostra plenamente ao considerar-se seus componentes, seus
desdobramentos e suas possibilidades quase infinitas de compreensao e analise.
Inicialmente, vale realgar a seguinte demarcagao: “O direito a cidade nao pode ser
concebido como um simples direito de visita ou de retorno as cidades tradicionais.
SO pode ser entendido como direito a vida urbana, transformada, renovada. [...]”
(LEFEBVRE, 2001, p. 117-118).

4Lefebvre (1999, 2001) nos seus estudos, considerando o lugar assumido pela cidade nos processos
de modernizagdo que acompanham o capitalismo e suas contradigbes, sempre resgata e demarca
certos paradoxos como base para questionar se o saber - técnico, cientifico, politico, cultural -
acumulado capacita a sociedade no sentido da construgdo de cidades democraticas, inclusivas,
justas, belas e criativas. Para tal, o autor recorda que a cidade sempre foi entendida como o espacgo
das liberdades civicas, do autogoverno, de integragao.
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Num dado angulo, o direito a cidade afirma-se pelo direito a participacao e
a apropriagao. Pressupde, portanto, contraposigao radical a resignagao passiva dos
moradores em face das ameacas e acbes contra as liberdades urbanas. Nessa
medida, apresenta-se como um manifesto em favor do usufruto das liberdades e
garantias dos habitantes da cidade. Essa compreensédo, por sua vez, desdobra-se
no entendimento do direito a cidade “[...] como um apelo, uma exigéncia [...]
(LEFEBVRE, 2001, p. 117). Logo, o direito a cidade também diz respeito a um
desejo ético e politico, sustentado numa sistematica e aprofundada critica do
espaco. Nessa perspectiva, ampliando o escopo conceitual do direito a cidade,
Lefebvre aborda a capacidade estratégica existente na cidade na direcdo do

enfrentamento e superagao da crise urbana. Assim, ele diz:

Apenas grupos, classes ou fragdes de classes sociais capazes de iniciativas
revolucionarias podem se encarregar, e levar até a sua plena realizagao,
solucdes para os problemas urbanos: com essas forgas sociais e politicas, a
cidade renovada se tornara a obra. (LEFEBVRE, 2001, p. 113).

2.2. Direito a Cidade e Cidades Rebeldes em David Harvey

Passo, a seguir, a apreciar outra fonte valiosa na demarcagao teorico-
conceitual do direito a cidade. Trata-se da singular reflexdo de David Harvey, que
pode ser identificada, de partida, na seguinte afirmacao: “[...] o direito a cidade é um
significante vazio. Tudo depende de quem vai Ihe conferir significado. [...] A propria
definicdo de direito é objeto de uma luta, e essa luta deve ser concomitante com a
luta por materializa-lo”. (HARVEY, 2014, p. 20),

A partir dessa compreensdo, Harvey, considerado um dos autores mais
importantes da Geografia Humana em face das suas analises sobre a realidade
urbana atual numa perspectiva marxista heterodoxa moderna, reconhece o legado
intelectual de Lefebvre quanto a tematizagéo do direito a cidade e dirige sua reflexao
para as coordenadas historicas concretas dos movimentos pelo direito a cidade em
plena atividade em muitas cidades do mundo. Nesse sentido, Harvey (2014, p. 15-
16) diz:

Portanto, convenhamos: a ideia do direito a cidade n&o surge
fundamentalmente de diferentes caprichos e modismos intelectuais (embora
eles existam em grande numero, como sabemos). Surge basicamente das
ruas, dos bairros, como um grito de socorro e amparo de pessoas oprimidas
em tempos de desespero. De que modo, entdo, respondem os académicos
e intelectuais (tanto organicos como tradicionais, como diria Gramsci). E
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aqui que se mostra util um estudo sobre como Lefebvre respondeu - nao
porque suas respostas ndo delineiam um esquema (nossa situagdo é bem
diferente da que havia na década de 1960, e as ruas de Mumbai, Los
Angeles, Sdo Paulo e Johannesburgo sdo muito diferentes das de Paris),
mas porque seu método dialético de investigagcao critica imanente pode
oferecer um modelo inspirador sobre como poderiamos responder a essa
queixa e a essa exigéncia.

Dessa maneira, tendo Lefebvre como referéncia, Harvey avanca na
formulagcdo/compreensédo do direito a cidade ao reafirmar a centralidade da cidade e
a dimensdo urbana dos movimentos revolucionarios no contexto de questdes
pertinentes ao capitalismo e as classes sociais. Trata-se de uma linha analitica na
qual, a classe trabalhadora, na sua condigdo de agente de transformagdo na
estratégia revolucionaria, ndo é formada somente pelo proletariado fabril e sim por

trabalhadores urbanos.

[...] Como se observaria mais tarde, esse € um tipo muito diferente de
formagao de classe - fragmentado e dividido, multiplo em suas aspiragdes e
necessidades, em geral itinerante, bem mais desorganizado e fluido do que
solidamente implantado. Essa é uma tese com a qual sempre estive de
acordo (mesmo antes de ler Lefebvre), e obras subsequentes de sociologia
urbana [...]. Ocorre, porém, que boa parte da esquerda tradicional tem
dificuldade de apreender o potencial revolucionario dos movimentos sociais
urbanos. Em geral, sdo subestimados como meras tentativas reformistas de
lidar com questdes especificas (e ndo sistémicas), que entdo terminam por
ser considerados nem como movimentos verdadeiramente revolucionarios
nem de classe (HARVEY, 2014, p. 16-17).

As observacdes agudas de Harvey, o levam a considerar a possibilidade
de o direito a cidade assumir um carater revolucionario ou reformista, a depender
das forgas sociais que o propde/utiliza. Entdo, assim responde a pergunta: como

podemos definir o direito a cidade?

Reivindicar o direito a cidade no sentido que aqui proponho equivale a
reivindicar algum tipo de poder configurador sobre os processos de
urbanizacdo, sobre o modo como nossas cidades sdo feitas e refeitas, e
pressupde fazé-lo de maneira radical e fundamental. [...] (HARVEY, 2014, p.
30).

Destarte, realcando a ligagdo intima entre o desenvolvimento do
capitalismo e os processos de urbanizagéo, Harvey evidencia o quanto a produgao
do espaco urbano encontra-se, mundialmente, entrelacada aos interesses fundiario-
imobiliarios, e empresariais capitalistas, e financistas e empreiteiros, de modo a
controlar o acesso aos bens e recursos urbanos, em detrimento de respostas as
necessidades sociais, e direitos fundamentais a reproducéo social e a qualidade da

vida urbana cotidiana.
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Mediante um leque de analises e conceituagcbes preciosas sobre as
relagdes e contradicbes entre a histéria da acumulagéo do capital e a vida urbana,
assim como sobre manifestagdes urbanas em diferentes cidades do mundo, Harvey
reivindica a cidade para a luta anticapitalista e propde o entendimento do direito a

cidade, nos seguintes termos:

E por esse motivo que o direito & cidade deve ser entendido ndo como um
direito ao que ja existe, mas como um direito de reconstruir e recriar a
cidade como um corpo politico socialista com uma imagem totalmente
distinta: que erradique a pobreza e a desigualdade social e cure as feridas
da desastrosa degradacdo ambiental. Para que isso acontega, a produgéo
das formas destrutivas de urbanizagdo que facilitam a eterna acumulagao
de capital deve ser interrompida. (HARVEY, 2014, p. 247).

by

Fazer prevalecer o aspecto revolucionario do direito a cidade significa
contestar o capital e suas formas de acumulagdo que produzem a dindmica urbana
sob a logica destrutiva do mercado, mediante lutas anticapitalistas: a revolugao
urbana. Ou seja, na formulacdo de Harvey, constata-se a existéncia de uma
organica relagdo entre cidades rebeldes e possibilidades reais de efetivagdo do

direito a cidade.

2.3. Direito a Cidade nas Conferéncias das Nagoées Unidas sobre

Assentamentos Humanos (HABITAT)

Do ponto de vista da construcdo do direito a cidade, outro conjunto
importante de contribuigdes resulta de conteudos politico-propositivos produzidos na
esfera das Conferéncias das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos
(HABITAT), que ocorrem a cada 20 anos e buscam propor uma agenda publica em
torno de expressdes da questdo urbana e do direito a cidade. Dessas Conferéncias
participam delegacdes de Governos, autoridades locais, representagcdes de ONGs,
setores privados, sindicatos, pesquisadores, associagbes profissionais,
parlamentares e Igreja.

A Habitat |, realizada em Vancouver (Canada), no ano de 1976, propds o
entendimento dos processos de urbanizacdo como questdo global e coletiva e
culminou com a elaboragdo de um plano de agado, consubstanciado na Agenda
Habitat | e na Declaragdo de Vancouver, com 64 recomendacbes de acgdes
nacionais aos paises membros, a serem traduzidas em politicas adaptadas aos

contextos locais e regionais, urbanos e rurais.
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A Declaragao reconhece que os problemas dos assentamentos humanos
estdo associados ao desenvolvimento social e econdmico dos paises e
considera como inaceitaveis as circunstancias de um grande numero de
pessoas que vive em assentamentos humanos, particularmente em paises
subdesenvolvidos. Este seria o resultado de um crescimento econémico
desigual, implicando na deterioragdo social, econ6mica e ambiental:
crescimento descontrolado da populagao, urbanizagdo desordenada, e
atraso do setor produtivo rural (BALBIM, 2017, p. 292).

Realizada em Istambul (Turquia) no ano de 1996, a Habitat Il , mediante
concepgdes ideoldgicas, politicas, institucionais e profissionais diversas, abordou
temas como: gestdo das cidades, sustentabilidade, questdo fundiaria, excluséo
social, acesso a moradia, participacdo social, poder local, etc. Marcada pela
participacdo da sociedade civil, essa Conferéncia resultou na elaboracdo de um

plano de agao global, que compde a Agenda Habitat Il e a Declaragao de Istambul.

[...] o problema urbano é novamente colocado como uma questdo e um
processo em escala global, porém com impactos locais, 0 que demandava,
portanto, a participagdo de atores locais na construgdo de resultados
praticos eficazes. Essa mudanga de entendimento, que se aproxima do que
efetivamente acontece na realidade, também pode ser creditada a visédo
dominante no cenario internacional da necessaria diminuicdo do tamanho
dos Estados. Em outras palavras, ainda que seja louvavel a maior insergao
de ONGs e governos locais no processo € na Conferéncia, parte dessa
estratégia pode ser creditada nao exclusivamente a um entendimento mais
aprimorado do processo urbano, como havia sido declarado ao final da
Habitat I, mas também a uma nova ordem politica mundial neoliberal, em
que os Estados-nacéo deveriam responder apenas a questdes geopoliticas,
de seguranga nacional e outras essenciais, e em macro escala (BALBIM,
2017, 294).

Na dinamica e elaboragao da agenda Habitat Il, € importante assinalar a
decisiva influéncia de questdes, temas e estratégias debatidas, no ano de 1986, em
Roterda (Holanda), na Conferéncia de Cidades Europeias, na qual as cidades foram
discutidas e definidas, primordialmente, como motores do desenvolvimento
econdmico. Nessa Conferéncia, foi instituido o movimento Eurocidades, cuja
formalizagao ocorreu no ano de 1989, em Barcelona (Espanha), reunindo cinquenta
cidades da Europa. A referida influéncia pode ser demarcada nas discussdes sobre
o papel dos Estados-nacdo e nas teses e estratégias correlatas a proposta do
planejamento estratégico® assentada no relatério de autoria de Manuel Castells e

Jordi Borja para a Habitat Il

5 “[...] um Plano Estratégico ¢ a definicho de um Projeto de Cidade que unificam diagnosticos,
concretiza atuagbes publicas e privadas e estabelece num marco coerente de mobilizagdo e de
cooperacao dos atores sociais urbanos [...]". As grandes cidades devem responder a cinco tipos de
objetivos: nova base econdmica, infraestrutura urbana, qualidade de vida, integragcdo social e
governabilidade. Somente gerando uma capacidade de resposta a estes propdsitos poderdo, por um



32

A tese do planejamento estratégico de cidades, na visdo de Oliveira
(2001), uma modalidade esbog¢ada internacionalmente de tradugcdo da gestao
empresarial para o setor publico, se junta o conceito de desenvolvimento
sustentavel. Esse conceito, como referéncia capaz de produzir mudangas nos rumos
do desenvolvimento global, consolidou-se, no plano diplomatico, ao longo da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente, realizada na cidade do Rio
de Janeiro (Brasil), em 1992.

Eivado de contradi¢cdes, considerando a impossibilidade de conciliacdo
entre a preservagcdo do meio ambiente e os imperativos destrutivos do capitalismo, o
ideario do desenvolvimento sustentavel aborda e propbée um modelo de
desenvolvimento fundamentado no uso racional dos recursos naturais, para que

estes possam continuar disponiveis as geragdes que ainda virao.

A este desenvolvimento, que ndo esgota, mas conserva e realimenta sua
fonte de recursos naturais, que n&o inviabiliza a sociedade, mas promove a
reparticdo justa dos beneficios alcangcados, que ndo € movido apenas por
interesses imediatistas, mas sim baseado no planejamento de sua trajetéria
e que, por estas razdes, € capaz de manter-se no espago e no tempo, € que
damos o nome de desenvolvimento sustentavel. (BRASIL, 2000, p.2).

No vasto emaranhado de discursos e proposicdes que conforma o
universo propositivo do desenvolvimento sustentavel, destaca-se o tema das cidades

sustentaveis, sendo propostas para tal as seguintes estratégias:

(1) uso e ocupagédo do solo, estratégia voltada para regular o uso e a
ocupacgao do solo urbano e o ordenamento do territério, contribuindo para a
melhoria das condigbes de vida da populacgao, pela promogao da equidade,
eficiéncia e qualidade ambiental; (2) desenvolvimento institucional,
estratégia dirigida a promogdo do desenvolvimento institucional e ao
fortalecimento da capacidade de planejamento e gestdo democratica da
cidade, incorporando a dimensdo ambiental e assegurando a efetiva
participagdo da sociedade; (3) produgdo e consumo, estratégia orientada no
sentido de promover mudangas nos padrdes de produgdo e consumo,
reduzindo custos e desperdicios e fomentando o desenvolvimento de
tecnologias urbanas sustentaveis; (4) instrumentos econdmicos, estratégia
arquitetada para desenvolver e estimular a aplicagdo de instrumentos
econdmicos no gerenciamento dos recursos naturais, visando a
sustentabilidade urbana (BRASIL, 2000, p. 141-145).

Parece ser possivel, entdo, ponderar que os debates e acbes em torno do
planejamento estratégico, mais precisamente da construcdo de um Projeto de

Cidade, e da producédo de cidades sustentaveis se esbogam, muito mais, em relacao

lado, ser competitivas para o exterior e inserir-se nos espagos econdmicos globais, por outro, dar
garantias a sua populagdo de um minimo de bem-estar para que a convivéncia democratica possa se
consolidar (CASTELLS; BORJA, 1996, p.152).
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a: a) estratégias de reestruturagéo produtiva em diregdo a uma maior flexibilidade do
capital e do trabalho, b) imbricagdes organicas entre a elevagdo da competitividade
de economias abertas e os Estados Nacionais, c) intervencédo de agéncias
multilaterais® no ambito de politicas territoriais e urbanas. Sdo reflexdes que
abordam o direito a cidade de modo afastado dos fundamentos norteadores das
tematizacdes de Lefebvre e Harvey.

Todavia, durante o |l Forum Social Mundial, efetivado em Porto Alegre
(Brasil), no ano de 2002, foi lancada a Carta Mundial pelo Direito a Cidade.
Apreciada na Habitat Ill, realizada em Quito (Equador), no ano de 2016, apds
contribuicdes de diversos paises, tornou-se referéncia internacional sobre o direito a
cidade. Assim, a Habitat Ill destaca-se pelo reconhecimento do direito a cidade,
sobressaindo-se, nesse sentido, as articulagcdes da Plataforma Global pelo Direito a
Cidade e a aprovagao da Carta Mundial pelo Direito a Cidade, que propde o direito a

cidade nos seguintes termos:

O Direito a Cidade ¢ 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
organizagdo, baseado em seus usos e costumes, com o objetivo de
alcancgar o pleno exercicio do direito a livre autodeterminagéo e a um padréo
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 (CARTA MUNDIAL PELO DIREITO A
CIDADE, 2006, p. 03).

Assim, diferentes matrizes de pensamento, com os fundamentos que lhes
orientam o sentido e estratégias, convergem para a construgao teorico-conceitual e
politico-propositiva do direito a cidade na contemporaneidade. De toda sorte, essa
construgcdo, a despeito de suas énfases singulares, permite que se vislumbre a
possibilidade de reorganizagdo da vida urbana, em patamares mais justos do ponto
de vista social e ambiental. Permite também descortinar como as cidades, mediante
a acado de sujeitos politicos estratégicos, podem constituir-se em espagos de

resisténcia anticapitalista, mediante novas percepgoes, outros interesses, diferentes

6 Na abordagem de temas como cidades sustentaveis e planejamento estratégico de cidades &
fundamental ndo se descuidar do papel de agéncias multilaterais, a exemplo do Banco Mundial, que
formulam concepgdes de politicas urbanas que orientam a concessao de financiamentos aos paises
considerados em desenvolvimento.
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insercdes nas esferas do trabalho e da politica, distintos modos de apropriacéo e os
usos do espacgo urbano e inéditas forgas de memdaria cultural e coletiva.

Mas, tais proposicdes e diretivas precisam ser cotejadas a luz das
determinacdes gerais e conjunturais de particularidades histéricas concretas. E o
que procuro fazer no Capitulo a seguir, tomando como referéncia a sociedade

brasileira.
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3 QUESTAO URBANA, PLANEJAMENTO URBANO E TEXTOS
CONSTITUCIONAIS SOBRE O DIREITO A CIDADE NA PARTICULARIDADE

BRASILEIRA: relagoes de muiltiplas faces e infinitas contradi¢oes

3.1. Questiao Urbana: fundamentos histérico-politicos e os limites do

planejamento urbano

Do ponto de vista tedrico-analitico, na reconstituicdo do objeto de estudo -
modos através dos quais o Plano Diretor, enquanto instrumento de
planejamento urbano, relaciona-se com processos de concretizagao do direito
a cidade, reivindicado por lutas e movimentos sociais urbanos e instituido
formalmente pela CFB/1988, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor da cidade
de Sao Luis de 2006 - que embasa a presente Dissertacdo, afirmo a minha
compreensao de que as expressdes da questdo urbana, a despeito de suas
particularidades histéricas e especificidades factuais, mantém relagcbes com os
processos gerais que tornaram as cidades como centros estratégicos da
acumulacao do capital e espacos de lutas pelo direito a cidade.

Na esfera das estreitas e funcionais relagcoes entre o desenvolvimento do
capitalismo e os processos de urbanizagéo, a reproducao da forga de trabalho e o
acesso desigual a bens urbanos fundamentais sdo convertidas em determinagdes
centrais do modo como as cidades sao construidas, reconstruidas, planejadas,
governadas, disputadas e usufruidas.

Influenciado pelo ideario positivista e modernista, no decorrer do século
XX, em diferentes regides e cidades do mundo, o planejamento urbano localiza suas
premissas fundamentais na crenga quanto ao progresso linear capitalista, na forma
politico-institucional do Estado e na suposta eficiéncia de critérios de racionalidade
técnicos. Muitas das proposigdes iniciais afetas ao planejamento urbano
fundamentam-se no campo tedrico e disciplinar do urbanismo, consolidado como
uma marca das cidades modernas capitalistas.

O planejamento urbano passa, progressivamente, a ser pensado e
utilizado como ferramenta capaz de influir na totalidade da vida na cidade. Abrange
das formas de apropriagdo, controle e uso da terra e outros recursos urbanos as

expressdes socioculturais de afirmagdo ou negacao da urbanidade, intervindo
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consequentemente, em muitas expressbes da questdo social’” peculiares a
sociabilidade capitalista. Intervengdo essa favoravel a politica do capitalismo
impulsionada pela permanente necessidade de encontrar condicoes favoraveis e
rentaveis a sua continua expansao e projeto societario mundializado, a despeito da

particularidade de cada sociedade concreta.

Como integrantes de um pais da periferia do capitalismo, em que pesem as
novas nomenclaturas definidas pelo mainstream, as cidades brasileiras
carregam uma heranga pesada. A desigualdade social, uma das maiores da
América Latina, e a escraviddo vigente até pouco mais de um século atras
sao caracteristicas que se somam a um Estado patrimonialista e a
universalizagdo da “politica do favor”. De que forma essas caracteristicas
aparecem nas cidades? (MARICATO, 2013, p.34).

Algumas dessas caracteristicas podem ser encontradas na passagem do
século XIX para o século XX, momento histérico no qual se materializaram grandes
transformagdes em muitas cidades brasileiras. Nessas alteracbes se sobressai a
intervengao do Estado na reorganizagéo dos espacgos citadinos herdados do periodo
colonial.

Segundo Oliveira (1982), autor que defende a tese de que o urbano no
Brasil constitui-se a partir do estabelecimento das cidades como sede do capital
comercial, tratava-se da transicdo da Republica Velha determinando e exigindo a

redefinicdo da cidade.

[...] uma cidade como Recife, que desde o século XIX em termos relativos
evidentemente era uma cidade ja bastante grande, ndo se explica se nao se
tiver em conta a sua funcdo de sede do capital comercial. Portanto essa
urbanizacao precede, sob muitos aspectos, uma nova urbanizagdo que se
redefine a partir do momento que a cidade passa a ser também a sede do
aparelho produtivo, a sede da industria propriamente dita. (OLIVEIRA, 1982,
p. 38).

O substantivo alargamento da presencga do Estado brasileiro nas cidades,
mediante novos fundamentos e praticas da intervencdo planejadas e sistematicas,
pode ser ilustrado pela reforma urbana comandada, no inicio do século XX, pelo

prefeito da cidade do Rio de Janeiro, Pereira Passos®.

" Do ponto de vista geral e historico, a questdo social & aqui compreendida como expressdes do
processo de formacgéo e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e do Estado. E a
manifestagao, no cotidiano da vida social, da contradicdo entre o proletariado e a burguesia, a qual
passa a exigir outros tipos de intervengdo mais além da caridade e repressdo (CARVALHO;
IAMAMOTO, 1983, p.77).

8 Apoiada pelo entdo Presidente Rodrigues Alves e inspirada na reforma urbana feita, entre 1853 e
1870, em Paris a reforma urbana do prefeito Pereira Passos teve inicio no ano de 1903. A adogao de
principios do higienismo, um dos pilares dessa reforma, foi assegurada pelo médico Oswaldo Cruz,
entdo diretor do Servico de Saude Publica. Tal reforma buscava o reordenamento territorial e a
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E fundamental n3o perder de vista, conforme registrado por Ribeiro
(1994), que, entre os anos 1900-1910, a cidade torna-se objeto global de saber e de
intervencao. As expressodes urbanismo, city planning ou ciéncia da cidade passam a
ser utilizadas na Franga, na Inglaterra e nos Estados Unidos. Nesse periodo, surge a
chamada Escola de Chicago e muitos paises industrializados adotam novas
modalidades de administracdo da cidade. Na Franga, por exemplo, a Lei Cornudet
define a obrigatoriedade da elaboracédo de “Planos de organizagdo, embelezamento
e de expansédo das cidades”. Na América Latina, sdo executados projetos e planos
urbanos nas cidades de Buenos Aires, Havana, Caracas e Rio de Janeiro.

As dinamicas assinaladas tém materialidade num periodo em que o
projeto urbanistico moderno tem como premissa central a idealizagdo quanto a
ruptura com as cidades herdadas do periodo anterior (cidades medievais e cidades
coloniais) e a producdo de cidades modernas, sadias, agradaveis, mais igualitarias,

ordenaveis, controlaveis. Como anotou Magalhaes,

[...] os pensadores dos primeiros tempos do urbanismo moderno propdem
cidades totalmente novas. Estdo comprometidos com a definicdo de um
futuro promissor para as cidades, que seja decorrente da nova realidade
trazida pela industrializacdo e mediado pela razdo. E pensamento comum
entre eles a idealizacdo de uma cidade nova, capaz de promover 0 novo
homem dos tempos da racionalizacdo (MAGALHAES, 2007, p. 33-34).

Na particularidade brasileira, num contexto de significativas
transformagdes, a Revolugdo de 1930° sedimenta uma nova estrutura de
acumulagdo, agora, de base urbano-industrial, que modifica a relagdo campo-cidade

e abre caminhos para o ciclo desenvolvimentista concretizado na década de 1950.

construgdo de padrdes arquitetdbnicos que tornasse a cidade atrativa ao capital monopolista. Nesse
contexto, entre as principais obras de Pereira Passos estdo: a modernizacado do porto para atender a
exportagao; a construgdo da Avenida Central, Avenida Francisco Bicalho, Avenida Rodrigues Alves,
Avenida Beira Mar, vias de acesso aos bairros da elite carioca. Todas as intervengdes contaram num
grande numero de demoligbes (corticos) e remogao das familias de baixa renda para suburbios da
cidade do Rio de Janeiro. (BENCHIMOL, 1990).

9 A Revolugéo de 1930 marca o fim de um ciclo e o inicio de outro na economia brasileira: o fim da
hegemonia agrario-exportadora e o inicio da predominancia da estrutura produtiva de base urbano-
industrial. Ainda que essa predominancia nao se concretize em termos de participacao da industria na
renda interna sendo em 1956, quando pela primeira vez a renda do setor industrial superara a da
agricultura, o processo mediante o qual a posicdo hegemdbnica se concretizara é crucial: a novas
correlagbes de forgas sociais, a reformulagdo do aparelho e da agao estatal, a regulamentagao dos
fatores, entre os quais o trabalho ou o prego do trabalho, tém o significado, de um lado, de destrui¢cao
das regras do jogo segundo os quais a economia se inclinava para as atividades agrario-exportadoras
e, de outro, de criacdo das condigbes institucionais para a expansao das atividades ligadas ao
mercado interno. Trata-se, em suma, de introduzir um novo modo de acumulagdo, qualitativa e
quantitativamente distinto, que dependera substantivamente de uma realizagdo parcial interna
crescente. (OLIVEIRA, 1982, p. 14).
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Ressalta-se como marca dessa reorientacdo, com reforco do papel econdmico-
interventivo do Estado, o seu aspecto conservador e autoritario, expresso, dentre
outros processos e sujeitos politicos, pelo fortalecimento de oligarquias estaduais
(FURTADO, 1976; OLIVEIRA, 1982).

Do ponto de vista historico e geral, os processos de urbanizagdo guardam
relagdes diretas e necessarias com a permanente reorganizagdo dos espagos
citadinos para responder a demandas estruturais e conjunturais do capitalismo em
seus diferentes estagios. Na particularidade brasileira, determinagdes estruturais
préprias ao capitalismo, associadas a caracteristicas herdadas dos periodos colonial
e imperial, convergiram, a partir dos anos 30 do século XX, no contexto da
industrializacdo no capitalismo periférico, para o inicio de processos de urbanizagcao

numa escala sem precedentes.

Quando a industrializagdo comega a ser o motor da expanséo capitalista no
Brasil, ela tem que ser simultaneamente urbana, e tem que ser
fundamentalmente urbana porque nido pode apoiar-se em nenhuma
pretérita divisdo social e técnica do trabalho no interior das unidades
agricolas. O nosso camponés, ou semicampdnes - eu preferia chamar
assim, porque nunca teve a propriedade da terra, sendo a posse -, sO em
raros casos a unidade continha dentro de si uma divisdo social do trabalho
diversificada, o que fez com que, no momento em que se inicia a
industrializagdo, as relagbes campo-cidade de novo se mantivessem
estanques desse ponto de vista, caracterizando uma industrializacédo que
forcou um processo de urbanizagdo numa escala realmente sem
precedentes. Noutras palavras, a industria no Brasil ou seria urbana, ou
teria poucas condi¢coes de nascer. Esse é na verdade o maior determinante
do fato de que a nossa industrializagdo vai gerar taxas de urbanizagéo
muito acima do proprio crescimento da forga de trabalho engajada nas
atividades industriais (OLIVEIRA, 1982, p. 42).

Nesse contexto, torna-se possivel localizar e observar a mudanga de
paradigma quanto as formas de intervencao estatal no espago urbano. Comegam a
ser considerados, de modo mais sistematico, aspectos sociais da vida urbana,
alargando ou secundarizando a atuacdo meramente fisica-material e arquitetbnica
de embelezamento das cidades. Entdo, o planejamento urbano tem alterado a sua
diregcéo, seus sujeitos e o seu ritmo.

A cidade constituida como suporte da produgdo capitalista, abrigando a
materializagdo de diversos ciclos de atividades pertinentes ao mercado
(armazenagem, circulacdo e comercializagcdo de mercadorias) necessitava se
adequar ao processo produtivo proveniente das atividades industriais. Estruturas da

divisdo espacial dos meios de produg¢do, comunicacido e transportes foram sendo
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acrescentados aos territérios urbanos e articuladas a outros sistemas regionais de
atividades produtivas’. Também, um leque de estratégias consideradas modernas
comegou a se propagar pelos espagos publicos e privados da cidade. Arquitetos e
urbanistas modernos, destacadamente Charles Edourard Jenneret (chamado Le
Corbusier)!" exerceram papel importante no urbanismo entdo em curso, que se
expandia apoiado nos progressos da engenharia e da arquitetura alcangados na
segunda metade do século XIX. Assim, em meio a definicdo de novas fungdes
urbanas e criagao de prototipos funcionais, eram apresentadas inéditas propostas de
planejamento, racionalizagdo e administragdo dos usos dos espagos citadinos.

No Brasil, nas décadas de 50, 60, e 70, do século XX, caracterizadas pelo
forte desenvolvimento econdmico apoiado na ideologia nacional-desenvolvimentista
e pelo crescimento de movimentos migratorios em diregdo as grandes cidades'?, o
planejamento urbano assume outras perspectivas na medida em que esse estagio
do capitalismo no pais reafirma a urbanizacdo como condi¢cdo vital de seu
desenvolvimento, restando a cada cidade produzir, a seu préprio modo, mecanismos
de poder e de apropriacdo, de reproducido da exploragcdo e da dominagao de
recursos.

No curso dessas transformagdes se destaca a experiéncia de

planejamento urbano pertinente a constru¢ao de Brasilia. De acordo com lanni,

A construgcédo da cidade de Brasilia pretende simbolizar o Brasil Moderno,
representa o coroamento de uma larga histéria de intentos de tornar o Brasil
contemporaneo do seu tempo. Uma capital nova feita sob medida, lancada
em tragos audaciosos, nas proporgdes do século XXI e povoada pela

0 Segundo Santos e Silveira, (2001), no Brasil, entre os anos 1900 e 1935, foram construidos 13
portos fluviais e maritimos em diversas regides e ainda outras estruturas importantes do sistema de
transporte e armazenagem de mercadorias como cais, armazéns e rodovias. De 16.782 km de
estradas de ferro, em 1905, em 1940 passou a contar com 108.594 km de estradas construidas,
principalmente, na regido Sudeste do pais.

" Arquiteto e urbanista franco-suigo, Le Corbusier ganhou notoriedade no cenario parisiense pelos
seus conceitos e projetos inovadores no campo da arquitetura. Suas obras s&o basilares para o
movimento moderno de arquitetura. Em sua passagem pelo Brasil (1936), influencia a arquitetura
moderna brasileira e realiza projetos em parceria com Oscar Niemeyer (ZULIAN, 2015). De acordo
com Balandier (1997, p. 245-246), para Le Corbusier, na nova ciéncia do espago urbano, sobre o
espaco, em principio, tudo se torna possivel, inclusive a concordancia entre interesses particulares,
coletivos e privados na busca de respostas para a necessidade de satisfazer as quatro fungdes que
definem o homem na coletividade: morar, trabalhar, circular, se recrear. A primeira fungédo é aquela
que recebe o tratamento mais original. Pela construgéo vertical e sobre pilotis, o solo esta liberado: o
campo penetra na cidade; através da unidade da habitagao, todos os servigos integrados se tornarao
acessiveis no interior de um conjunto fechado; pela identidade dos apartamentos se efetuaria uma
igualdade das condi¢des de vida, mantendo, as mesmo tempo, um espacgo privado que preservaria a
célula familiar.

2 Registre-se que, em 1940, a populagéo urbana do Brasil totalizava 31,24%, no ano de 1970 ela ja
alcanga 56%. (IBGE, apud SANTQOS, 2009).
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mesma humanidade que se pretendia esquecer ou exorcizar. (IANNI, 1996,
p. 36).

De fato, no planejamento e construgcdo da cidade de Brasilia, arquitetos e
engenheiros brasileiros como Lucio Costa e Oscar Niemeyer, referenciados em Le
Corbusier, ficaram conhecidos nacional e internacionalmente. Afinal, essa
construgao inaugurava e abarcava inéditas relagdes entre a produgao do espaco, via
planejamento urbano, e investimentos estatais no territério’3, contribuindo, dessa
maneira, para tornar o Brasil um dos importantes espagos de desenvolvimento da

arquitetura moderna. A este propdsito, Gorelik (1999, p.67-68) argumenta:

[...] Nunca antes, a modernidade urbana presidiu de tal modo - de modo tao
ideoldgico e prescritivo - a modernizagdo. E nunca antes o Estado havia
assumido de modo tdo completo o conjunto de tarefas culturais para
produzir a transformagéo social: se no fim do século XIX encontramos um
Estado que entra no ciclo expansivo apesar de si mesmo (a modernidade
aparecia ali como figura de ordem que devia controlar a modernizagao); e
se nos anos trinta a entente vanguarda/Estado se produz nos fatos (a
modernidade vanguardista como construtora de identidade para conduzir a
uma modernizagdo nacional empreendida pelo Estado); no
desenvolvimentismo, o Estado vai reunir toda a tradigcdo construtiva;
incorporando em seu seio a pulsdo vanguardista: o Estado se torna
institucionalmente vanguarda moderna e a cidade, sua picareta
modernizadora.

Os rumos assumidos pelo desenvolvimentismo e a instauracdo dos
governos militares, entre os anos de 1964-1985, confluiram para que o planejamento
urbano passasse a ser visto como uma pratica centralizadora, autoritaria, estatizante
e tecnocratica, principalmente quando confrontado com a modernizagcdo desigual,
incompleta e segregacionista verificada em cidades brasileiras. Tal visao, reforgada
por teorizacdes do meio académico brasileiro, encontra apoio na critica desenvolvida
internacionalmente sobre: a) as reais condi¢des da vida urbana, b) o sentido da
ruptura com as cidades herdadas do periodo colonial, c) as contradicbes do
urbanismo dos modernos no Brasil.

Na sociedade brasileira, a década de 1980 pode ser caracterizada pelo
agravamento dos determinantes e relagcbes favoraveis a plena explicitagdo da

questao urbana como dimenséo constitutiva da questdo social, compreendida no

3 Arantes (1994), ao refletir sobre as radicais alteragdes nas formas arquitetonicas e urbanisticas
verificadas em Brasilia, faz a seguinte ponderagao: num meio acanhado como o Brasil, onde esta a
base social que atribuiu sentido a racionalidade arquitetbnica desejada pelos modernos? Foi a
auséncia de uma sociedade industrial desenvolvida que possibilitou a materializagdo de experimentos
tdo amplos de planejamento, arquitetura e urbanismo, os quais sé podem ocorrer em condigdes
autoritarias como as da india ou Brasil.



41

cerne contradicdo capital x trabalho nos marcos do capitalismo, conforme
concepgodes de Carvalho e lamamoto (1983) e de Teles'.

Aproximadamente 80% da populagéo brasileira, na segunda metade do
século XX, ja morava em cidades. Muitas cidades consideradas de porte médio -
aquelas que possuem entre 100 mil e 500 mil habitantes - passaram a crescer mais
que as metropoles e processos de urbanizagdao, mais acelerados, alcangaram as
regides Norte e Centro-Oeste. Na visdo de Maricato (2006, p. 215) isto se faz “[...]
determinado pelas forgas da globalizagdo, ja que é impulsionado de forma
contundente pelo agronegdcio, além da exploragcdo de minérios e de madeira”. Mas,
uma das dimensdes mais visiveis da urbanizacdo em curso foi o crescimento abissal
das populagdes urbanas espoliadas'’®, da segregacgdo socioespacial e da violéncia
urbana’®,

Assim, ao mesmo passo da explicitacdo de expressdes da modernidade e
da modernizagao, na sociedade brasileira, a questdo urbana se manifestava nas
condicdes e relagdes de trabalho, na falta ou precariedade da habitagdo, no acesso
desigual a equipamentos e servigos urbanos. Limites maiores eram impostos a
determinados segmentos sociais na sua luta pelo direito a cidade, luta travada pelo
controle social efetivo sobre a acdo do Estado no urbano e contra a avidez dos

interesses econdémico-mercantis hegemdnicos na dinamica da vida citadina.

4 1...] a questdo social é a aporia das sociedades modernas que pde em foco a disjungéo, sempre
renovada, entre a lI6gica do mercado e a dindmica societaria, entre a exigéncia ética dos direitos e os
imperativos de eficacia da economia, entre a ordem legal que promete igualdade e a realidade das
desigualdades e exclusdes tramada na dindmica das relagbes de poder e dominagao (TELES, 1996,
p. 85).

'S Recorde-se que, segundo Kowarick (1985, p. 69-70), “[...] Mesmo quando sdo mantidos os graus
de pauperizagdo dos trabalhadores, os seus niveis urbanos de reprodugdo poderdao melhorar ou
piorar em fungdo do que conseguem retirar do Poder Publico em termos de bens de consumo
coletivos, subsidios a habitagdo popular ou acesso a terra urbanizada, processos que variam,
enormemente de conjunturas politicas e que podem ou nao estar associadas a conquistas que os
trabalhadores obtém na esfera das relagdes de producao".

6 A contar a partir dos anos 1980, o impacto das décadas seguintes de baixo crescimento, alto
desemprego e recuo das politicas publicas e sociais determinadas pelo receituario neoliberal pode
ser medido por muitos indicadores, mas vamos fazé-lo aqui pelo aumento da violéncia urbana
(MARICATO, 2013, p. 36).



42

3.2 Lutas sociais pela reforma urbana e o discurso juridico-legal sobre o direito

a cidade: desafios para as politicas e o planejamento urbano

Como assinalei no item anterior, 0 agravamento da questdo urbana, como
uma das faces da questdo social, ao ganhar materialidade e atualizagbes incide
sobre varias dimensdes da vida urbana e na reinsercao de setores democraticos e
da classe operaria no cenario politico. A cidade e suas contradi¢ées tornam-se,
entdo, pautas centrais de lutas sociais em curso no pais. Profundamente
mobilizados, movimentos sociais urbanos, ao mesmo tempo em que redefiniam suas
estratégias de lutas no acesso a moradia e a cidade, clamavam pela garantia de
novos direitos sociais e de instrumentos de participagao social no texto constitucional
em elaboracéo.

A possibilidade de apresentacdo de emendas populares a Assembleia
Constituinte (1986-1988) opera uma viragem e amplia o processo politico, pois
mobiliza para a participagao publica um conjunto amplo de sujeitos com potenciada
combatividade. Nesse ambito, destacam-se a Proposta de Emenda Constitucional
Dante de Oliveira - Diretas Ja e a Emenda Popular de Reforma Urbana.

Nesse contexto, reorganiza-se o campo democratico popular: a partir de
iniciativas de setores da Igreja Catdlica, como a Comissao Pastoral da Terra (CPT),
nasce o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) constituido com o
objetivo de unificar as diversas lutas sociais urbanas presentes no Brasil.
Movimentos e entidades como a Federagdo Nacional dos Engenheiros (FNE), a
Associagcao Nacional do Solo Urbano (ANSUR), a Coordenacdo Nacional dos
Mutuarios, o Movimento de Defesa do Favelado (MDF) e o Instituto dos Arquitetos
do Brasil (IAB) fortalecem essas lutas.

Na emenda popular entregue ao Congresso Constituinte pelo MNRU, as
proposicdes para a Reforma Urbana sao indicativas da busca de formalizagdo do
direito a cidade: (1) Quanto a propriedade imobilidria urbana: instrumentos de
regularizacao de areas ocupadas. Aplicagcdo da fungdo social da propriedade.
Prote¢des urbanisticas, ambientais e culturais; (2) Quanto a politica habitacional:
programas publicos habitacionais com finalidade social. Aluguel ou prestagcdo da
casa propria proporcional a renda familiar. Agéncia nacional e descentralizagdo na

gestdo do servigo; (3) Quanto aos transportes e servigos publicos: natureza publica
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dos servigcos sem lucros, com subsidios. Reajustes das tarifas proporcionais aos
reajustes salariais. Participacdo dos trabalhadores na gestdo do servigo; (4) Quanto
a gestdo democratica da cidade: conselhos democraticos, audiéncias publicas,
plebiscitos, referendo popular, iniciativa legislativa e veto as propostas do legislativo.

Da proposta do MNRU, aprovada parcialmente, e consubstanciada na
Emenda Popular de Reforma Urbana, destacam-se como principios € avangos, o
direito a cidade e a cidadania, a gestdo democratica da cidade e a fungao social da
cidade e da propriedade. Nesse sentido, ressalta-se o protagonismo do MNRU na
elaboracdo dessa Emenda, documento que se tornou a referéncia fundamental do

inovador discurso sobre politica urbana exarado no texto constitucional.

A emenda popular de reforma urbana é uma plataforma resultante de forgas
sociais que participaram de sua elaboragdo, mais que uma emenda a
constituinte. Dai a sua importancia. Sua formulagdo seria inviavel se nao
fosse precedida de certo acimulo de proposicoes e reflexdes realizadas por
entidades vinculadas as lutas urbanas: mutuarios, inquilinos, posseiros,
favelados, arquitetos, geografos, engenheiros, advogados etc. [..]
(MARICATO, 1988 apud SILVA, 1991).

Como resultado desse movimento sécio-politico e considerando as
preocupacdes analiticas da presente Dissertagcdo, do ponto de vista do texto
constitucional e do planejamento urbano, destaco: 1) os capitulos dedicados a
Politica Urbana na CFB de 1988"" que, no Art. 182, formaliza o plano diretor como
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana; 2) o
Estatuto da Cidade, lei infraconstitucional que regulamenta tais capitulos e afirma,
explicitamente, o direito a cidade.

Assim, a problematica urbana, o direito a cidade e o enquadramento
territorial da agdo publica passaram a ter lugar de destaque na agenda publica
brasileira. A municipalizacdo das politicas sociais, a descentralizacao fiscal e

administrativa, a participacdo democratica e popular (orgamento participativo,

7 Republica Federativa do Brasil, Constituicdo, 1988, Titulo VII, Capitulo Il - Da Politica Urbana. Art.
182. A politica do desenvolvimento urbano executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes 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, € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. 2 - A propriedade urbana cumpre sua fungéo
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor. 3 - As desapropriagdes de imdveis urbanos serado feitas com prévia indenizagdo em dinheiro.
4 - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente de: | -
parcelamento ou edificagdo compulsoérios; Il - imposto sobre propriedade predial e territorial urbana
progressiva no tempo; lll - desapropriacédo com pagamento mediante titulos da divida publica.
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conselhos municipais, audiéncias publicas, plebiscitos, ouvidorias, referendo
popular, etc.), criados ou possibilitados pela CFB-1988, contribuiram para que
municipios e governos locais se tornassem decisivos no que diz respeito a
incorporacdo de propodsitos sociais e critérios democraticos na condugédo do
planejamento urbano, politicas urbanas e gestdo da cidade.

Compreendo, assim como Alfonsin (2012), que a CFB-1988 é o marco
inicial da formalizagao do direito a cidade, ainda que no texto constitucional tal direito

apareca através do conceito de fungao social da cidade, registrado no seu Art. 182:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988).

Apds a aprovacdo da CFB-1988, o MNRU continuou desenvolvendo
acdes politicas na esfera nacional, pois, no texto constitucional havia sido
incorporada uma versao restrita da Proposta elaborada pelo Movimento. Também, a
sequéncia da mobilizagdo visava a regulamentagdo dos principios previstos na
Constituicdo, a depender da aprovacdo de Lei Infraconstitucional Complementar
para sua aplicacdo. A criacdo do Férum Nacional da Reforma Urbana (FNRU)
passou a catalisar e a acompanhar a criagao/tramitacdo da Lei Complementar
procedendo a revisdo da Emenda Popular de Reforma Urbana. A perspectiva da
acao politica era a de que pontos nao contemplados no texto constitucional
pudessem ser incorporados ao texto infraconstitucional.

Aspectos importantes dessa expectativa e demandas se mostram no
escopo da Emenda Constitucional n° 26, que, no ano 20008 integra a moradia aos
direitos sociais, devendo ser este reconhecido, protegido e efetivado por meio de
politicas publicas especificas. Ao mesmo tempo, é reforcado o papel do Estado na
provisao de moradias para as familias mais pobres.

No ano de 2001, 13 anos apos a promulgacao do texto constitucional,
tempo indicativo das fortes disputas e interesses em jogo, foi aprovado o desenho
normativo da lei que reafirma o direito a cidade e define nova base juridica para o
desenvolvimento urbano brasileiro e inéditos instrumentos de politica urbana

municipal. A Lei Complementar resulta do anteprojeto de Lei n® 171/1989,

18 Art. 6° Sao direitos sociais a educacgao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo (Redagao dada pela Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000).
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denominado Estatuto da Cidade, aprovado no Senado e encaminhado a Camara
como Projeto de Lei n°® 5.788/1990. Assim, em 2001, através da Lei 10.257/2001, foi
promulgado o Estatuto da Cidade. E relevante assinalar que, nos anos de espera da
sua aprovacao, esse texto sofreu diversas modificagbes, sendo aprovado numa
conjuntura histérico-politica que se dinamiza sob a hegemonia neoliberal. Nesse

sentido, Burnett (2011, p. 153) faz a seguinte ponderagao:

Com a desmobilizagcdo das organizagdes populares, alcangada pelo duplo
movimento de abrir espacos fragmentados de participagao no interior do
estado e criminalizar/reprimir os recalcitrantes, o cenario nacional que serve
de contexto para a aprovagdo do EC [Estatuto da Cidade] é altamente
adverso as propostas da Reforma Urbana, surgida a partir de necessidades
de urbanizagao e moradia das camadas populares. [...] Contemporéneo de
novos paradigmas da administracdo publica, que privatiza decisbes e
recursos, € da mundializagdo capitalista, que mistura finangas e cultura,
global e local, e mesmo sem avalizar a guerra fiscal que eclode entre
cidades na luta por investimentos externos, o Estatuto da Cidade paga seu
tributo a uma conjuntura de afirmagao neoliberal no pais.

De todo modo, a traducdo dos textos constitucionais em propostas de
politicas publicas urbanas e de planejamento urbano requer a consideragdo de
certas dimensdes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) proposta
pelo Ministério das Cidades, criado em 2003.

Trata-se de politicas e institucionalidades novas que resultam de
determinagdes e mediagdes que incidem na definicdo e alteracdes do conteudo das
prerrogativas do Estado brasileiro na constituigdo do urbano e das politicas publicas
urbanas. Guardam, portanto, relagdes com: (1) os efeitos da divisdo e socializagao
do trabalho na vida urbana; (2) o patamar alcangado pela contradicado entre a
produgao social (coletiva) da vida urbana e sua apropriagao privada, ou seja, pelas
expressdoes da questdo social na cidade; (3) o mundo da politica que revela o
estagio da luta de classes, mediada por grupos de interesse, expresso no interior do
Estado, nos processos organizativos na sociedade civil e na particularidade do poder
local; (4) as premissas de natureza econdmica, politica e sociocultural que
referenciam o projeto nacional de desenvolvimento; (5) os saberes atinentes aos
ambitos do urbanismo, arquitetura, politicas publicas, planejamento e
administragao/gestao urbana.

Assim, a PNDU foi elaborada almejando constituir-se uma nova forma de

acgao politica-propositiva no campo do desenvolvimento urbano e do direito a cidade.
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Seus principais elementos foram demarcados por Gomes (2018) nos seguintes

termos:

Quadro 1 - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano: definigdes centrais

Apreensao da
Desigualdade
Urbana

Déficits Quantitativos e Qualitativos na Politica Habitacional;
Insustentabilidade da Mobilidade Urbana — Transito e Transporte e
Regressividade do Investimento em Saneamento Ambiental.

Tese central

Vivemos uma Crise Urbana que exige uma politica nacional orientadora e
coordenadora de esforgos, planos, agdes e investimentos dos varios
niveis de governo e, também, dos legislativos, do judiciario, do setor

privado e da sociedade civil. O que se busca é a equidade social, maior
eficiéncia administrativa, ampliagdo da cidadania, sustentabilidade

ambiental e resposta aos direitos das populagdes vulneraveis: criangas e
adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia, mulheres, negros e

indios.

Definicao de
desenvolvimen
to urbano

Melhoria das condi¢cbes materiais e subjetivas de vida nas cidades, com
diminuicdo da desigualdade social e garantia de sustentabilidade
ambiental, social e econdmica. Ao lado da dimensao quantitativa da
infraestrutura, dos servigos e dos equipamentos urbanos, o
desenvolvimento urbano envolve também uma ampliagdo da expressao
social, cultural e politica do individuo e da coletividade, em contraponto
aos preconceitos, a segregacao, a discriminacao, ao clientelismo e a
cooptagao.

Objeto

E o espaco socialmente construido. Ndo estamos tratando das politicas
sociais, de um modo geral, mas daquelas que estao relacionadas ao
ambiente urbano. Considerando esse tema, um novo recorte torna mais
objetivo 0 escopo do trabalho em torno dos temas estruturadores do
espaco urbano e de maior impacto na vida da populagao: habitagao,
saneamento ambiental e mobilidade urbana e transito. Dois temas
estratégicos se somam a este conjunto: a politica fundiaria / imobiliaria e
a politica de capacitagéo / informacdes.

Recursos,
Orgcamento e
Financiamento

Orgcamento Geral da Unido, Recursos do Tesouro Municipal, Recursos do
FGTS e do Fundo de Amparo do Trabalhador, operadas pela Caixa
Econdmica Federal e pelo BNDES; Recursos de agéncias internacionais
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Propostas
estruturantes

Implementagao dos Instrumentos Fundiarios do Estatuto da Cidade
Novo Sistema Nacional de Habitacao
Mobilidade Urbana
Novo Marco Legal para o Saneamento Ambiental

Fonte: GOMES (2018)

Em relacdo a criagdo, no ano de 2003, do Ministério das Cidades, a

despeito das contradicbes que cercam a sua institucionalizagdo, sao muitos os

estudos, a exemplo de Maricato (2006) e Rolnik (2015)'%, que analisam essa criagao

'® Sobre a criagdo do Ministério das Cidades, Rolnik (2015, p. 294-295) faz as seguintes pontuagdes:
Uma das primeiras iniciativas tomadas pelo governo Lula foi a criacdo do Ministério das Cidades.
Esse 6rgdo governamental foi especificamente encarregado de formular a politica urbana em nivel
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como um marco para o planejamento e gestdo urbanos no Brasil, pois, pela primeira
vez, configurava-se um 6rgao de referéncia voltado a formulagdo e implementagao
de politicas publicas de desenvolvimento urbano.

Dessa maneira, o Ministério das Cidades se constituiu como o érgao
responsavel pelo Conselho Nacional das Cidades, 6rgao deliberativo-consultivo
responsavel pela PNDU. Composto por 04 (quatro) Secretarias - Habitagao,
Saneamento Ambiental, Transporte e Mobilidade Urbana, e Programas Urbanos - foi
considerado a mola propulsora e estratégica na implementacdo da gestédo
participativa da politica urbana prevista no Estatuto da Cidade. Ainda em 2003, esse
Ministério convoca os estados e municipios para conferéncias das cidades, tendo
em vista a realizagcao da Conferéncia Nacional das Cidades e a eleigao do Conselho
Nacional das Cidades - CONCIDADES.

Estavam postas, portanto, novas diretivas politicas e institucionais para a
retomada do planejamento urbano e cumprimento da decisdo constitucional que
definiu o Plano Diretor como o instrumento de efetivagdo da “funcdo social da
cidade”, logo do direito a cidade.

Em relagdo ao planejamento urbano, é importante relembrar que o
acumulo de saberes e experiéncias nesse campo havia sido, de algum modo,
dilapidado em meio a desmontagem de varias agéncias planejadoras no contexto da

Reforma do Estado? implementada, no Brasil, a partir do Plano Diretor da Reforma

nacional e fornecer apoio técnico e financeiro a governos locais, integrando as arenas institucionais
das politicas federais de habitagdo, saneamento e transportes, que desde o inicio da Nova Republica,
haviam transitado por catorze ministérios e secretarias distintos. Inicialmente ocupado por membros
do PT e por assessorias e liderangas dos movimentos sociais urbanos surgidos nos anos 1980 e
1990, o novo ministério marcava o reconhecimento da agenda da reforma urbana como prioridade
politica. Seus integrantes levavam para o governo federal praticas e politicas que haviam sido
experimentadas nos governos locais pelos quais o PT havia passado. Dentre elas, os processos
participativos para a elaboragéo de politicas, como as conferéncias, assim como as experiéncias de
autogestdo na produgao de habitagdo, que, a partir da primeira administragdo do PT em Sao Paulo
(1989-1992), ganharam escala e forga politica entre os movimentos de moradia.

20 No Brasil, a Reforma do Estado de 1995 encontra-se assentada numa compreensdo da crise
estatal nos seguintes termos: uma crise fiscal caracterizada pela crescente perda de crédito por parte
do Estado e pela poupancga publica negativa; o esgotamento da estratégia estatizante de intervencéo
do Estado (considerada em varias expressdes: o Estado de Bem-Estar, nos paises desenvolvidos; a
estratégia de substituicdo de importagdes, no Terceiro Mundo e o estatismo nos paises comunistas);
necessidade de uma nova forma de administrar o Estado. Sdo consideradas como medidas
inadiaveis: (1) ajuste fiscal duradouro; (2) reformas econémicas orientadas para o mercado que,
acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as
condicdes para o enfrentamento da competicdo internacional; (3) reforma da Previdéncia Social; (4)
inovacdo dos instrumentos de Politica Social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo
melhor qualidade para os servigos sociais; (5) reforma do aparelho do Estado, visando aumentar sua
governanga, ou seja, sua capacidade de implementar de politicas publicas (BRASIL, 1995).
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do Aparelho do Estado, encaminhado ao Congresso Nacional, no ano de 1995. Tal
Reforma promoveu significativas alteragdbes em politicas publicas consagradas na
CFB-1988, através, dentre outros, da expansao de mecanismos de mercado e da
transferéncia para o chamado terceiro setor de parte da instrumentalizacdo de
politicas governamentais e servigos publicos.

Quanto ao Plano Diretor, fago a seguir minhas observacbes a partir da
busca de resposta a uma indagacado fundamental: sera o Plano Diretor um

instrumento de concretizacao do direito a cidade?

3.3. Planos Diretores Participativos em cena: instrumentos de planejamento e

gestao urbanos e o (negado) direito a cidade

No campo das teorizagdes e polémicas sobre o direito a cidade no Brasil
um territério ainda a ser mais explorado € aquele que se organiza em torno das reais
contribuicdes do Plano Diretor a efetivagcao desse direito. A consideracao dos termos
conceituais sobre o direito a cidade na analise de Henri Lefebvre e de David Harvey,
a constatacdo da reiteracdo da questdo urbana na particularidade brasileira a
confrontar conquistas histéricas e avangos no campo dos direitos garantidos nos
discursos constitucionais e a leitura de um trabalho como o de Burnett (2011), que
trata da fetichizacdo dos Planos Diretores Participativos, permite o reconhecimento
de que o PD como instrumento de planejamento urbano n&do pode ser analisado sem
perceber as contradicbes que lhes sado préoprias e da luta politica travada para
ampliar ou negar o direito a cidade.

Nesse sentido, € importante lembrar que o entendimento de Plano Diretor
que a CFB-1988 acolhe é resultado do consenso politico possivel no interior dos
embates travados no MNRU - registre-se que o PDP nao foi reconhecido,
inicialmente, como iniciativa desse Movimento -, no Congresso Nacional e,
posteriormente, no proprio Ministério das Cidades. Destarte, € imprescindivel
reconhecer a importadncia do novo arcabougo tendo em vista a criagdo de
mecanismos de regulagdo da Politica Urbana. Apresentado como principal
ferramenta da politica urbana, o PDP é configurado pelo Estatuto da Cidade nos

seguintes termos:

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansao urbana.
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§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério 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 elaboragédo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacgao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| — a promogao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associagbes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagbes
produzidos.

§ 5° (VETADO)

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 40 do art. 182 da Constituicao Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional;

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos. (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

§ 1° No caso da realizagdo de empreendimentos ou atividades enquadradas
no inciso V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboragao
do plano diretor estardo inseridos entre as medidas de compensacgao
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.

§ 3° As cidades de que trata o caput deste artigo devem elaborar plano de
rotas acessiveis, compativel com o plano diretor no qual esta inserido, que
disponha sobre os passeios publicos a serem implantados ou reformados
pelo poder publico, com vistas a garantir acessibilidade da pessoa com
deficiéncia ou com mobilidade reduzida a todas as rotas e vias existentes,
inclusive as que concentrem os focos geradores de maior circulacdo de
pedestres, como os 6rgaos publicos e os locais de prestagcado de servigos
publicos e privados de salude, educacéao, assisténcia social, esporte, cultura,
correios e telégrafos, bancos, entre outros, sempre que possivel de maneira
integrada com os sistemas de transporte coletivo de passageiros (Incluido
pela Lei n° 13.146, de 2015).

Como materializar as normativas do PD tendo em vista a prevaléncia de
garantia do direito a cidade sobre os interesses privado-empresariais capitalistas?
Como garantir que o PD, no ambito de cada municipio alvo da sua ag¢ado, contribua
decisivamente para a reversdo de desigualdades sociais? Alguns estudiosos, a
exemplo de Bueno (2007), fazem analises bastante alvissareiras ao considerarem o
PD como um marco na politica urbana brasileira e instrumento de enfrentamento aos

anos de descaso do Poder Publico em relacdo a questdo urbana. Sdo analises que
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valorizam a condicédo do PD de ensejar a integracdo de orcamentos e politicas,
assim como a mudanga de paradigma mediante a determinagdo de sua
obrigatoriedade as cidades com 20 mil habitantes, ampliando, desse modo, as
perspectivas do planejamento urbano, uma vez que este sempre esteve mais
voltado para o desenvolvimento das médias e grandes cidades.

No entanto, cumpre observar que 0os municipios com menos de 20 mil
habitantes correspondem a 45,2% do territério nacional (IBGE, 2010; 2013). Parece
questionavel, entdo, que quase metade das cidades brasileiras ndo seja obrigada a
definirem instrumentos e ferramentas especificos para o planejamento e gestado do
seu territério e da sua vida citadina. Nesse sentido, verifica-se que mesmo diante
das determinagdes da CFB/1988 e do Estatuto da Cidade, muitas cidades brasileiras
ficaram fora da obrigatoriedade de formulagdo desse ordenamento juridico.

De todo modo, no ano de 2005, o Ministério das Cidades lanca a
Campanha Nacional dos Planos Diretores Participativos, com o objetivo de fomentar
novas praticas de gestdo e planejamento tendo como base central o territorio
municipal. A Campanha consistiu na instalagdo de nucleos estaduais
(multiplicadores) para realizar a capacitagdo de membros da administragado publica
municipal e da sociedade civil sobre o tema, além da elaboracédo e divulgacado de
material grafico e de midia (comerciais de radio e TV, videos, livros, folders,
cartilhas, banners, dentre outros).

O quesito obrigatoriedade € um dos componentes capazes de explicitar
muitas das dificuldades presentes na institucionalizacdo e formulacido dos PD, na
medida em que, em muitas situagdes, tornou-se mais uma meta a ser cumprida.
Muitos gestores e equipes de elaboragdo ndo possuiam a adequada compreensao
dos caminhos para a construcao desse instrumento a ser aprovado por lei municipal,
ou mesmo sobre 0 que representava ou poderia representar como instrumento da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana do municipio. (BURNETT, 2011,
2016; MARICATO, 2006).

Tal situacdo é ratificada através do aspecto tecnocrata que dominou os
processos de elaboragao/revisao dos PDP, os quais, por consequéncia, desdobram-
se no momento posterior, correspondente a proposicdo e efetivacdo de politicas
publicas urbanas municipais. Nesse dmbito, muitas cidades brasileiras tiveram seus

planos elaborados engavetados, seja pela inaplicabilidade (divergéncias) a realidade
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local, seja pela conveniéncia das gestdes municipais em suas muitas concessoes a
interesses privados capitalistas?' (VILLACA, 2004).

Refletir sobre o aspecto tecnocrata, na minha visdao, é fundamental, na
medida em que este decorre, em maior ou menor propor¢ao, dos compromissos
éticos e capacitagéo profissional dos técnicos na elaboragdo de um instrumento de
planejamento urbano que, a despeito das contradicbes proprias a sua
institucionalizagdo e desenvolvimento, pode exercer significativos impactos na
diminuicdo de obstaculos no acesso ao direito a cidade.

No quadrante de questdes e desafios pertinentes a elaboragao dos PD,
destaca-se a contratacdo massiva de empresas privadas, sob o argumento da
auséncia de profissionais especializados nas prefeituras para fazé-lo. Isto demonstra
dificuldades ou mesmo descaso das gestbes municipais considerando-se que o
plano diretor devera ser objeto de acompanhamento, monitoramento e avaliagao,
acdes que demandam um corpo técnico especializado para a sua realizagao.

Conforme destaca Burnett et al (2016, p. 87):

Para agravar mais ainda esta situagdo desfavoravel na elaboragdo dos
Planos, a inexisténcia de corpo técnico com a qualificagdo necessaria no
quadro funcional das prefeituras levou a que todas as legislacées fossem
feitas por equipes de profissionais externos ao municipio. Além de ameacar
com a suspensao das atividades de planejamento com o término do
trabalho e a saida dos técnicos externos, a semelhanga encontrada na
estrutura, linguagem e mesmo nas proposigdes de muitos Planos parece
indicar que a multiplicagdo de contratos com as mesmas equipes levou a
uma receita genérica, aplicavel a distintas realidades.

No rol dos entraves ou desafios do PD, os quais, seguramente,
comprometem as possibilidades de alcance da maturidade ético-politica e técnico-
operacional desse instrumento de planejamento urbano, destaca-se o tempo
despendido nos processos de implementacdo. As elaboragdes/revisdes de PD,
muitas vezes, ocorreram de forma tdo lenta (anos), que, em muitas situagcbes, no
momento de sua aprovagao, ja apresentavam pontos obsoletos, sem mais
possiblidades de promoverem mudangas substantivas na vida do municipio, em
suas dimensdes urbanas e rurais. Em outras situacdes, o PD tem se resumido a
mera reproducdo de legislagbes ja constituidas, condicdo que incorre no grave

equivoco de prescindir do conhecimento sobre a realidade local e sobre as

2! Como assinala Burnett (2011, p. 259), “[...] mobilizados em torno do Estado, todo o esforgo de
incluir os mais pobres na cidade sofre da compulséria inclusdo nas determinagdes que regem a
producgao imobiliaria capitalista e mesmo as decisdes dos politicos locais [...]".
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capacidades de gestdo para garantir sua aplicabilidade e efetividade (BURNETT et
al, 2016; ROLNIK; KLINK, 2011).

Outro ponto presente no mapeamento critico das contradigdes e limites do
PD diz respeito a auséncia no Estatuto da Cidade de elementos sobre alteragdes
nos coédigos de zoneamento. Sem a obrigatoriedade desse pressuposto na Lei que
referencia a elaboragao dos PDP, estes tendem a assumir, muito mais, a perspectiva
de planos fisicos territoriais. Nesse sentido, Maricato (2001), destaca que propostas
de zoneamento para cidades brasileiras devem, na atualidade, observar fatores
cruciais como meio ambiente, saneamento, paisagem construida, entre outros.
Ainda que o PD se constitua como instrumento que define a ocupagdo e
organizagdo do municipio, o zoneamento € uma das importantes ferramentas da
execucao desse Plano.

Se nas suas especificidades planejamento e gestdo urbanos?? encontram
desafios, pensa-las e efetiva-las de modo integrado exige o reconhecimento da
ampliacdo desses obstaculos na medida em que gestores publicos sdo, amiude,
pressionados, a frente do jogo decisério, a harmonizar conflitos, estabelecer
negociagdes, formular e desenvolver agdes que, muitas vezes, se distanciam do
marco regulatorio estabelecido na prépria area da gestdo urbana brasileira ou
contrariam forgcas interessadas no enfraquecimento do poder publico, logo
contrapostas a agbes de planejamento e gestdo que defenda e assegure o direito a

cidade. Nesse sentido, cumpre enfatizar, que:

O planejamento, conceituado como instrumento de democratizacdo da
gestdo da cidade, quebra e se contrapbe ao pensamento tradicional de
planejar a cidade de forma parcial, considerando apenas a cidade legal,
reconhecida pelo registro e contornos da burocracia estatal, perpetuando a
segregacao e a exclusao da populagédo que vive a margem da legalidade na
cidade real. A definicdo das politicas publicas e das prioridades de
investimento, em fungao da realidade local e da manifestagdo da populagéao,
confere a legitimidade necessaria para inverter a ordem da destinagdo dos

22 Planejamento e gestdo urbanos sdo agbes estatais entendidas como atividades diferentes e
complementares, conforme os apontamentos de Souza (2001, p. 46): “Até mesmo intuitivamente,
planejar sempre remete ao futuro: planejar significa tentar prever a evolugao de um fenébmeno ou,
para dizé-lo de modo menos comprometido com o pensamento convencional, tentar simular os
desdobramentos de um processo, com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas
ou, inversamente, com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios. De sua parte, gestao
remete ao presente: gerir significa administrar uma situagao dentro dos marcos dos recursos
presentemente disponiveis e tendo necessidades imediatas. O planejamento € a preparagéo para a
gestao futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de manobra; e a gestéao
€ a efetivacdo, ao menos em parte [...] das condi¢des que o planejamento feito no passado ajudou a
construir. Longe de serem concorrentes ou intercambiaveis; planejamento e gestao séo distintos e
complementares (grifos nossos)”.
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recursos, das obras e servigos publicos para atender os reais interesses da
populacdo (SAULE JUNIOR, 1998, p.62).

Na reflexdo sobre o PD, como instrumento de um tipo de planejamento
urbano municipal favoravel a concretizacdo do direito a cidade, ndao ha como
descuidar do fato de que, conforme anotado no Capitulo 1 desta Dissertagao, a
partir da década de 1980, ganhou forga uma modalidade de planejamento - o
planejamento estratégico de cidades - esbogada, internacionalmente, para preparar
as cidades a responderem a objetivos que evidenciam estreita relagdo: a) com as
estratégias de reestruturacdo produtiva capitalista, no sentido da maior flexibilidade
do capital e do trabalho; b) com a elevagdo da competitividade entre cidades e
economias dos Estados Nacionais; ¢) com a submissdo do planejamento e projetos
locais as recomendagdes e exigéncias de agéncias multilaterais de financiamento no
ambito de politicas territoriais e urbanas.

Assim, na atualidade, no campo do planejamento urbano se destacam, de
modo geral, duas grandes tendéncias: o planejamento estratégico de cidades,
orientado pela légica de mercado, competitividade entre cidades, parcerias publico-
privado e a modalidade vinculada ao ideario da Reforma Urbana e do direito a
cidade. Em relacdo a segunda modalidade, conforme propde Burnett (2011), no
Brasil, é pertinente considerar a existéncia de uma continuidade entre a tematica da
Reforma Urbana, formulada na década de 1960, no contexto das chamadas
Reformas de Base, e o ideario de Reforma Urbana que norteou parte importante das
lutas e reivindicagdes dirigidas a Constituinte de 1988.

No Brasil, a trajetéria do planejamento urbano em termos politico-

propositivos®® é permeada por um largo campo de disputas e contradigdes. Tal

2Cumpre assinalar a existéncia de um expressivo conjunto de reflexdes que abordam mdltiplos
aspectos particulares do tema. Situam-se nesse conjunto, por exemplo, os estudos que abordam o
planejamento a partir de duas perspectivas. Sdo elas: a primeira, regulatéria, onde o Estado atua
diretamente como disciplinador da gestdo e uso do solo urbano, nesta categoria encontram-se o
Planejamento Fisico Territorial € o Planejamento Sistémico. A segunda, mercadodfila, que em
oposicao a primeira, atua a partir das parcerias publico-privadas. Esta ultima apesar de nao possuir
necessariamente uma subdivisdo, € marcada pelo frend planning, leverage planning e private-
management planning, e dada as similaridades, comumente é confundida com o planejamento
estratégico. Nessa linha analitica, o planejamento regulatério caracterizaria dois grandes periodos da
histéria do planejamento urbano no Brasil. O planejamento fisico territorial ou blueprint planning é
caracterizado pela criagdo de planos de ordenagao espacial. Tal metodologia é evidente no periodo
histérico dos planos de melhoramento e embelezamento das cidades brasileiras no inicio do século
XXZ. E por sua vez, o planejamento sistémico ou systems planning é caracterizado pela énfase na
racionalidade instrumental. Consubstanciam-se nos superplanos e no planejamento integrado que
marcam as décadas de 1960 e 1970.
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condi¢cdo incide sobre as possibilidades e impossibilidades do PDP, enquanto
instrumento de planejamento e gestdo urbanos, contribuir para a concretizagéo do
direito a cidade. Como pondera Egler (2001), subsistem, atualmente, em diversas
experiéncias municipais, agdes de planejamento urbano ancoradas na CFB-1988 e
no ideario do PDP. Além dos Planos Diretores, como condutores centrais do
planejamento e gestdo da cidade, existe ainda ampla legislagdo urbanistica que
pode referenciar a formulagdo de planos e agdes governamentais nos diversos
campos da vida urbana.

A formulacdo dessa questdo exige que nao se desconsidere o conjunto
de questdes implicadas na aplicagdo da Lei que sao proprias a sociedade e ao
Estado brasileiro?*. Isto supde demarcar a questiao do poder publico municipal como
uma das categorias centrais do objeto de estudo aqui reconstituido no plano do
pensamento. Também supde relevar que, ao estabelecer relagdes com o
Planejamento Democratico, a efetividade do Plano Diretor se move num quadro de
possibilidades de contribuir, efetivamente, na gestdo democratica das cidades

brasileiras.

2%Um dos motivos pelo qual isso acontece € que entre a Lei e sua aplicagdo ha um abismo que é
mediado pelas relagdes de poder na sociedade. E por demais conhecido, inclusive popularmente, no
Brasil, o fato de que a aplicacdo da lei depende de a quem ela (a aplicagdo) se refere. Essa
“flexibilidade” que inspirou também o “jeitinho brasileiro” ajuda a adaptar uma legislagao positivista,
moldada sempre a partir de modelos estrangeiros, a uma sociedade onde o exercicio do poder se
adapta as circunstancias” (MARICATO, 2001, p. 42).
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4 PLANEJAMENTO URBANO E O DIREITO A CIDADE: aspectos histéricos,
contradicoes e desafios pertinentes a Sao Luis e ao Plano Diretor
Participativo de 2006

4.1 Dinamicas socioespaciais, intervengoes estatais e segregagdao numa

cidade em transformacgao

Para compreensao do objeto de estudo desta Dissertagdo, como uma das
referéncias de analise, demarca-se pelo menos uma experiéncia concreta de
materializagdgo do PD, destacando-se possibilidades e impossibilidades
estabelecidas entre a elaboragao/aplicacdo desse instrumento de planejamento
urbano e a concretizagdo do direito a cidade. A escolha recaiu sobre a experiéncia
do Poder Publico Municipal - legislativo e executivo - da cidade de Séo Luis, capital
do estado do Maranhao, especialmente aquela atinente a formulagao e revisao do
PDP de 2006.

Os resultados dessa definicho metodolégica de pesquisa séao
apresentados mediante a recuperacdo de aspectos histéricos e urbanos dessa
cidade tdo antiga, pois remonta a colonizagcdo da América Portuguesa, mas que,
conforme a sua condicdo de um complexo de relagdes sociais e espaciais como séao
as cidades, encontra-se em permanente transformacdo. A0 mesmo passo que a
cidade se adequa as necessidades do movimento do capital, mediante
determinagdes mais gerais da urbanizagdo capitalista brasileira, nela vai se
conformando a questado urbana, como uma dimensao da questao social.

Em Sao Luis, antigas relagbes sociais e espaciais?®® submetidas as
exigéncias de permanéncia ou renovagdo dao conteudo a historia da cidade.

Praticas de dominacdo e exploragédo, dindmicas de integragdo e segregagao,

25 De acordo com Mota e Montovani (1998, p. 18), através das cartas de datas e sesmarias, é possivel
reconstituir e compreender os termos da expansao da cidade entre os séculos XVII e XVIII. A maioria
das cartas de datas solicitava “[...] terrenos no caminho das fontes, préximo aos conventos. Tanto é
assim que vemos a ocupagao se iniciar na area do porto (demandando comunicagdo com mundo
exterior), proximo do Forte, das igrejas, das fontes (devido a indisponibilidade de canalizagdo de
agua).” Assim, a referéncia da constituicdo do nucleo inicial da cidade foi o Forte, que, como uma
espécie de muro, acolhia a Camara, o Colégio dos Jesuitas, o Palacio dos Governadores e a Igreja da
Sé. Expressava um tipo de desenho urbano que se pretendia consoante a tendéncia das cidades luso-
castelhanas setecentistas de seguir um rigor espacial quanto a localizagédo dos marcos administrativos
da cidade (Casa da Camara e Cadeia, Pelourinho, Sé e Terreiro).
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disputas territoriais, agdes do poder local e do governo municipal, dentre outras, se
sucedem no fruir do tempo histérico. Assim, certas caracteristicas da trajetéria da
acao do poder publico na constituicdo do urbano e no tratamento de expressdes da
desigualdade social servem de fio condutor da analise e o advento da Republica no
Brasil como marco temporal inicial da demarcac¢éo dessas caracteristicas.

Apoiado em criteriosa pesquisa sobre servigos publicos urbanos na
Primeira Republica (1889 a 1930), Palhano (2017) considera que, em Sao Luis, o
Poder Publico sempre tratou com descaso as questdes relativas ao acesso
democratico da populagao aos servigos de consumo coletivo: agua potavel, rede de
esgotos, luz elétrica, transporte coletivo, logradouros publicos e higienizagao urbana.
Este autor define como marco das agdes higienistas o relatério Saneamento das
Cidades e sua aplicagdo a Capital do Maranhdo (1902), ratificado através da Lei
Estadual n°® 358 (1904)%%, promulgada para o controle das novas demandas urbanas
através de medidas higienistas mais rigidas. Afirma, também, que a modernizacao
dos servigos publicos urbanos inicia no governo Godofredo Viana, precisamente em
1924, quando as agdes governamentais apresentaram, a despeito do recorrente
discurso de falta de recursos para obras publicas, elementos novos quanto a

maneira tradicional de produzir e gerir os servicos de infraestrutura coletiva. Diz ele:

Mesmo ao longo dos anos 1920, periodo em que 0s governos
Urbano-Godofredo-Magalhdes realizaram a tardia reforma urbana de
Sao Luis, por intermédio do projeto Ulen, a maioria dos habitantes da
Cidade continuava sofrendo as mazelas oriundas da decadéncia dos
servicos basicos, prisioneira dos crbnicos problemas ligados a
contaminagédo da agua, poluicdo de mananciais, precario sistema de
saneamento, falta de luz, sujeira e doencas terriveis, como tifo e febre
amarela [...]. (PALHANO, 2017, p. 9).

Nessa conjuntura histérica, consoante a outras cidades brasileiras, agdes

na perspectiva de remodelacbes e melhoramentos sado correlatas a busca e

26 No ano 1902, sobre o relatério Saneamento das Cidades e sua aplicagéo a Capital do Maranhao,
Palhano (2017, p.166-167) comenta que “[...] teria sido o primeiro a chamar a ateng¢do do poder
publico local para a importancia do disciplinamento do urbano e para o efeito deletério da escassez
de servigos infraestruturas para a saude coletiva. Técnico e erudito ao mesmo tempo, além de ser
surpreendentemente atualizado em relagdo as questdes urbanas da época (trazia para S&o Luis a
experiéncia das principais cidades europeias e norte-americanas) o Relatério também assumia aquilo
que talvez tenha sido o primeiro plano diretor da cidade, na perspectiva de pressupor a existéncia de
poder publico realmente ordenador do desenvolvimento urbano”. No plano da intervencéo estatal, a
Lei Estadual n° 358, de 09 de junho de 1904, reforcava a reorganizagdo dos servigos de higiene,
definindo atribuicbes para Inspetores Sanitarios, Delegados e Subdelegados de Higiene. Eram
agentes que deveriam trabalhar para, através de visitas domiciliares, evitar e corrigir os vicios das
habitagbes, abusos de seus proprietarios e procuradores destes, arrendatarios e moradores que
possam comprometer a saude publica.
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emergéncia de uma nova estética para o cenario urbano cujo traco central deveria
ser o embelezamento de Sao Luis. Conforme anotado no Capitulo 1 desta
Dissertagao, inspiradas no modelo europeu parisiense, essas remodelacdes, frutos
do urbanismo estético e sanitarista, eram executadas na perspectiva de superagcao
da cidade colonial e contengéo de alguns problemas sociais (saude, habitagéo, etc.)
(VILLACA, 2004).

Na primeira metade do século XX, em Sao Luis, verificam-se uma série
de obras de infraestrutura viaria e de habitagcdo (alargamento de ruas e avenidas,
instalacdo de bondes elétricos, construcdo de conjuntos habitacionais, dentre
outras), as quais além de objetivos e rotinas higienistas e de embelezamento da
cidade, buscavam adequagdes na dinamica urbana que proporcionassem melhor
fluxo e escoamento da producgao industrial.

Cabe relembrar que, nessa cidade, a partir do lugar que ocupava na
divisdo nacional e internacional do trabalho, desenvolveu-se uma importante
experiéncia industrial mediante a implantagdo de unidades fabris?’, principalmente,
fabricas téxteis (1870-1960), que contribuiram para significativas alteragdes urbanas
e sociais. Mas, essas fabricas, que compuseram o vultoso parque industrial da
cidade de Sao Luis, comegaram a partir de 1950, a encerrar as suas atividades.
Desse modo, também se extinguiram ou refluiram, em meados do século XX, os
tragos urbano-industriais que as fabricas de tecidos exigiam e expressavam.

Na dinamizagao das fabricas de tecidos destacava-se a classe senhorial
urbana e rural do Maranhdo que buscando enfrentar os entraves postos ao
desenvolvimento da produgcdo agricola, apostava na atividade industrial sem
abandonar os sélidos privilégios atinentes a condicdo de grandes proprietarios
fundiarios. Nesse sentido, Reis (1982) analisa que, na Primeira Republica,
diferentemente do que se verificava no plano nacional, no Maranh&o, o setor
representante do centro de acumulagdo nao era o de proprietarios rurais, mas o de
grandes comerciantes, que tinham sob seu comando um sistema econémico

sustentado por atividades agrarias e urbanas.

27 De acordo com Melo (1990), essas unidades fabris estavam assim distribuidas: 10 de fiagéo e
tecidos de algodao, 01 de fiar algodao, 01 de tecido de canhamo, 01 de tecido de 1&, 01 de meias, 01
de fésforo, 01 de chumbo e pregos, 01 de calgados, 01 de produtos ceramicos, 04 de pilar arroz, 2 de
pilar arroz e sab&o, 01 de sabdo, 02 de agucar e aguardente.
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Como ja indicado, do ponto de vista da administragdo da coisa publica, a
partir do governo de Godofredo Viana e da intervengao federal de Paulo Martins de
Sousa Ramos, ocorre uma mudanga de paradigma na forma de gerir a cidade e na
busca de solugdes que proporcionassem a melhoria dos servicos urbanos. Como
parte dessa mudanga, destaca-se a formulagdao de uma legislagdo urbanistica
baseada na légica dos Cddigos de Postura (Decreto n° 205, de 03 de novembro de
1936) e do Zoneamento (Decreto n° 217, de 19 de dezembro de 1936). A relagéao
entre a cidade e a Lei alcangcava, em Sao Luis, um momento importante de inflexdo
(BURNETT, 2008; LOPES, 2004; PALHANO, 2017). No ano de 1936, essa cidade

apresentava o zoneamento registrado na figura 1:
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Nomeado Prefeito de Sao Luis, pelo interventor Paulo Ramos, o
engenheiro José Otacilio de Saboya Ribeiro (1936-1937) tece densas criticas ao
cenario e a administracdo da cidade. Censurou as obras de remodelagdo e
melhoramentos urbanos, caracterizando-as como intervencdes superficiais e as
atribuiu a desorganizagdo da administragcdo municipal e as descontinuidades de
acdes dos sucessivos governos. Assim, orientado pela perspectiva de atribuir
funcionalidade e racionalidade a cidade, através de uma intervencédo profunda e
abrangente, organiza uma Comiss&o para elaborar o “anteprojeto de remodelagéo

da cidade”.

Essa Comissédo de Plano da Cidade, organizada para detalhar o primeiro
esboco do plano, foi criada em abril de 1937. Dela fizeram parte o Coronel
Luso Torres, ex-prefeito, ex-interventor, e figura respeitada por politicos e
intelectuais locais, os Drs. Carlos Macieira e Heitor Pinto, o industrial
Américo Pacheco de Carvalho, o competente professor Luiz Rego e o
engenheiro Pinheiro Costa, chefe da Diretoria de Servicos Urbanos.
Estavam previstas no Cdodigo de Posturas, aprovado por Saboya Ribeiro,
duas Comissbes: a do Plano da Cidade e a do Patrimbnio Histérico e
Artistico do Municipio. A Comissdo do Plano da Cidade foi criada pelo
decreto n°233, de abril de 1937, e a Comissdo do Patrimbnio Histérico e
Artistico do Municipio s6 se instalaria, em outros moldes, em 1943 (LOPES,
2004, p. 103).

Sao agdes condizentes a corrente majoritaria no debate intelectual e
politico sobre o planejamento urbano no Brasil, na vertente planejamento fisico
territorial, que se torna evidente no contexto local e conta com a participagao intensa
de engenheiros e arquitetos, apos a intervengao de Paulo Ramos.

Até 1950, Sao Luis, apesar da existéncia de bairros pobres, nao
apresentava segregagao soécio espacial entre seus nucleos residenciais (BURNETT,
2011). Porém, na década de 1960, foram implementadas intervengdes guiadas pelo
capital industrial, que geraram amplas e profundas transformag¢des na vida urbana.
Nessa conjuntura, distingue-se o papel da Associacdo Comercial do Maranhao
(ACM), maior entidade representativa do comércio local e que, na qualidade de
orgao consultivo do Poder Publico, exerceu grande influéncia na definicdo e
concretizagao das intervengdes urbanas, direcionando-as conforme seus interesses.

Inspirado no planejamento urbano que invocava o atributo de moderno e
era hegemodnico no cenario nacional, o Poder Publico Municipal propbde a
implementacéo do Plano de Expansédo Urbana da Cidade de S&o Luis. Elaborado
pelo engenheiro Ruy Ribeiro Mesquita, em 1958, apresentava como caracteristicas

centrais o zoneamento e a descentralizagao do centro da cidade para outras areas
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de expansado. Todavia, a despeito desse impulso modernizador e planificador, a
partir dos finais dos anos 1960, o aumento da aglomeragao da forgca de trabalho, a
valorizagao fundiaria da terra urbana, as reivindicacdes e lutas por moradia e acesso
desigual a equipamentos e servigos coletivos urbanos indicavam que constituicao do
urbano em S&o Luis alcangara uma nova escala de complexidade.

Tal complexidade tinha determinagbes particulares. Nesse sentido, é
instrutivo recordar que, no Brasil, a partir de 1964 e por toda a década de 1970, se
configurou, sob a vigéncia da ditadura militar, a ideologia do Brasil Grande Poténcia
e como uma das suas principais estratégias a integragdo nacional através dos
chamados projetos de grande escala (complexos de beneficiamento de recursos
minerais e energéticos, refinarias de petroleo, grandes hidrelétricas, industriais
petroquimicas, etc.). Tratava-se de polos de cadeias produtivas que exigiam para a
sua materializagao capital, for¢a de trabalho, recursos ambientais, energia e territorio
sendo constituidos como verdadeiros enclaves nos espagos nos quais se
instalavam?®. Sao determinantes que ajudam a esclarecer, no Maranhao, a ag&o da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Maranhdo (SUDEMA)?°, do Banco de
Desenvolvimento do Maranh&do (BDM), com sua politica de fomento e financiamento
industrial, da infraestrutura industrial e portuaria do Distrito Industrial do Itaqui e a
implantagcdo do Programa Grande Carajas (PGC) 30,

Guiado pelo Plano de Expansao (1958), o primeiro Plano Diretor de Séo
Luis comegou a ser elaborado no governo do Prefeito Haroldo Tavares (1971-1975)
e aprovado, nos termos da Lei n°® 2.155, no dia 26 de junho de 1975, logo apds a
posse do Prefeito Antdbnio Bayma Junior (1975-1978). O referido PD previa a
realizacdo de intervencbes previstas desde a década de 1950, algumas em

andamento, especialmente, aquelas concernentes ao processo de expansao da

28 A este propésito, Vainer (1989, p. 7) argumenta: “Eles (os enclaves) sdo implantados na regio, ndo
nascem de seu processo de desenvolvimento, ndo expressam as forgas - sociais; politicas e
econdmicas - enddégenas. Nesse sentido, tém-se visto estes empreendimentos como portadores de
uma oposigao quase irredutivel: de um lado, a extraterritorialidade dos processos de acumulagao e
decisdo de que sao parte; de outro lado, a territorialidade localizadora que os ancora num espago
determinado”.

2% Organismo de planejamento criado em torno do | Programa de Governo do Estado do Maranho do
entao governador José Sarney (1966-1970).

30 |niciado na década de 1970, pelo Governo Federal e capitaneado pela Companhia Vale do Rio
Doce (CVRD), atual Vale, o Programa Grande Carajas, tratava-se de um projeto de exploragéo
mineral e metalurgia que abrangia os estados do Para, Maranhdo e Tocantins. (BRASIL, 1982). No
Maranhao contribuiu de forma decisiva para alteragdes na demografia (relagdo campo-cidade) e na
dindmica sécio espacial local, especialmente em sua capital, Sao Luis.
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cidade, ou de criagdo da cidade nova, como designada por muitos. (RIBEIRO
JUNIOR, 1999)

Se considerarmos os modos de acesso da populagdo a moradia, a nova
dindmica social e espacial da cidade de S&o Luis ja expressava diversas
possibilidades, as quais guardavam inequivocas relagdes com a condigédo de classe
dos demandantes. Dentre essas possibilidades destacam-se as atinentes: (1) a
incorporacgao imobiliaria (construgéo realizada pelo setor privado de modo integral);
(2) a incorporagdo publica, através das Companhias Habitacionais; (3) a
incorporagdo semipublica, através das Cooperativas Habitacionais; (4) a
autoconstrugao com recursos proprios.

Também, do ponto de vista da ampliagdo das agdes do Estado no
controle da propriedade e dos usos da terra urbana, duas iniciativas podem ser
indicativas das prioridades do planejamento e administragao urbanas. Sao elas: (1) o
Programa de Despalafitacdo de Sao Luis (1971), primeira grande acao estatal
(Governo Federal e Prefeitura Municipal) tendo em vista a erradicagao das palafitas;
(2) a criagdo da Sociedade de Melhoramentos e Urbanismo da Capital S. A.
(SURCAP). Sobressai-se, ainda, a construcdo de infraestruturas urbanas que,
igualmente, expressavam politicas e intervengdes estatais na produc¢do do espaco e
no direcionamento do crescimento urbano. Nesse ambito, o projeto do Aterro do
Bacanga, executado durante a administragdo do prefeito Haroldo Tavares (1971-
1975), com o objetivo de integrar o complexo urbano de S&o Luis ao Porto do Itaqui,
se constitui um rico e instrutivo exemplo?'.

No final da década de 1970, renomados arquitetos como Jorge Wilheim,
Jaime Lerner, Aloisio Magalhdes e Lucio Costa visitaram S&o Luis. A presenga
desses profissionais dava-se, em especial, pela atuacdo do Wit-Olaf Prochnik

Arquitetura e Planejamento S.C.L na execugdo de projetos na capital e do

31 Segundo relatérios da Proenge, construtora responsavel pela obra, o Aterro do Bacanga teria como
objetivos mais relevantes: a) estabelecer condi¢bes praticas e eficientes para a interconexdo entre os
sistemas de transporte coletivo urbano; interurbano e maritimo-fluvial, de forma acessivel a populagao
em geral, reunindo-se em um s6 local os terminais deste fluxo; b) criar a infraestrutura fisica para
permitir sistemas de entrada e saida organizada destes veiculos de transporte e uso confortavel pela
populagao, implantando-se, no local, terminais rodoviarios, atracadouro e obras complementares de
apoio; c¢) Implantar na cidade um grande parque para dota-la de instrumento de lazer acessivel a
populacdo de baixa renda, devido a facilidade de transporte, através da urbanizacdo da area
disponivel apds a execugao dos aterros. (FONSECA NETO, 2002)
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emergente mercado de projetos urbanos financiados pelo Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). Neste ambito, destacam-se o Programa
Nacional de Capitais e Cidades Médias (PNCCM) e o SERFHAU como fontes de
aportes econdmicos de muitas obras do Governo do Prefeito Mauro Fecury (1979-
1980).

Na administracdo municipal de Sao Luis, o primeiro governo do
engenheiro civil Mauro Fecury (1979-1980) concretiza diversas obras ja
vislumbradas no Plano de Expansdao e no Plano Diretor, destacadamente a
construcdo das denominadas Ponte do Caratatiua, Ponte José Sarney, Ponte
Bandeira Tribuzzi que interligam o nucleo central da cidade as areas de expanséo.
Mas, manifestando contradi¢gdes proprias a urbanizacao capitalista na particularidade
brasileira, ao mesmo passo em que essas obras de infraestrutura urbana e os
negocios imobiliarios ganhavam vultuosidade na producdo das chamadas areas
nobres, materializava-se o surgimento de extensa zona de ocupacgao periférica na
cidade. Esta, conforme anotado por Ribeiro Junior (1999), estava sendo fortemente

sacudida por um fendmeno re-espacializante.

Sao0 marcos desse fendbmeno re-espacializante a construgao da Ponte José
Sarney, inaugurada em 1970, que encurtaria o caminho da cidade para as
praias, enobrecendo uma vasta area do seu territério, e a edificagdo da
barragem do rio Bacanga, também concluida no ano de 1970. Abriram-se,
assim, duas frentes ocupacionais: i) uma, ao Norte, em direcdo do litoral
balneario, futura &rea nobre da cidade (Sdo Francisco, Renascencga,
Calhau, Ponta D’areia, Sdo Marcos, Olho D’agua), onde os negodcios
imobiliarios ganhavam vultuosidade, setor da economia urbana que adquire
notavel dimensao entdo; ii) outra, a Sudoeste, regido de fraca densidade
demografica, mas que logo se tornaria tradicional zona de ocupagéo
periférica da cidade (Anjo da Guarda, Vila Nova, Fumacé, Vila Embratel, Sa
Viana, Vila Maranh&o), abrigando parcela crescente da populagéo pobre e,
que facilitaria o acesso entre o Porto de Itaqui, o qual, em 1971, seria
oficialmente inaugurado e a zona central da cidade, através de uma rodovia
de pouco mais de 9 Km (RIBEIRO JUNIOR, 1999, p. 91 - 92).

Assim, a ponte transpondo o rio Anil - que recebeu o nome oficial de
Ponte José Sarney -, o anel viario no entorno do Centro Antigo da cidade, a
Barragem do Bacanga e o Porto de Itaqui, na verdade um corredor de exportagdes
afastado da cidade e diferente do antigo porto da Praia Grande, sédo infraestruturas
que podem ser tomadas como expressdes representativas das novas agdes de
planejamento e investimentos governamentais na estruturagcdo e expansédo do

espaco urbano.
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A mobilidade urbana favorecida por essas vias de transporte, que
diminuia o tempo empregado nos deslocamentos de mercadorias, trabalhadores e
consumidores, passou a exercer significativa influéncia na configuragdo dos padrdes
de segregagdo socio espacial na cidade®. Se junta a essas transformacgdes, a
criacdo de um mercado imobiliario que passou a promover alteragbes de grande
impacto nos modos de apropriagao, disputas e usos do solo e nas agdes de politica
urbana, que ja se fazia enredada em contradicdes e avessa a promogao igualitaria
do usufruto da cidade.

Importante frisar, conforme ja indicado no Capitulo anterior, que nos
processos de constituicdo do urbano, politicas, medidas de planejamento e
mecanismos como o PD sao estratégias centrais da ampla disputa e tessitura de
interesses - convergentes e divergentes - presentes nas definicdes do planejamento

territorial da cidade e na agédo das administragdes municipais.

A partir dos anos 70, com a construgdo da ponte que deu acesso ao Sao
Francisco, nossa cidade optou por uma nova forma de urbanizacéao,
diferente daquela originada na Praia Grande e que cresceu por adigéo,
expandindo-se em direcdo ao Monte Castelo e Jodao Paulo, mas
conservando a tipologia dos quarteirdes, calgadas e ruas do centro, ainda
que com maiores dimensdes. Ao contrario deste modelo, a proposta de
urbanizacado além do rio Anil — por influéncia de Brasilia? Por interesse de
fundiarios? — construiu uma gigantesca rede de avenidas que cruzava
imensas extensdes de terras desocupadas e conectava o centro com
longinquos conjuntos habitacionais (BURNETT, 2011, p. 38).

Séo evidéncias de expressoes locais das dinamicas industriais e urbanas
capitalistas através das quais, o capital, de modo mais sistematico e agressivo,
passa a exercer ainda maior influéncia no planejamento territorial da cidade. Assim,
orientado por uma logica industrial e incentivadora da construgao de polos industriais
e por uma logica mercantil na perspectiva de reforgar ganhos fundiarios, o Governo

Municipal considerava o Plano Diretor - 1975, como:

[...] um esforgo no sentido de fornecer a cidade e a sua area os elementos
basicos para iniciar um processo de planejamento coerente com as
perspectivas que ora se lhe apresentam. O espago geografico e a
populagao de Sao Luis receberdo, sem duvida, forte impacto nos préximos
anos com o Projeto Carajas e a Siderurgica de Itaqui (Sao Luis, 1977, p. 2).

32 |mportante recordar que Lojkine (1981) ao discutir os efeitos da politica urbana estatal sobre os
diversos segmentos da populagédo citadina demarca trés modalidades de segregagao social e
espacial: uma no admbito da localizagdo da moradia, outra no ambito da distribuicdo espacial dos
equipamentos e servigos urbanos e, por fim, a que se define no ambito do transporte domicilio-
trabalho.
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O expressivo desenvolvimento industrial nessa conjuntura pode ser
medido através do quantitativo de industrias instaladas. Conforme, aponta Ferreira
(2014, p. 112): “...] dos 263 estabelecimentos industriais cadastrados na
Microrregido da Aglomeracao Urbana de S&o Luis até 1981, 67% deles se instalou
na década de 1970”. Destaca-se ainda a criagdo do Distrito Industrial de Sao Luis
(DISAL), através do Decreto Estadual n® 3.589/1977 e atuagcédo do PGC, que acirrou
0 processo de migragao (campo - cidade), promovendo intensas modificagdes no
fluxo demografico, bem como na dinamica urbana.

Em face da proliferagdo da moradia em palafitas e de outros modos
precarios e segregados de morar, a precariedade habitacional passou a se constituir
um dos focos de atuagao do governo do prefeito Mauro Fecury. Medidas como
proibicdo de construcdo de palafitas, demolicbes e desocupacdes de moradias
consideradas subnormais, desapropriacées de areas ocupadas com fins de moradia
figuram na acdo do poder municipal que buscava controlar a questao urbana e
encobrir os limites da agao publica municipal na resolugdo da questdo da moradia
em pleno curso na cidade.

Tal questdo aparece de modo inconteste no ano de 1978, no chamado
despejo do Coroadinho. Nessa area da cidade, ocupada com fins de autoconstrugéo
da moradia, um dos proprietarios comandou uma violenta agao de reintegragcao de
posse, incluindo derrubada e incéndio de casas. Este despejo, pelo volume da
populagdo envolvida, evidenciava com aguda visibilidade que o conflito violento
entre ‘valor de uso’ e ‘valor de troca’ e a forte resisténcia a ocupacao espontanea
passava a expressar novas modalidades de acesso a terra para morar (SANTANA,
2003).

Outros dois focos da agdo do governo municipal sob o comando do
prefeito Mauro Fecury dizem respeito a preservacédo do Centro Antigo de S&o Luis e
a revisao do Plano Diretor de 1975. Para essa revis&o, foi contratado como consultor
o Arquiteto Jorge Wilheim. Apds analise do cenario urbano de Sao Luis, foi sugerido
pelo arquiteto alteracbes na Lei Delegada n° 07/1975, que versava sobre o
zoneamento da cidade, as quais juntamente a outras alteragdes foram consolidadas
e promulgadas na Lei Delegada n°® 2.527/1981 e na Lei Municipal 2.474/1980.

Sao agdes que, cada uma a seu modo, deixa claro o esforco da

administragdo municipal em concretizar intervengdes propostas no PD para
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responder as exigéncias do projeto de modernizacdo conservadora em curso no
Maranh&o em detrimento de um tipo mais justo e igualitario de desenvolvimento da
expansao e urbanizagao da cidade. Isto se manifesta, sobremaneira, na implantacao
do PGC que tem em Sao Luis, especialmente no chamado Distrito Industrial do
Itaqui, uma de suas bases principais.

As flagrantes transformacgdes sociais e urbanas de Sao Luis, resultantes
em grande medida da intervencado do Estado brasileiro, mediadas pelos governos
estadual e municipal, na constituicdo do urbano, também se manifestavam através
de grandes conjuntos habitacionais construidos com recursos oriundos do tripé
SFH/BNH/COHAB33. No contexto dessa Politica Nacional de Habitagdo, guiados
pelo sonho da casa propria, muitas familias integrantes dos segmentos médios e
populares da classe trabalhadora passaram a habitar as novas areas residenciais

formadas pelos conjuntos habitacionais, conforme demonstra a tabela abaixo.

Quadro 2 - Conjuntos habitacionais (SFH/BNH/COHAB) em Sao Luis (1967-
1988)

Nome Ano de construcao N° de unidades
Residencial Caratatiua 1967 58
COHAB Anil | 1968 505
COHAB Anil Il 1969 516
COHAB Anil Il 1970 1.417
Maranh&o Novo 1970 432
IPASE 1971 525
COHEB Sacavém 1972 436
Radional 1973 336
COHAMA 1973 700
COHAB Anil IV 1976 1.111
COHAPA 1977 41
Parque Timbiras 1977 96
33 Sobre o tripé¢ SFH/BNH/COHAB, Burnett (2011, p. 9-10), observa que: “[...] a partir da segunda

metade da década de 1960, a expansdo da cidade de S&o Luis vivera um momento decisivo. Em
razdo dos programas do Governo federal, que irdo direcionar grandes projetos econdmicos para o
estado, o Maranhao recebera um volume significativo de recursos que tornarao realidade os sonhos
de ocupacao das terras para além dos rios Anil e Bacanga. A chave desses recursos sera a politica
do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) que durante 22 anos de atividade contribui decisivamente
para mudar a face da maioria das cidades brasileiras.”




66

COHATRAC | 1978 875
COHAPAM 1978 100
COHAJAP 1978 331
COHAJOLI 1978 78

COHASERMA 1978 364
COHAREV 1979 160

Vinhais 1979 1.627
Bequiméao 1979 1.190
Turu | 1979 767
Rio Anil 1979 345
COHAJAP 1979 38
Angelim 1980 654
COHAFUMA 1980 482
Cidade Operaria 1987 7.500
COHATRAC IV 1998 389
TOTAL 20.327

Fonte: SANTANA (2003)

Cabe enfatizar, considerando o objeto de estudo da presente Dissertacgéo,
que questiona sobre os termos mediante os quais o direito a cidade referencia, no
Brasil, as agdes do Poder Publico no campo do planejamento urbano, que na esfera
da politica habitacional apreciada, para as fragdes de classe de renda média e alta
foram edificados, por exemplo, os conjuntos residenciais BASA, Renascenga e Sao
Francisco. Isto pode ilustrar as contradicbes encerradas nos objetivos da politica
habitacional brasileira. Como sustentar o crescimento econdmico, alimentando
efeitos multiplicadores gerados pela construcdo civil sobre outros setores
econdmicos €, a0 mesmo passo, responder as demandas habitacionais de certos
segmentos sociais, a chamada populagao de baixa renda?

A prioridade dada as linhas de financiamento para segmentos de renda
média e alta, preferidos pelos setores empresariais e bancarios, aumenta os limites
no atendimento dos setores populares urbanos. Ao longo da década de 1980
esgotava-se, no Brasil, o ciclo de expansao da politica habitacional, principalmente
no campo da habitacdo popular. Na cidade de Sio Luis, como ultimos resultados

dessa politica publica de habitacdo, dois grandes conjuntos habitacionais foram
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destinados para os segmentos populares da populagao urbana: o Maiobao (1982) e
a Cidade Operaria (1987).

No contexto mais geral dos rumos do desenvolvimento de S&o Luis, da
questdo urbana que |he acompanha como dimensao inerente e do planejamento
urbano municipal, que nao cessa de exibir limites e contradigdes no tocante a
democratizagdo do acesso a equipamentos e servigos urbanos, € importante realcar
que, mesmo no boom da construgao dos conjuntos habitacionais financiados pelo
tripé SFH/BHN/COHAB, os setores da construgdo civil e da industria nao
conseguiram absorver a massa de trabalhadores desempregados, que ndo cessava
de ampliar-se mediante intenso movimento migratério do campo maranhense para a
cidade de Séo Luis.

Entre os anos de 1960 e 1980, cidades como Santa Inés, Imperatriz e
Séo Luis, tiveram sua populagao quase duplicada (de 158.229 habitantes no ano de
1960, a populacado de Sao Luis passa a ser, no ano de 1970, de 270.651 moradores
e no ano de 1980 ja se apresenta composta por 460.329 habitantes®t). Sao
processos correlacionados as politicas de modernizagdo da base econdémica do
estado, com uma inflexdo nas relagdes capitalistas de produgao também no campo
maranhense.

No concernente a administracdo de Sao Luis, ainda no governo do
prefeito Mauro Fecury, registra-se a visita de Jaime Lerner (Prefeito de Curitiba),
que, apos analisar aspectos do processo de expansao e desenvolvimento da cidade,
aponta que o controle do uso do solo, hierarquia viaria e transportes coletivos
deveriam se constituir os eixos estruturantes da expansao da cidade. Condizente ao
slogan Nova Séao Luis, a elaboragdao do projeto Nova Sao Luis, pela Secretaria de
Urbanismo e Planejamento (SURPLAN) e pela SURCAP, contou com participagao
de renomados arquitetos no cenario nacional. Desse Projeto derivou a proposta
Novo Polo Urbano para Sao Luis (NPU), cuja ideia mestra era integragao das areas,
velha e nova, da cidade. A visita de Lucio Costa (1979) foi considerada como o apice
da busca de renovacdo da cidade. Em sua analise, este celebrado arquiteto e
urbanista destaca a importancia de conexao das areas da cidade, tendo em vista o

acesso a servigos urbanos e a qualidade de vida de toda a populagéo.

%Nesse sentido, Gistelink (1988, p. 33) & categdrico ao afirmar: “[...] no periodo 80/85, ou seja, em
cinco anos, quando se iniciaram as obras da implantacdo da CVRD e ALUMAR, a populagédo da
capital, cresceu 85,5%".
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Apesar dos avangos na tessitura de propostas de planejamento urbano,
formuladas a partir de questdes apontados por arquitetos e urbanistas e assumidas
pela administragdo municipal, muitas dessas propostas ndo se concretizaram e a
urbanizagdo no municipio de Sao Luis foi se materializando a partir de critérios
aleatérios, na maioria das vezes, guiados sob a perspectiva de cada governo
municipal. Instabilidade politico-institucional. Eis uma imagem sintese que pode
caracterizar a administragcdo municipal de Sao Luis num significativo periodo de
tempo: de 1975 a 1986 a cidade teve 11 prefeitos (BUZAR, 2000).

Tal instabilidade dificultava o desenvolvimento de politicas ou agdes mais
sistematicas favoraveis ao processo de desenvolvimento da cidade e diminuigao ou
erradicagdo dos descompassos dos moradores no acesso a equipamentos e
servigcos urbanos fundamentais a reprodugao social.

O reconhecimento da assimetria entre o0 adensamento populacional na
cidade e a disponibilidade dos meios de reproducao social (moradia, infraestruturas
urbanas, equipamentos e servigos coletivos), exigiu e incentivou, na especificidade
de S&o Luis, igualmente a outras cidades brasileiras, a organizacdo de lutas e
movimentos sociais, que passaram a demonstrar a imperativa necessidade de
conciliagdo entre a administragdo do territorio (infraestrutura) e a administragcao
social da vida urbana. As ocupagdes de vazios urbanos e a organizagdo de
entidades na lideranga dos movimentos por moradia constituiram-se, entdo, como
duas das relevantes expressdes dessas lutas. Nesse contexto, destacam-se o |
Encontro Municipal de Moradia, o Forum Permanente de Luta pela Moradia,
posteriormente denominado Féorum Maranhense de Defesa da Moradia.

Essas lutas ja se organizam na conjuntura histérica e politica que precede
e sucede a aprovacdo da CFB/1988. A pressao das lutas e movimentos sociais
locais, assim como os impactos dos desafios constitucionais postos para os
governos municipais quanto a produgdo de politicas sociais e urbanas e,
especialmente, do Plano Diretor (1975), foram, no municipio de Sao Luis, de algum
modo, traduzidos, no Plano Diretor de 1992, Lei n® 3.252/1992, promulgada em
abril/1993 na administracdo da Prefeita Concei¢cdo Andrade (1993-1997).

Cumpre assinalar, que a elaboragdo do PD/1992 enfrenta o desafio de,
além de lidar com as novas diretrizes constitucionais, definir rumos para uma cidade

que, entre finais dos anos 1960 e 1980, experimentou transformagdes que deixaram
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marcas indeléveis no espago citadino e na vida urbana. Dentre estas se
sobressaem: (1) edificacdo de pontes, aterros, barragens e terminais ferroviarios e
maritimos, (2) saturagcdo da ocupacgao das areas alagadigas, mediante o recurso de
palafitas, e a ocupacédo de areas de terra firme para fins de autoconstru¢cdo de
moradias®®, (3) iniciativas voltadas para desapropriagédo de areas e transferéncia de
populagdes, (4) construgdo de grandes conjuntos habitacionais com o financiamento
do tripé SFH/BNH/COHAB, (5) retencao de glebas para fins especulativos, (6) lutas
sociais em torno do acesso a equipamentos e servigos urbanos, especialmente
moradia; (7) oscilante trajetoria do planejamento como instrumento de administragao
da cidade.

Dessa maneira, na minha visdo, trata-se o Plano Diretor de 1992 de uma
rica, singular e contraditoria resposta do aparato governamental municipal aos
interesses em disputa pela cidade e as exigéncias constitucionais, na medida em
que foi elaborado e promulgado num periodo em que ainda nao haviam sido
proclamadas as leis infraconstitucionais de regulamentagao (Estatuto da Cidade) dos
capitulos da CFB-1988 dedicados a Politica Urbana que, no Art. 182, formaliza o
Plano Diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana. De todo modo, ndo ha como desconhecer o carater inovador que
caracteriza esse PD, ainda que a sua formulagao tenha ocorrido na trilha dos planos
reformistas da década de 1990. Nesse sentido, a observacao de Burnett (2011, p.

233) é bastante esclarecedora:

Entretanto, no rastro dos planos reformistas da década de 90, uma
mudanga nos status dos planejadores urbanos perante o poder publico
municipal ira ocorrer quando um novo Plano Diretor é aprovado em 1992.
Apesar de “incorporar” instrumentos do Estatuto da Cidade ainda nao
aprovado, seu processo de elaboragdo ndo acompanha a discussao
nacional sobre participacao social. A lei se caracteriza como uma tentativa
de atender interesses privados - os gabaritos sobem de 6 para 13
pavimentos nas areas de interesse do mercado, através das costumeiras
transagbes do Solo Criado - e reconhecer parcialmente os direitos de
ocupacgao das camadas populares, declarando a regido da Ilhinha como
ZEIS, mas que segue até os dias de hoje em situacdo da irregularidade
fundiaria e sem agdes de urbanizagdo. (BURNETT, 2011, p. 233).

35 Ao analisar o processo de expansao das moradias precarias e populares na cidade de Sao Luis,
Silva (1989, p.9) faz a seguinte observacgao: “Primeiramente, da-se um processo de saturagdo dos
mangues, seguido da busca de terras firmes da llha, sendo que, com a valorizagéo das terras
ocupadas, se intensifica um processo de grilagem ao nivel do urbano de S&o Luis que é favorecido
igualmente pela indefinicao legal das terras”.
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Do ponto de vista do objeto de estudo da presente Dissertagcdo - modos
através dos quais o Plano Diretor, enquanto instrumento de planejamento urbano,
relaciona-se com processos de concretizagdo do direito a cidade, reivindicado por
lutas e movimentos sociais urbanos e instituido formalmente pela CFB/1988, o
Estatuto da Cidade e o Plano Diretor da cidade de S&o Luis de 2006 - duas
definicbes constantes do Plano Diretor de 1992, ou a ele correlatas, devem ser
sublinhadas: 1) proclamagcdao da Lei de Zoneamento, Parcelamento, Uso e
Ocupacéo do Solo (Lei 3.253/1992), das Operagdes Urbanas (Lei n° 3.254/1992),
das Zonas de Interesse Social - ZIS (Lei n° 3.255/1992); 2) a criagao do Instituto de
Pesquisa e Planejamento Municipal (IPLAM), vinculado a Secretaria Municipal de
Urbanismo.

Outro conjunto de processos com significativos rebatimentos na
administragdo do municipio de Sao Luis, especialmente no planejamento e gestéo
urbanos, na medida em que acena para a elaboragcdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI), diz respeito a criagdo da Regidao Metropolitana
da Grande Sao Luis (RMGSL). Congruente a estratégia nacional que se verifica no
Brasil, na década de 80, em torno da criagdo de Regides Metropolitanas (RM),
também em Sao Luis ocorrem, no periodo, discussbes e proposituras no sentido da
criacao da RM de Sao Luis.

Assim, a Constituicdo Estadual de 1989 determinou a criagdo da Regiao
Metropolitana da Grande Sao Luis (RMGSL), a ser regulamentada através de Lei
Complementar. Nove anos depois foi aprovada a Lei Complementar Estadual n°
38/1998, que determina a abrangéncia da RM, sendo composta pelos municipios de
Sao Luis, Sdo José de Ribamar, Pagco do Lumiar e Raposa e sua organizagao e
funcgdes definidas a partir do Conselho de Administracdo e Desenvolvimento da
Regidao Metropolitana da Grande Sao Luis (COADEGS). No ano de 2003, através da
Lei Complementar n° 63, o municipio de Alcantara passou a compor a RMGSL e
através da Lei Complementar n° 153/2013, sao adicionados a essa Regido, os
municipios de Rosario, Bacabeira e Santa Rita.

Desse modo, Burnett (2011, p. 232), refletindo sobre essas experiéncias
destaca que o planejamento urbano em Sao Luis desde os seus momentos iniciais
mostrou-se modesto, irreqular e fragilizado, apesar disto a articulagao das lutas e

movimentos sociais em prol do direito a cidade no contexto local ndo tém alcangado
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suficiente pressao politica para alterar tais caracteristicas. Tal constatacdo nao
significa desconhecer a presenca, em Sao Luis, de lutas e movimentos sociais
urbanos, destacadamente no campo da moradia, a exemplo da Unido de Moradia
Popular do Maranhdao (UMPM), filiada a Unido Nacional por Moradia Popular
(UNMP). Criada no ano 2000 e fundada oficialmente no ano de 2003, a UMPM,
também filiada a Central de Movimentos Populares e ao Forum Nacional de Reforma
Urbana, tem como objetivos, entre outros: a) lutar por moradia digna, com
infraestrutura adequada, pela regularizagao fundiaria e formacgéao de liderangas de
base (ocupagdes, corticos e palafitas); b) discutir e buscar solugdes para o déficit
habitacional; c) apoiar as manifestacdes/reivindicagdes populares, d) ser agente de
transformagao na perspectiva de que a cidade cumpra sua fungao social, €) lutar por

direitos formalmente conquistados, como a implementag¢ao do Estatuto da Cidade.

4.2 O Plano Diretor Participativo de 2006 e o (negado) direito a cidade:
instituicbes municipais, inconsisténcias, diminuta participaciao e

ineficiéncia

Antes de abordar quaisquer questdes mais afetas a relagcao entre o PDP
de 2006 e o direito a cidade, cabe fazer algumas demarcagdes sobre o
posicionamento do Municipio brasileiro no escopo da CFB-1988, institucionalidades
derivadas e suas relagdes com o planejamento urbano e a gestdo da cidade.

Em seu sentido politico mais amplo, o Municipio € integrante da federagéo
brasileira dotado de autonomia politico-administrativa e financeira e,
contemporaneamente, tem ocupado lugar de destaque na busca e materializagao de
estratégias de desenvolvimento socioecondmico local e regional. Em seu sentido
juridico, caracteriza-se como personalidade juridica de direito publico, sendo
considerado o Municipio a base da organizagdo politica democratica, dividida em
dois poderes, executivo e legislativo. Dentre as competéncias do Poder Publico
Municipal, dispostas no Art. 30, da CFB-1988, destaco itens que, de algum modo,
tém relagdo direta com o objeto de estudo abordado na presente Dissertagdo. Séao

eles:

[...] I-legislar sobre assuntos de interesse local; ll-suplementar a legislagao
federal e a estadual no que couber; lll-instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da
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obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados
em lei; IV- criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagao
estadual; V-organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servigcos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI- manter,
com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de
educacao infantil e de ensino fundamental; Vll-prestar, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento a saude
da populacgao; VIIIl- promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento
e da ocupacgao do solo urbano; IX—-promover a prote¢ao do patriménio
histérico-cultural local, observada a legislacido e a acao fiscalizadora
federal e estadual (grifos nossos).

No Brasil, a administragdo publica municipal atual € composta pelo Poder
Executivo Municipal, através do chefe do executivo e suas secretarias, fundagoes,
autarquias e empresas publicas. Possui a competéncia de ofertar - criagao,
manutencao, monitoramento, fiscalizagao e avaliacdo - bens e servigos publicos que
proporcionem maior qualidade de vida a populacéo. Por sua vez, o Poder Legislativo
Municipal possui papel estratégico quanto a organizacéo, planejamento e controle
das atividades do executivo, através de suas fungdes, legislativa, fiscalizadora e
administrativa. Respectivamente, diz-se da analise e deliberagdo de projetos de lei,
resolugdes, decretos, entre outros; a segunda, sobre a fiscalizagdo dos atos do
executivo, desempenhada por suas comissdes ou membros; a terceira, sobre
organizacgéo interna.

Ressalto que a compreensdo de governo municipal aqui apresentada,
parte do pressuposto da necessaria integralidade entre as suas insténcias de
poderes, tendo em vista a complementariedade de fungdes interposta entre ambos.
Desse modo, chama-se atengao para o exercicio do controle social, de forma que o
Poder Legislativo, em sua funcéo legislativa e fiscalizadora, é o principal elo entre os
cidaddos e o poder executivo, devendo estar atento as demandas da sociedade,
bem como, a sociedade para demanda-los (KLERING et al, 2011).

Cabe também destacar as formas organizacionais admitidas, atualmente,
pela administragcdo publica no tocante a gestdo publica de programas e projetos.
Estas s&o encontradas com frequéncia em modelos de gestdo, especialmente
quando da execugcdo de politicas publicas transversais, que perpassam as trés
esferas de governo do Estado brasileiro. Assim, demarco, seguidamente, as
competéncias comuns entre municipios, estados e Unido, prevista no Art. 23 da
CFB/1988:
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I-zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas
e conservar o patriménio publico; ll—cuidar da saude e assisténcia publica,
da protecao e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Ill—proteger
os documentos, as obras e outros bens de valor histoérico, artistico e cultural,
0s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;
IV—impedir a evasao, a destruigdo e a descaracterizagao de obras de arte e
de outros bens de valor histdrico, artistico ou cultural; V—proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacgao, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa
e a inovagao; VI-proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em
qualquer de suas formas; Vll-preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII-
fomentar a produgdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;
IX—promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condig¢des habitacionais e de saneamento basico; X—combater as causas da
pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integragdo social
dos setores desfavorecidos; Xl-registrar, acompanhar e fiscalizar as
concessoes de direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e
minerais em seus territorios; Xll-estabelecer e implantar politica de
educacao para a seguranca do transito [...].

O cotejamento das competéncias comuns e especificas das
municipalidades implica considerar que, apesar da autonomia prevista
constitucionalmente, a dindmica real da administracdo municipal, com seu feixe de
determinacgdes, contradicdes e mediacdes, encontra entraves de natureza politica,
administrativa, fiscal e orcamentaria que limitam ou inviabilizam a atuagdo municipal.
Dessa forma, no Brasil, poucos municipios conseguem exercer, de modo pleno e
efetivo, a sua autonomia politica-administrativa de forma a gerar recursos e
concretizar politicas publicas favoraveis ao desempenho dos governos municipais
em prol do direito a cidade.

A vigéncia de certas institucionalidades recomendadas no ordenamento
juridico brasileiro, a exemplo da descentralizacdo e da participagdo popular,
pensadas como ferramentas capazes de contribuir para o fortalecimento de relagbes
mais democraticas e inclusivas e de gerar modos de governanga cooperativo e
integrado entre as esferas de governo e as proprias municipalidades deve ser
analisada de modo sistematico.

Na minha visdo, isto é relevante porque, se no plano tedrico-politico e
propositivo, a descentralizagdo e a participagdo, como estratégias de fortalecimento
de relagbes mais democraticas e inclusivas, tém reconhecimento quase consensual,
as experiéncias concretas mostram que a adesdo formal a essas estratégias n&o se
constitui condigao suficiente para romper com as praticas mandonistas, paternalistas
e clientelistas que permeiam, recorrentemente, as administragdes publicas

municipais brasileiras. Da-se que, as normas constitucionais, a despeito de portar



74

um valor normativo formal e superior, que deve ser reconhecido por todo o
ordenamento juridico, num pais como o Brasil, ndo se tornam, necessariamente,
garantia da construgdo de um sistema de participagdo democratico e inclusivo
vinculado a politica nacional de desenvolvimento urbano e aos planos diretores
participativos.

Na retomada de alguns aspectos e institucionalidades da governabilidade
democratica como um momento da analise sobre as contribuicbes do planejamento
urbano a concretizagcao do direito, € pertinente relembrar que, durante substantivo
tempo do desenvolvimento da urbanizacdo no Brasil, os Municipios possuiam
grandes limitagdes quanto a gestdo do solo urbano, uma vez que nas Constituicoes
(1934, 1937, 1946, 1964 e 1967) estes ndo se encontravam definidos como entes
federativos, portanto, dotados de autonomia (BURNETT et al, 2016).

Retomando a especificidade de S&o Luis € relevante enfatizar alguns
processos que, tendo materialidade sob a vigéncia do PD de 1992, exerceram
significativa influéncia no PDP de 2006.

Primeiro. Os antigos solares dos senhores, com suas sacadas e mirantes,
que resistem no desenho espacial-arquitetural do Centro Antigo, sdo inseridos na
tendéncia mundial de estetizagdo de antigos centros citadinos, a partir de projetos
de revitalizagdo de areas urbanas centrais e sitios histéricos, tendéncia que, por
diferentes mediagdes, associa-se ao chamado urbanismo de resultados® e ao
planejamento estratégico de cidade, ja abordado nesta Dissertagdao. Nesse contexto,
a velha cidade de Sao Luis recebe da Organizagcdo das Nag¢des Unidas para a
Educacao, Ciéncia e Cultura (UNESCO), no ano de 1997, o titulo Patriménio
Histérico e Cultural da Humanidade. Na busca de produgcdo de uma (nova) imagem
para a cidade, sao capturados e ampliados aspectos relacionados a construcido da
identidade do patriménio cultural material e imaterial de Sao Luis.

Segundo. Uma profusdo de torres verticais, fenbmeno que pode ser
analisado como uma expressao tardia da verticalidade ha muito concretizada em
grandes cidades do Brasil, também passa a compor as dindmicas socioespaciais de
Sao Luis. A partir da década de 1990, certos vetores dessas dinamicas comegaram
a estabelecer relagdes diretas com o reposicionamento da propriedade fundiaria e

da valorizagdo de imobiliarios urbanos em termos diferenciais. Modificagbes nas

3 Ver, dentre outros, Harvey (1992), Arantes, Maricato e Vainer (2000) e Vainer (2000).
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condicdes de operagao do setor construtivo (plano de obras e condigbes de
financiamento) e a edificagdo de estruturas arquitetdnicas luxuosas e singulares?’,
geralmente assentados em pedagos litordneos ou proximos a eles, com iméveis de
alto padréo passaram a predominar na dinamica imobiliaria em curso nessa cidade.
Nesse ambito, as regras de mercado, apoiadas em mecanismos de gestio territorial
definidos no PD de 19923 passaram a interferir com mais agressividade nas formas
de apropriagdo e uso do solo urbano, e, consequentemente, nos processos de
segregacgao social e espacial.

Terceiro. A dificuldade de acesso dos trabalhadores subalternos a
moradia adequada, aos servigos e infraestruturas urbanos, a oportunidades de
trabalho e seus direitos, sua maior exposi¢cao a violéncia nas areas periféricas da
cidade, dentre outros processos, assim como a permanéncias das lutas sociais em
torno da democratizagdo nos usos da terra urbana e nos acesso a equipamentos e
servigos urbanos sao indicativos de que o conjunto de efeitos deletérios (objetivos e
subjetivos) da segregacao sécio espacial, permanecia e se recriava como grave
expressao de desigualdade social e da precariedade da produgdo da existéncia
urbana na cidade de S&o Luis.

A seguir, assinalo alguns aspectos normativo-institucionais resultantes de
mapeamento sobre Secretarias, Autarquias e Fundagdes municipais, e suas
respectivas atribuigcdes, efetivado no sentido de identificar aquelas diretamente
vinculadas as agdes de planejamento e gestdo da politica urbana e ao PDP de 2006
(Lei n° 4.669/2006).

87 “O mar e as dunas. Uma vizinhanca paradisiaca num empreendimento de primeiro mundo: New
York e New Jersey Residence. O lugar perfeito para vocé e sua familia desfrutarem as maravilhas de
um novo conceito de moradia: conciliar a exuberancia da natureza com a facilidade e a praticidade dos
grandes condominios residenciais. Sdo dois edificios, com todos os apartamentos voltados para o
mar, completa area de lazer e moderno sistema de seguranca. Requinte e sofisticacdo na regido mais
valorizada de Sao Luis porque vocé sempre sonhou morar no Primeiro Mundo”. (Encarte publicitario
distribuido nos principais jornais da cidade de Sao Luis nos meses de novembro e dezembro de 2000).

3 A partir das prerrogativas definidas no Plano Diretor do Municipio a Prefeitura estabelece e regula a
implantagdo das operacdes urbanas. Na Lei n. 3.254, de 29 de dezembro de 1992, fica entendido
como Operagado Urbana o procedimento onde a Prefeitura aumenta a ATME e o gabarito maximo de
terrenos particulares no Municipio de Sao Luis, a partir de propostas de seus proprietarios, desde que
estes se obriguem a financiar infraestrutura e melhoramentos urbanos, em troca das modificagdes
destes indices urbanisticos de seus terrenos. A Prefeitura pode modificar a ATME e o Gabarito
Maximo de terrenos municipais abrindo concorréncia publica para particulares interessados em
empreendimentos, tendo como contrapartida o financiamento da infraestrutura e melhoramentos
urbanos.
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Figura 2 - Organograma INCID
Fonte: SAO LUIS, 2017.

O organograma registrado na Figura 2 se refere ao Instituto da Cidade,
Pesquisa e Planejamento Urbano e Rural (INCID??), autarquia municipal vinculada a
Secretaria Municipal de Planejamento. Criado pela Lei n° 4.851/20074%, o INCID é
responsavel por coordenar e monitorar a legislagao urbanistica do municipio de Sao
Luis.

Nessa perspectiva, o INCID é a instituigdo que fornece subsidios ou
suporte para as demais Secretarias quanto a elaboragdo dos instrumentos de
planejamento e execucao da politica de desenvolvimento urbano de Sao Luis,
mediante as seguintes atribuigdes:

a) Realizagao de estudos, pesquisas e diagnosticos preliminares;

3 O Instituto ja teve duas nomenclaturas anteriores, Instituto de Pesquisa e Planejamento do
Municipio (IPLAM). No ano de 2005, apds reforma administrativa, passou a denominar-se Instituto de
Pesquisa e Planificagao da Cidade (IPPC).

40 Essa Lei define o INCID como a principal Instituicdo que lida com a ferramenta do planejamento
urbano, tendo, para tal, as seguintes fungdes: “Art. 1° |. realizar estudos, pesquisas e diagnésticos
prévios e coordenar a elaboracdo, acompanhamento, avaliacdo e revisdo da Politica de
Desenvolvimento Urbano e Rural do Municipio, do Plano Diretor e da legislagdo que o complementa;
Il. elaborar, apreciar, analisar e encaminhar propostas de alteracdo da legislagdo complementar ao
Plano Diretor, em particular a de zoneamento, parcelamento, uso e ocupagéo do solo urbano e rural.”
(SAO LUIS, 2007).
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b) Elaboracdo e o acompanhamento das avaliacdes e revisdes da Politica Urbana
estabelecida através do Plano Diretor do Municipio e da legislagédo complementar;

¢) Monitoramento dos processos de desenvolvimento do Municipio, bem como da
dindmica de expansao e localizacdo da populacdo e das funcgbes sociais da
Cidade, em articulagdo com a Procuradoria Geral do Municipio, com as
Secretarias Municipais de Planejamento e Desenvolvimento (SEPLAM), de
Urbanismo e Habitacdo (SEMURH), de Trafego e Transporte (SMTT), de Meio
Ambiente (SEMMAM) e com o Instituto Municipal de Paisagem Urbana (IMPUR) e
a Fundacao Municipal de Patriménio Historico (FUMPH);

d) Avaliagao das propostas encaminhadas a Camara Municipal, que versem sobre o
Plano Diretor, as Legislacbes de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo,
Codigos de Obras e Posturas, criacdo de Zonas Especiais, Areas de Interesse
Social e Areas de Operacdo Urbana e/ou Solo Criado e outras Leis com
interesses urbanisticos.

Dessa maneira, no tocante ao tema PDP em Sao Luis, o INCID figura
como a instituicdo de referéncia no executivo municipal, sendo a principal instituicdo
a dialogar com os demais sujeitos e atores politicos envolvidos ou interessados no
processo de planejamento da cidade. Porém, ndo ha como desconhecer o reduzido
papel que a Instituicdo vem ocupando, uma vez que as administragdes locais vém
utilizando essa Instituicdo como mera fonte de parametro urbanistico (BURNETT,

2011). Nesse sentido, esse autor faz a seguinte ponderagao:

E ai surge o grande obstaculo neste processo, pois para chegar a Sao Luis
que queremos, € imprescindivel conhecer muito bem problemas e
potencialidades da cidade que temos hoje. Possuimos dados, confiaveis e
atualizados, que permitam conhecimento e diagndstico sobre nossa
realidade econdmica, social e ambiental? [...] Onde estdo os mapas, as
demandas por habitacdo, saneamento, equipamentos urbanos, transportes?
Quais as ameacgas que pesam sobre nosso meio ambiente? A verdadeira
situacdo fundiaria dos habitantes do municipio? As consequéncias da
vertiginosa verticalizagdo do Renascenca e seus arredores? Que relagbes
de trocas — econdémicas, sociais e ambientais — sdo desenvolvidas hoje com
0s demais municipios da Ilha? (BURNETT, 2011, p. 42)

Quanto a instadncia de controle social nos marcos das questbes e
proposituras de diretrizes para a formulagdo e implementagdo do planejamento
urbano municipal, destaca-se o Conselho da Cidade de S&o Luis (CONCID), érgao

criado pela Lei n® 4.611/2006 e vinculado a Secretaria de Municipal de Planejamento
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e Desenvolvimento (SEPLAN)*'. Caracteriza-se por sua natureza deliberativa,
consultiva e fiscalizadora sobre assuntos relacionados a formulagdo e
implementacdo da politica de desenvolvimento urbano e rural do municipio. O
CONCID possui composi¢ao paritaria, € formado por 31 conselheiros, com seus
respectivos suplentes. A escolha dos conselheiros deve ter como premissa o
entendimento de que os mesmos tenham atuacao relevante no ambito das questdes
afetas ao desenvolvimento urbano da cidade, sendo composto por:

a) 08 representantes do executivo municipal;

b) 02 representantes do legislativo municipal,

c) 01 representante do executivo estadual;

d) 01 representante do legislativo estadual;

e) 01 representante do executivo federal;

f) 08 representantes de movimentos sociais populares;

g) 03 representantes dos trabalhadores;

h) 03 representantes dos empresarios;

i) 02 representantes de entidades profissionais e académicas e de

pesquisa;

j) 01 representante de organizagées nao governamentais;

k) 01 representante dos conselhos regionais;

Chama a atencgao o fato de a criacdo do CONCID - Lei n° 4.611/2006 -
nao versar sobre a realizacdo da Conferéncia Municipal da Cidade nem sobre o
processo de escolha dos Conselheiros. A eleicdo dos membros do CONCID tem se
espelhado na metodologia utilizada na Conferéncia Nacional das Cidades. Apds a
escolha dos Conselheiros em Conferéncia, estes sdo nomeados pelo Prefeito, com
mandato de 02 anos, podendo ser reconduzido ao cargo uma vez. Vale destacar

ainda que a mesma Lei que cria o CONCID dispde sobre o Fundo Municipal do

41 Recorde-se que, no plano nacional, o Conselho das Cidades, segundo o decreto presidencial de
sua criagao (Decreto n°. 5.031, de abril de 2004) € um 6rgao colegiado de natureza deliberativa e
consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades, que tem por finalidade propor diretrizes
para a formulagdo e implementagcado da politica de desenvolvimento urbano, conforme disposto no
Estatuto da Cidade. De acordo com Junior, Nascimento e Ferreira (2008, p. 276), depois de quatro
anos de seu funcionamento o Conselho ja havia aprovado mais de 38 resolu¢gdes no ambito da
politica urbana que tratavam de temas relacionados: a) as diretrizes gerais e a regulamentagao das
politicas de habitagdo, saneamento ambiental, transporte e mobilidade e a programas urbanos; b) aos
programas desenvolvidos pelo Ministério das Cidades; c) a politica econémica e seus impactos sobre
as politicas urbanas; d) ao funcionamento do préprio Conselho.
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Conselho da Cidade, previsto na Lei Organica do Municipio (§ 3°, Art. 9), vinculado
diretamente a SEPLAN, e gerenciado pelo titular da respectiva secretaria.

As auséncias no escopo da Lei, acima referidas, sdo anotadas porque, na
minha visdo, elas tratam de aspectos significativamente relevantes, considerando
que o Conselho pelas suas competéncias legais, constitui-se numa arena politica
privilegiada das disputas pela cidade, entre segmentos sociais distintos, entre
agentes publicos e privados, enfim, disputas no ambito do poder local. Como analisa
Ramos (1997), na constituicdo e no exercicio do poder local, agem os diversos
grupos econdmicos atuantes no municipio, as diversas instituicdes (e as forgcas
sociais e politicas ali representadas); as esferas de concentragcdo e expressao do
poder estatal (executivo; legislativo e judiciario); as organizagdées da sociedade civil
(sindicatos, partidos, lutas sociais, movimentos de moradores, etc.).

A partir de definigdes do Estatuto da Cidade e da Resolugdo n° 13 do
CONCIDADES, o CONCID passa a ser o Orgdo de referéncia na politica de
desenvolvimento urbano e, portanto, um dos sujeitos politicos centrais do processo
de construcao/revisdo do PDP. Assim, na Lei de criacdo do CONCID, sao postas

sob a sua responsabilidade as seguintes competéncias:

| - Propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da politica de
desenvolvimento urbano; Il - Acompanhar e avaliar a implementacdo da
politica de desenvolvimento urbano, em especial as politicas de habitagao,
de saneamento ambiental, de transito, de transportes, de saude e de
mobilidade urbana, e recomendar as providéncias necessarias ao
cumprimento de seus objetivos; Il - Propor normas gerais de direito
urbanistico e manifestar-se sobre propostas de alteragdo da legislagao
pertinente; IV - Emitir orientagdes e recomendagbes sobre a aplicagao da
Lei n°® 10.257, de 2001, e dos demais atos normativos relacionados ao
desenvolvimento urbano; V - Solicitar ao Poder Publico Municipal a
realizacdo de audiéncias publicas, para prestar esclarecimentos a
populagdo; VI - Promover a cooperagédo entre os governos da Unido, do
Estado, do Municipio e a Sociedade Civil na formulagdo e execugédo da
politica de desenvolvimento urbano; [...] X - Estimular a ampliagédo e o
aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo e controle social, por
intermédio de rede nacional de 6érgédos colegiados, visando fortalecer o
desenvolvimento urbano sustentavel; [...] XIl - Acompanhar e fiscalizar a
elaboracdo e execug¢dao do Plano Diretor de Sao Luis [...] (Art. 3°
Capitulo Il, grifo nosso).

No campo das instituicdes do Poder Publico Municipal, que tém poder
para definir os rumos do PDP, destaca-se, ainda, a atuagéo do legislativo municipal,
exercido pela Camara Municipal de Sao Luis, responsavel por apreciar e avaliar a
proposta e por sua aprovacao final em forma de Lei. Ressalta-se no ambito da

Camara, a presenca de Comissdes Tematicas formadas a partir de questbes
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pertinentes ao municipio e a matérias legislativas. Cada Comissédo € composta por 4
vereadores, sendo 01 presidente, 02 membros e 01 suplente, com a atribuicdo de
manifestar-se sobre os projetos em tramitagdo no legislativo, conforme a
especificidade da Comissao.

Demarcadas as trés instituigbes municipais responsaveis pelo
encaminhamento politico-técnico e formal-institucional dos processos de elaboragao,
implementacdo e revisdo dos planos diretores em Sao Luis, recupero a seguir
alguns aspectos do ambiente politico-institucional proprio a elaboragao/reviséo,
aprovagao e vigéncia do PDP/2006.

Apesar de conter aspectos considerados progressistas e trazer premissas
constantes do Estatuto da Cidade, a época ainda nao aprovado, o PD/1992, néo
cumpriu todos os requisitos regulamentados no Estatuto. Dessa maneira, apos
aprovacao da referida Lei se fazia necessaria a sua atualizagao.

A convocacao do Ministério das Cidades aos estados e municipios para
realizacdo das Conferéncias das Cidades, mobiliza o executivo municipal em torno
da 12 Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Luis, realizada no ano de 2003.
Muitos desdobramentos dessa Conferéncia se mostraram promissores: eleicdo dos
delegados para participagao na Conferéncia Nacional; movimentagéo de diversos
setores da sociedade em volta de temas pertinentes a politica urbana, com énfase
no PD; a participacao de representantes de movimentos populares.

Nesse contexto, Burnett (2011, p 233) situa os primeiros momentos da
abertura da revisdo do PD/1992 e destaca o que entende como timidas iniciativas do
IPPLAM e da Secretaria Municipal de Terras, Urbanismo e Habitacdo (SEMTHURB)
em iniciar essa revisao, a qual, segundo o mesmo autor, se fazia a partir de
motivacdes ou pressdes exercidas pelos interesses de uma elite local. Mais

precisamente:

[...] as pressdes se dirigiam no sentido de ‘atualizar indices de
aproveitamento na valorizada faixa litor&nea, transformada pelo mercado
imobiliario, desde a aprovagado do PD de 1992, naquilo que Pedro Abramo
chamou de ‘convencao urbana’ e que, apds dez anos, mantinha o limite de
12 pavimentos, podendo chegar, com as concessbes onerosas do solo
Criado, até o maximo de 15. [...]. Paralelamente, em reunides reservadas
entre representantes do IAB local e dirigentes do Sindicato da Industria da
Construgdo — SINDUSCON-MA, buscavam, em reunides reservadas, a
melhor forma de ‘convencer’ a prefeitura e a opinido publica da legitimidade
das reivindicagdes do mercado imobiliario.
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Ao mesmo passo, como resultado da ambiéncia mobilizadora da 12
Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Luis, verifica-se a aproximagao do Curso
de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Estadual do Maranhdo (CAU/UEMA),
com movimentos populares e liderangas comunitarias afins com a tematica. Dando
materialidade a essa aproximacdo e buscando ampliar a discusséo sobre PD é
desenvolvido um curso de capacitagcdo em planejamento urbano direcionado as
liderancas comunitarias.

Burnett (2011) enfatiza as contribuigbes dessa iniciativa para a Academia,
mediante a abordagem dos aspectos sociais de temas como habitagéo,
regularizagcao fundiaria, entre outros, aos alunos; para certos segmentos sociais
urbanos, através da realizagdo de oficinas sobre planejamento urbano na periferia
da cidade. Tal pratica é reforcada pela Campanha Nacional dos Planos Diretores
Participativos, que contou com a instalacdo do Nucleo Estadual, capacitacdo sobre
PDPs em 76 municipios do estado do Maranh&o, para gestores, técnicos e
representantes da sociedade civil, além de materiais e cursos sobre o tema.

Apesar da exigéncia constitucional-legal de revisao do PD/1992, o Poder
Publico Municipal retarda as iniciativas, entdo em curso, em virtude de pressbdes do
Movimento Reage Sao Luis, contrario ao projeto de instalagdo de um Complexo
Siderurgico da Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), no Distrito Industrial. Tal
Movimento, nessa conjuntura, € protagonista da mobilizagdo da sociedade civil
organizada em torno do tema direito a cidade, da retomada da discussao sobre
questdao ambiental na llha de Sdo Luis, do debate relativo a participagao popular
deflagrada no Estatuto da Cidade.

Na 22 Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Luis, no ano de 2005,
foram eleitos os Conselheiros que integraram o Conselho da Cidade, e nomeados,
por conveniéncia, apenas em 2006, as vésperas do prazo final para
elaboragao/revisdo do PD/1992. Assim, esse Conselho foi empossado com a misséo
de realizar a revisao do plano e colaborar para sua aprovagdo na Camara Municipal,
em virtude do prazo limite para atualizagdo de Planos Diretores junto ao Governo
Federal. O registro abaixo é elucidativo quanto a ambiéncia politico-institucional do

processo de formulagdo do PDP/2006.

[...] A segunda etapa do processo se inicia com a realizacdo da Conferéncia
Municipal das Cidades, em 2005 e, com ela, a eleigao do futuro Conselho
da Cidade que tera sua posse postergada em fung¢édo dos conflitos em torno
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do polo siderurgico. Somente no final de 2006, em uma solenidade de
pouca divulgacao e reduzida presenca, os conselheiros tomaram posse com
a tarefa de, em quatro meses, revisar e aprovar na Camara Municipal o
Plano Diretor de 2006. Apesar dos esforgos dos setores populares e
académicos de dar centralidade a cidade informal nas discussdes, aos
poucos vai se evidenciando que o principal objetivo do executivo municipal
era o atendimento ao prazo legal exigido pelo EC, que ameagava o
mandato do prefeito com um processo por improbidade administrativa. Com
isso, o carater burocratico do processo vai se consolidando e o Plano se
constitui em intengbes gerais, sem revisdo da LUOPSU e sem defini¢gao de
Politicas Setoriais. [...] (BURNETT, 2011, p. 236-237).

Todavia, ainda que os processos de revisdo do PD/1992 e a elaboragao
do PDP/2006 se fizessem eivados de contradi¢oes e disputas, tornando discutivel o
lugar do planejamento urbano e secundarizando discussées em torno do direito a
cidade, ou seja, do direito de todos exigirem seu lugar na cidade, a atuagdo do
IPPLAM sera destacada por sua agao direta junto a Secretaria de Planejamento e o
CONCID (BURNETT, 2011). Nessa conjuntura, a elaboracdo do PDP de 2006,
institucionalmente, foi coordenada pelo CONCID, com apoio do IPPLAM e do Nucleo
Maranhense por Plano Diretor Participativo (NMPDP), criado a partir de iniciativas
decorrentes da campanha nacional sobre Planos Diretores.

O NMPDP era responsavel pelo acompanhamento das fases de
elaboracdo e execucdo do PDP nos municipios e sua atuagado constituia-se de
acdes de capacitacdo acerca de tematicas urbanas e seu publico alvo era
moradores de bairros periféricos e servidores/gestores municipais. Propunha uma
nova forma de pensar o planejamento urbano e, nessa perspectiva, foi desenvolvido
o Programa de Apoio a Gestdo Urbana. As atividades eram realizadas através de
oficinas, cursos, palestras e reunides, que além de aproximar a sociedade da
discusséo da questado urbana (participacéo), buscava enxergar as dimensdes dessa
questao, a partir da 6tica das pessoas das comunidades de baixa renda, que em
geral, sdo as que sofrem as maiores violagdes quanto ao direito a cidade.

Iniciativas como a do NMPDP possibilitaram estudos e debates sobre a
funcdo social da cidade e da propriedade imobiliaria e sobre a necessidade dos
governos municipais intervirem nos processos de espoliagdo urbana segundo as
diretivas do direito a cidade, conforme previstas no Estatuto da Cidade. Mas, elas
nao foram suficientes para fazer frente ao jogo de interesses e a correlagdo de
forcas existentes no processo de elaboragcdo do PDP de 2006. Processo este
tensionado pelas pressdes do SINDUSCON-MA, IAB-MA e CVRD, dentre outras
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instituicdes, visando a uma legislagao urbanistica que garantisse mais beneficios ao
setor imobiliario, a elite e a industria local. As tensdes nas disputas e os futuros
impactos das alteragcbes previstas no novo PD, numa cidade ja combalida pela
gravidade da questdo urbana, eram de tal monta que o Ministério Publico Estadual
(MPMA) passou a participar do processo de revisao.

A presenca do MPMA e do acompanhamento do NMPDP no processo de
elaboragao do PDP de 2006 sao mediagdes importantes e estratégicas no sentido
da participacao popular, mas esta permanece a ser percebida muito mais como um
fator simbdlico, do que uma oportunidade de transformagdo da politica urbana
municipal na perspectiva das luta sociais pelo direito a cidade.

Destaca-se, também, a manobra do Poder Publico Municipal para
aprovacao do PDP/2006, considerando a conveniéncia em apresentar a proposta
final as vésperas do envio da mesma a Camara Municipal, limitando a capacidade
de analise ou ainda de mobilizagdo da sociedade civil em torno da proposta. Desse
modo, ainda que por vieses bastante tortuosos, o PDP/2006 foi aprovado
formalmente. Nao obstante essa aprovagdo, os desafios ja previstos para sua
aplicabilidade, em virtude das contradicoes do processo de sua elaboracdo e certas
inconsisténcias encontradas no proprio documento, sem possibilidades de
equacionamentos, o conduziram para a ineficiéncia.

A leitura e a consideracdo de analises criticas sobre o PDP/2006
permitem a minha constatagdo quanto a existéncia de um paradoxo. Apesar de
apresentar-se como coerente, este Plano possuia diversas contradi¢des, suficientes
para culminar em sua nao aprovacao. Delineio, a seguir, algumas dessas
inconsisténcias:

A primeira diz respeito a propria definicdo de area urbana registrada no
Plano, item V, art. 2° da Lei n° 4.669/2006.

[...] parte do territério municipal em que predominam as atividades
econOmico-industriais e de servigos, existindo uma legislagdo urbanistica
que disciplina 0 uso, o parcelamento e a ocupagdao do solo; area
caracterizada, ainda, pela maior densidade populacional e viaria, pela maior
fragmentagdo das propriedades imobiliarias, e onde o0s servigos e
equipamentos estao consolidados e continuos.

Cidade de contrastes urbanos agudos, pautados pela segregacao social e
espacial, a realidade de Sao Luis mostra, cotidianamente, que parte do seu espaco

nao possui servigos e equipamentos consolidados e continuos, especialmente as
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areas urbanas habitadas por segmentos sociais populares e subalternos,
contrariando assim um entendimento central do PDP de 2006. A definicdo de area
urbana revela-se mais confusa, um verdadeiro contrassenso, quando se analisa o
Mapa Limite Urbano e Rural, do PDP de 2006: areas com caracteristicas rurais
identificadas como areas urbanas; areas em processo de urbanizagdo, ainda que
carentes da implantagcdo de servigos urbanos, que permanecem como areas rurais.
Nesse aspecto, cabe destacar os interesses politico-econdmicos e imobiliarios que
gravitam em torno dessas definicbes, a exemplo do que vem ocorrendo na
Comunidade do Cajueiro, na area do Distrito Industrial de Sao Luis*2.

A segunda inconsisténcia refere-se ao macrozoneamento proposto no
PDP de 2006, totalmente insuficiente considerando-se a omissao da LUOPSU. Brito
(2009) destaca, ainda, que o macrozoneamento ndo aborda aspectos relevantes
como saneamento, além de seu distanciamento da realidade social, que se
manifesta na ma distribuicdo de bairros entre as macrozonas. Na analise dos demais
anexos do PDP/2006, Mapa Macrozona Ambiental e Mapa Macrozona Urbana e
Ambiental, ndo se encontra nenhuma referéncia a Macrozona Rural, apesar da
mesma ser apresentada no Plano, porém, sem registros na base cartografica.

Assim, o macrozoneamento do qual trata a PDP de 2006 acaba
restringindo-se aos seguintes aspectos: densidade populacional, vazios urbanos,
infraestrutura, determinantes econdémicos (renda, mercado e etc), equipamento e
servicos. Neste contexto, cabe destacar ainda a amplitude ou a falta de
especificidades de alguns termos recorrentes no texto do plano. O que pode ser

definido como infraestrutura? Ou boa infraestrutura? O que compde os

42Refiro-me as disputas decorrentes do projeto de implantagido de uma infraestrutura portuaria de uso
privado que exige, para a sua implantacdo, a retirada compulséria da Vila Cajueiro, localizada no
sudoeste da llha de S&o Luis, que junto de outras comunidades, desde o ano de 2003, demandam ao
Estado brasileiro a criagdo da Reserva Extrativista de Taua-Mirim. As comunidades s&o: Rio dos
Cachorros, Limoeiro, Taim, Porto Grande, Vila Cajueiro, Portinho, llha Pequena, Embaubal, Jacamim,
Amapa, e Taua-Mirim; além dessas comunidades, que aguardam apenas o decreto de criacdo da
Unidade de Conservagido, também compdem o territério, as comunidades de Estiva, Pedrinhas,
Murtura, Vila Collier, Vila Maranhéo, Sitio Sdo Benedito, Mae Chica, Vila Concei¢cdo, Camboa dos
Frades. Nesse contexto, o Grupo de Estudos Desenvolvimento, Modernidade e Meio Ambiente
(GEDMMA) da UFMA propde que [...] se reconhega a existéncia dessas comunidades tradicionais
que tém intensas relagdes com os recursos naturais da localidade, com a criacdo da RESEX de
Taua-mirim, importante para a reprodugao social e cultural dos grupos que ali vivem, bem como, para
a conservagéao do fragil sistema ecolégico da Ilha do Maranhéo, e que sejam denunciadas situagbes
de violéncia relacionadas a realizagdo de novos empreendimentos na Zona Rural Il, com especial
atencao a situagao pela qual passa atualmente a comunidade de Cajueiro (GEDMMA, 2014, p. 4).
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equipamentos e servicos? Qual o padrao utilizado para calcular a quantidade de
equipamentos sociais, culturais, de lazer de uma macrozona?

A terceira inconsisténcia da conta de um dado recorrente nos debates
sobre a participacdo popular na discussao e elaboracdo de PDs. Trata-se da
existéncia concreta de dificuldades em contornar o tecnicismo e tornar os temas
acessiveis a toda a populagéo e, ao mesmo tempo, assimilar a multiplicidade de
reivindicagbes decorrentes do agravamento das condicbes de vida nas cidades
brasileiras, a exemplo de S&o Luis. Assim, muitos dos sujeitos politicos e
profissionais, que conduziam os debates e conferéncias sobre a cidade, nao
possibilitavam o entendimento dos temas tratados, tornando-se, portanto, a
participacao popular, nesse contexto, meramente figurativa.

Nesse campo, a experiéncia da participagdo popular encontrou
significativos entraves, pois, apesar das iniciativas buscando a concretizagdo dessa
participacao, os fatos histéricos registram que a elaboragdo do PDP de 2006 nao
conseguiu ensejar a configuracdo de um espago publico de participacao efetivo,
apesar de, em termos formais, cumprir os pré-requisitos previstos para garanti-la.

Assim, considerando o interesse de descortinar relacdes entre o
planejamento urbano e o direito a cidade, fio condutor da andlise que estrutura a
presente Dissertagcdo, compete aprofundar a reflexdo sobre os determinantes,
estratégias e mecanismos contrarios as situagbes em que a participagdo popular
seja tragada pela burocracia e tecnicismo e favoraveis a participagao efetiva da
populacdo nos processos decisorios da politica urbana na perspectiva de maior
controle dos interesses privados a garantia de direitos sociais que consubstanciem o
direito a cidade.

Afinal, esta se constitui uma estratégia fundamental da disputa da
capacidade de deciséo, conforme refletido Felizes (1999) ao apontar que, no ambito
do poder local, é possivel apreender-se o complexo relacionamento entre o poder
politico e uma contextura de poderes, mais ou menos, difusos que, posicionam-se
diferentemente perante o poder politico e, de acordo com os atributos que lhes sao
préprios, podem disputar a capacidade de decisdo mediante relacbes que envolvem
estratégias mais ou menos conscientes de apropriagao e utilizagdo desse poder.

Ha que se considerar também a existéncia de entraves concretos,

objetivos e cotidianos proprios a vida dos segmentos sociais populares urbanos que
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somente a criagdo de ferramentas ou condigdes politico-institucionais formais de
incentivo a participagao popular ndo a garantem.

A inclusdo sera possivel quando um cidadao tiver tempo para refletir e
tomar decisbes e se sentir valorizado — com uma voz civica que sera ouvida
e respeitada. Uma pessoa — voltando ao exemplo do transporte coletivo —
que tem de pegar trés condugdes para chegar ao trabalho, trabalhar o dia
todo para receber um ou dois salarios minimos, voltar para casa, preparar
comida e cuidar da familia ndo tem muito tempo para este tipo de atividade
(CRAWFORD, 2017, p. 31).

A despeito do contexto politico-institucional e urbano favoravel a defesa
ao direito a cidade, no qual se destaca a promulgacdo do Estatuto da Cidade, a
trajetéria do PDP de 2006 seguiu a mesma légica pragmatica de revisao de PDs
anteriores. Provoca reflexdes e repde questbes sobre a atuagdo da gestédo local
frente a politica urbana. Quais séo os efetivos avangos nos processos de construgao
e efetivacdo da politica urbana no municipio de Sao Luis? Quais determinantes e
processos levam o Plano Diretor - espaco de participagao reconhecido e legitimado
pelo MNRU, a experimentar situagdes graves de ineficiéncia e descrédito? Parte dos
elementos tedrico-conceituais e politico-institucionais que precisam ser considerados
para questdes dessa ordem, de algum modo, ja foram aqui reunidos. Mas, na minha
visdo, ainda é necessario aprofunda-los, recorta-los de novos modos, apreendé-los a
partir de outros angulos de analise.

No municipio de Sao Luis, medidas de planejamento urbano assentadas
no PDP de 2006, ndo conseguiram proporcionar respostas amplas e efetivas a
concretizagdo do direito a cidade. Permanecem as determinagdes e objetivacbes
através das quais € possivel reconhecer: 1) a produgéo e reprodu¢cado de uma cidade
de urbanizac&o precaria e segregada; 2) a manifestagcado do brutal descumprimento
do direito constitucional a cidade, espaco no qual a vida publica e a vida dos
segmentos urbanos empobrecidos somente se apequenam; 3) lutas sociais e
protestos urbanos nas suas agdes contra os abusos do poder publico ou privado.

Assim, em face do continuo agravamento da questdo urbana proporcionar
solugdes aos problemas da cidade, das relevantes mudangas e avangos nho
processo de elaboragdo da proposta do PDP/2006, Sao Luis permanece com um
instrumento urbanistico limitado, formulado e proposto de forma ndo democratica,
com reduzida participagao popular e tendenciosa construgao de carater nitidamente
conservador e favoravel aos interesses empresariais e imobiliarios capitalistas que

controlam os modos de apropriacao e usos da terra no municipio.
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Também, salvo a realizacdo de pesquisas mais rigorosas, verifica-se a
auséncia de monitoramento sistematico quanto a aplicabilidade do PDP/2006, com
graves consequéncias nas possibilidades de definicio de estratégias de
desenvolvimento e execugao de politicas publicas urbanas favoraveis a ampliacéao
do direito a cidade numa cidade caracterizada por uma periferia ainda sem
urbanizagdo*3. Nesse sentido, parece grave que as Instituigbes vinculadas ao PDP
de 2006 - a agao de monitoria do CONCID, acéo fiscalizadora da Camara que o
aprovou e a do INCID pela competéncia de avalia-lo e revisa-lo - ndo exergam suas
prerrogativas e possibilidades de contribuir, efetivamente, para a democratizagao
das politicas publicas e da oferta de equipamentos e servigos urbanos.

Portanto, a partir de diversos angulos de analise, o PDP de 2006 ratifica a
negacao do direito a cidade, sendo, portanto, mais um exemplo que reforca a tese
defendida por Burnett (2011) quanto a fetichizacdo dos PDP, num contexto de
permanente mistificacao e prestigio mediante o discurso do planejamento urbano no

Brasil.

43 Recorde-se que o entendimento de urbanizagdo, que norteia as reflexdes presentes nesta
Dissertacado, pressupde a existéncia nas cidades da disponibilidade e adequada interagao entre
infraestrutura estritamente econdmica e infraestrutura social e urbana, mediante a disponibilidade de
equipamentos e servigos adequados de moradia, saude, educagao, transporte, seguranga pubica,
saneamento ambiental e areas publicas de lazer, dentre outros. Nesse sentido, a disponibilidade de
infraestrutura social e urbana configura-se condi¢cao fundamental para o usufruto do direito a cidade.
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5 FORMULACAO DE NOVO PLANO DIRETOR PARA A CIDADE DE SAO LUIS:

reiteracao da formalidade e limites na afirmagao do direito a cidade

5.1 Revisao do Plano Diretor Participativo de 2006: ambiéncia urbana, aspectos

politico-institucionais e campos tematicos

Os desafios concretos da revisdo do PDP de 2006, em pleno curso, ja
parecem indicar a permanéncia das mesmas coordenadas histéricas que
convergiram para a ineficiéncia desse Plano. No ano de 2014, comecaram as
primeiras movimentacdes para revisao do PDP de 2006 e da LUOPSU do municipio
de Sao Luis, de acordo com o que determina o Estatuto da Cidade quanto a
obrigatoriedade de revisdo do PDP no prazo de 10 anos. O processo de revisao vem
sendo executado pelo CONCID e, se considero a proposta delineada no ANEXO 1,
apenas com alteragcbes pontuais de 12 artigos, que versam sobre o
macrozoneamento ambiental, que confirmam o histérico controle do capital
imobiliario sobre o planejamento urbano, serdo asseguradas nesse processo de
revisao.

No ano de 2015, foi publicado o Edital de Convocagao de Audiéncias
Publicas n°® 01/2015 (ANEXO 2), e as vésperas do inicio das audiéncias publicas
outra proposta (ANEXO 3) de revisao foi apresentada, com alteragdes de 14 artigos,
nos mesmos moldes e pouco divergente daquela apresentada em 2014. O curto
intervalo entre as datas da audiéncia (julho a agosto) e a disponibilizagdo repentina
do material da proposta, sem tempo habil para analise ou reflexao criteriosas, trouxe
questionamentos ao processo de revisdo. Entdo, o MPMA em meados de setembro
publicou o Edital n° 04/2015 (ANEXO 4), que versa sobre o cancelamento das
audiéncias publicas.

O processo de revisdo passa entdo a ser mediado pelo MPMA,
determinando ao CONCID novos prazos para elaboragdo da proposta de revisao do
PDP/2006 e da LUOPSU. Destaca-se que os principais impasses e entraves do
processo de revisdo nao dizia respeito diretamente ao PDP, mas a LUOPSU, que
sob o ponto de vista dos aspectos mercadologicos pode proporcionar mais impactos,
positivos ou negativos, ao mercado imobiliario. Nesse aspecto, 2016 foi um ano de

muitas discussdes em torno das questdes da cidade e de seu novo PD,
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especialmente no ambito da 62 Conferéncia Municipal da Cidade, com o tema
Funcado Social da Cidade e da Propriedade. A noticia reproduzida a seguir retrata

aspectos centrais dessa Conferéncia.

MNoticias
Quarte-feira, 2062016 - 10h40

Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Luis sera aberta nesta
segunda-feira, 04

Da Aedagio - Aghnoia Sdo Luks Tamanho da Lefa

Inicia na préxima segqunda-feira (4) a 6* Conferéncia Municipal da Cidade de Sao Luis. Com o tema "Fungdo Soclal da Cldade & da
Propriedade”, o evento expressa a importancia do interesse coletivo na organizacio do espaco urbano. Poder plblico & sociedade civil
organizada estdo convidados a participar das discussfes que acontecem a partir das 8h30 na Federacdo das Indistrias do Maranhao
(Fizma).

"A conferéncia & um evento que confima a participacio da populagdo e dos municipios na proposicio de estratégias para a politica
urbana macional. A partir das discussbes sobre os desafios enfrentados em escala local e escolhendo seus delegados para a
conferéncia estadual, a cidade de S3o Luis cumpre com o seu papel na construgao desta politica. Na ocasio também serd escolhido o
novo consalho da cidade de Sao Luis”, explicou o presidente em exercicio do Conselho da Cidade, Aquiles Andrade, presidente da
Fundacio Municipal do Patriménio Histérico (Fumph).

Durante a conferéncia, organizada pela Comissdo Preparaltria do Conselho da Cidade, serdo debatidos temas como Mobilidade e
Acessibilidade, Habitagio de Inlaresse Social, Regularizacio Fundiaria, Saneamanio e Planejameanio Urbano e Controle Social.

PROPOSTAS

Através de debates, palestras e discussdes, a conferéncla val gerar sugestbes de politicas voliadas para a melhoria das condiches de
vida da populacio. Todas as propostas 3o construidas com a participacdo de representanias do poder piblico & de representantes da
sociedade civil organizada.

Na terga-feira (5), ditimo dia do evento, havera a eleicio do novo Conselho das Cidades e escolha dos delegados que participardo das
conferdncias Estadual, sequndo informou a chefe da Secrelaria Administrativa do Conselho da Cidade, Ana Carolina Franco Boudres.

Os delegados sfo indicados pelos segmentos do poder piblico presentes no conselho & segmentos da socledade civil organizada
presentes no conselho municipal, a exemplo de movimentos populares; de empresdrios; de trabalhadores (Sindicatos); e de entidades
académicas, de pesquisa e conselhos profissionais @ Organizagtes Nao Governamentals.

Participam da Conferéncia, pelo poder piblico municipal, as secretarias municipais de Urbanismo e Habitacio (Semurh); Trinsito
Transportes (SMTT); Fazenda {Semfaz); Planejamento & Desenvolvimento (Seplan); Melo Amblente (Semmam), Obras e Servigos
Piblicos (Semosp), Fundagio Municipais do Patriménio Histdrico (Fumph) @ o8 institutos municipals da Cidade (Incid) @ Paisagem
Urbana (Impur).

Figura 3 - Divulgacao da 6° Conferéncia Municipal da Cidade
Fonte: Site da Prefeitura de Sao Luis/MA, 2016.

A nova composicao do CONCID foi empossada em fevereiro de 2017,
postergando desse modo o processo de revisdo do PDP de 2006. A posse dos
novos membros tinha como pressuposto o conhecimento de que a missao principal
do Conselho era a revisdo da legislagdo urbanistica, considerando que o PDP de

2006 ja havia ultrapassado o limite do prazo para sua revisdo. Assim, apesar do
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processo de revisao ter se iniciado com o intuito de revisao de duas legislagdes, o
PDP torna-se a prioridade. Destarte, esta revisdo acaba por se estender para além
do esperado, transitando ao longo dos anos de 2017 e 2018. Este periodo, ou boa
parte dele, foi consumido pela realizagao da revisdo do Plano em si, e uma pequena
parte, cerca de 3 meses foi despendida com a realizacdo de 02 Oficinas de
Qualificagcao e 09 Audiéncias Publicas. A noticia, Figura 4, demarca aspectos gerais
das oficinas de qualificagao visando preparar o publico interessado para os debates

nas audiéncias publicas sobre o PD.

Noticias

Quarta-feira, 12/12/2018 - 08h30 {© Whatsapp

Prefeitura de Sao Luis promove oficinas de qualificagao sobre o Plano
Diretor

Como parte da preparacao para as audiéncias publicas, Prefeitura de Sao Luis realizara sexta-feira (14) e sabado 15
(sabado), no auditorio da Faculdade de Arquitetura da Uema, oficinas abertas a populacédo

Da Redagao - Agéncia Sao Luls Tamanho da Letra

A Prefeitura de S&o Luis promove esta semana o processo de revisdo do Plano Diretor da cidade com a realizagdo de oficinas de
qualificacdo, que prepara o publico para os debates em audiéncias. As oficinas ocorrerdo sexta-feira (14), das 19h as 21h, e sabado 15
(sabado), das 9h as 11h, no auditério da Faculdade de Arguitetura da Universidade Estadual do Maranhdo (Uema), na Praia Grande.

O presidente do Conselho das Cidades (Concid), o secretario municipal de Projetos Especiais, Gustavo Marques, explica a fungéo das
oficinas neste processo. "As oficinas serdo dois momentos de preparacgéo tedrica e legal sobre a matéria. Funcionardo como uma
espécie de aula onde serdo apresentados aspectos conceituais, fundamentos e legislacéo pertinente sobre o assunto”, destaca.

Nas oficinas serdo apresentadas a Lei do Estatuto da Cidade de maneira didatica para demonstrar para a populagdo sua importancia
no encaminhamento da revisdo do Plano Diretor da cidade. Nas duas oficinas serdo apresentadas as bases da politica urbana no
Brasil e seus principais instrumentos. Também sera apresentado de forma didatica, o Plano Diretor de S3o Luis e seu processo de
revisao.

Entre dezembro de 2017 e novembro deste ano, cada tema foi analisado e debatido pelos conselheiros do Concid. No total foram
realizados 40 encontros, sempre as quartas-feiras na Escola de Governo e Gestdo Municipal (EGGEM), com objetivo de verificar quais
as acbes e planos dispostos do Plano Diretor foram efetivados ao longo de 12 anos de vigéncia.

OFICINA

As oficinas constituem uma fase preparatbria das audiéncias que acontecerdo a partir de 2019. Segundo o secretario da Sempe,
Gustavo Marques, até o fim desta semana estara definido as datas e locais das audiéncias plblicas sobre a revisdo do Plano Diretor.

O secretario Gustavo Marques explica ainda que as audiéncias funcionam como um didlogo aberto sobre a proposta de revisdo voltada
para determinada regido, ao mesmo tempo em que permite a manifestacdo da sociedade. "A audiéncia & expositiva e consultiva. No
primeiro caso, sobre determinada localidade", esclarece.

POLITICA URBANA

O presidente da Fundagdo Municipal do Patrimdnio Historico, Fumph, Aguiles Andrade, considera as oficinas de qualificacdo
importantes na apresentagdo de uma visdo geral sobre o processo de implantagdo da politica urbana do municipio.

O processo de revisdo do Plano Diretor de Sdo Luis teve inicio com a realizagcdo de audiéncias publicas abertas a participagdo da
sociedade civil. As propostas referentes aos temas constante na Lei 4.669/2006 foram discutidas pelo Conselho Municipal de Cidades,
orgéo consultivo, deliberativo e fiscalizador, composto por representantes da sociedade civil e poder publico, com protagonismo na
politica de desenvolvimento urbano. O Plano Diretor € o principal instrumento da politica urbana.

A discussdo sobre Plano Diretor & importante para a identificagdo de problemas e busca de solugdes tendo como foco o
desenvolvimento sustentavel da cidade. A manutencdo de politicas pulblicas, alteragBes e ajustes serdo debatidos a partir da
explanagdo da proposta de revisdo.

Figura 4 - Material de Divulgagao das Oficinas de Qualificagdo para a Revisdo do

PDP de 2006 de Sao Luis
Fonte: Site da Prefeitura de Sao Luis/MA, 2018.
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Na consideragao da ambiéncia urbana que acolhe a revisao do PDP de
2006, é necessario nado perder de vista, que, em S&o Luis, igualmente a outras
cidades brasileiras, a efetividade dos planos diretores participativos, como ja
anotado, enfrenta um contexto paradoxal. De um lado, a exigéncia formal de
elaborar planos diretores orientados pelo principio da funcéo social da propriedade e
através de processos publicos e participativos. De outro lado, o agravamento da
questdo urbana e a ampliagcdo das disputas entre cidades por investimentos
orientados pelo modelo do empresariamento urbano**, reforgado pelo chamado
planejamento estratégico de cidades.

Dai o extenso rol de contradicbes que marcam os PD e as dificuldades
em se avaliar o seu alcance democratizante e suas efetivas contribuicdes para a
defesa e concretizagao do direito a cidade. Nessa dire¢cdo, tomo a persisténcia e o
alargamento dos modos precarios e segregados de morar no estado do Maranhao
para afirmar quéo grave sdo os desafios atuais do Poder Publico Municipal na
producdo de leis e politicas publicas urbanas na perspectiva do direito a cidade. Tal
determinagao pode ser apreendida a partir, entre outros, dos seguintes estudos e
dados:

Estudo do Instituto de Pesquisa Aplicada (IPEA) registra que, entre os
anos de 2007 e 2012, “o numero de habitantes e de domicilios no Maranh&o, 21,2% do
total ndo apresentam condigbes dignas aos moradores. Sendo assim, esse estado tem o

maior déficit habitacional de todo o pais™?®. Registre-se que o0 mesmo estudo considera

44 Relembro, com ja pontuado nesta Dissertagéo, que essa perspectiva tende a reduzir a cidade a sua
dimensao mercantil. Goulart, Terci e Otero (2016, p. 464) consideram que, no caso brasileiro, “[...]
esse fendbmeno se tornou mais visivel, de um lado, pelo colapso do padrdo desenvolvimentista e
posterior liberalizagdo econdémica (que gerou desindustrializagdo) e pela crise fiscal do Estado,
traduzindo-se na redugao do financiamento a infraestrutura urbana e no arrefecimento da capacidade
estatal de coordenar o desenvolvimento regional e urbano; e, de outro, pela desordenada agédo dos
governos locais visando a atrair investimentos escassos, a qual se expressou na guerra fiscal e nas
atraentes e (por vezes) desmedidas ofertas de incentivos a empreendedores privados. As raizes
desse fenbmeno sdo identificaveis na década de 1970, por ocasido do movimento de
desconcentragcédo industrial (Cano, 1988), quando municipios do interior paulista criaram distritos
industriais oferecendo toda sorte de infraestrutura (terra urbanizada, servicos de terraplenagem e
pavimentagao, saneamento etc.), além de perda de receita por renuncia fiscal (IPTU, sobretudo). [...]".
45 No Maranhzo, 342.743 habitagdes sdo consideradas precarias; 81.102 moradias sdo coabitadas, ou
seja, familias que convivem no mesmo domicilio e que tenham intengéo de constituir uma nova moradia;
43.951 habitagdes tém valor alto de aluguel, correspondente a 30% ou mais da renda familiar; e 14.401 séao
ocupadas por mais de trés moradores em cada dormitério. INSTITUTO DE ECONOMIA APLICADA.
Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/130517_notatecnicadirur01.pdf>.
Acesso em: 20 de maio de 2019.
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que, no ultimo pesquisado a diminuicdo do déficit tenha sido devido a implantagdo do
PMCMV;

Dados da Fundagéao Joao Pinheiro (FJP), de 2013, sdo indicativos de que
o estado do Maranh&o possui o maior déficit habitacional relativo do pais (27,3%), a
frente do Amazonas (24,2%), Amapa (22,6%), Para (22%) e Roraima (21,7%).

Dados do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social (PEHIS)
elaborado em 2012, mostram que o déficit habitacional acumulado do Maranhao, em
2010, estava estimado em 544 mil moradias. O déficit na area rural alcanca 284,5
mil moradias e na area urbana é de 259,5 mil moradias (MARANHAO, 2012, p.27).

No ambito desses dados concernentes a déficits e precariedades
habitacionais, podem ser especificados aqueles pertinentes a Sao Luis que,
somando-se a auséncias ou precariedades no campo de outros equipamentos e
servigos urbanos fundamentais a reproducao social, atestam violagdes aos direitos a
moradia e a cidade, em plena vigéncia do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor de

2006, documentos politico-legais que consagram tais direitos.

O percentual de domicilios urbanos sem esgotamento na cidade é de
33,5%, que equivale a 92.864 habitantes. Entre as 23 areas de
aglomerados subnormais que existem na capital maranhense, ha alguns
bairros com indices bastante elevados em relacdo a falta de esgoto
encanado. Dentre esses bairros, a Vila Embratel/Sa Viana possui 69,38%
dos domicilios sem o servigo. O bairro de Santa Barbara esta logo apdés com
o indice de 62,21% e em seguida Vila Mauro Fecury/Vila Nova, com 61,92%
e a Cidade Operaria com 60,75%. Sao os locais com a menor taxa de
esgotamento sanitario dentre todas as localidades que estao classificadas
como aglomerados subnormais. Em relagdo aos domicilios urbanos sem
coleta de lixo, pode-se destacar 8,84% que corresponde a 24.476
habitantes. [...] Dentre os bairros com pior indice da falta de coleta estao a
Cidade Olimpica, 29,20%, Santa Barbara com 15,87%, Vila Embratel/S&
Viana, 12,90% e Tirirical com 12,69%. (FREITAS, et al. 2016, p. 6-7)

De todo modo, ainda que seja notorio o descompasso entre a Lei e os
processos urbanos concretos, é relevante recordar que o Estatuto da Cidade ratifica
o principio da gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagao,
execugado e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano.
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5.2. Desafios da experiéncia participativa e da afirmacao do direito a cidade na
formulagdo do (novo) Plano Diretor de Sao Luis: as audiéncias publicas

como principal referéncia

Do que € possivel apreender e depreender do processo de formulagédo do
novo Plano Diretor da cidade de Sao Luis, destaco os principais pontos de debates e
algumas expressdes da diminuta participagao publica e popular que ja emergiram no
processo de revisdo do PDP/2006, em pleno curso. Inicialmente, recupero através
dos resultados de pesquisa documental e de anotagdes realizadas em Audiéncias
Publicas aspectos que considero relevantes a compreensao da proposta
apresentada.

A revisao do PDP de 2006 foi realizada pelo CONCID no periodo de
13/12/2017 a 21/11/2018, em reunides semanais todas as quartas-feiras (das 14:30h
as 18h), no auditério da Escola de Governo - EGEM, totalizando 40 reunides
técnicas. Os procedimentos utilizados para revisao foram a leitura da lei vigente, por
titulos, avaliando a necessidade de alteracao, inclusdo ou supresséao de itens, sendo
cada decisao votada pelos Conselheiros.

As reunides contaram com a participagdo das seguintes Secretarias
Municipais: Secretaria Municipal de Agricultura, Pesca e Abastecimento — SEMAPA;
Secretaria Municipal de Transito e Transporte — SMTT; Secretaria Municipal de
Urbanismo e Habitacdo — SEMURH; Fundacdo Municipal de Patrimbnio Histérico —
FUMPH; Secretaria Municipal de Meio Ambiente — SEMMAM; Instituto Municipal de
Paisagem Urbana — INPUR; Secretaria Municipal de Projetos Especiais — SEMPE;
Secretaria Municipal de Obras e Servicos Publicos — SEMOSP; Secretaria Municipal
de Planejamento e Desenvolvimento — SEPLAN; Instituto da Cidade, Pesquisa e
Planejamento Urbano e Rural — INCID; Secretaria Municipal da Fazenda — SEMFAZ
e o Comité de Limpeza Urbana. Participaram ainda como convidados e
observadores, sem direito a voto: Companhia de Saneamento Ambiental do
Maranhdo — CAEMA; Instituto Maranhense de Estudos Socioeconémicos e
Cartograficos — IMESC; Secretaria de Estado de Industria, Comércio e Energia —
SEINC; Federacdo do Comércio de Bens, Servigos e Turismo do Estado do
Maranhdo - FECOMERCIO; Movimento Reocupa; Pedal das Minas SLZ;
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Professores da UFMA; Alunos e Professores da UNDB; Alunos da Faculdade

Pitagoras e o Jornal Pequeno.

A proposta discutida conta com 208 artigos, pois a partir da Lei vigente

foram alterados 63 artigos (atualizados), 59 artigos incluidos e 19 artigos excluidos.

No que concerne as alteragdes realizada no texto da lei, destacam-se as seguintes

alteracdes.

Quadro 3 - Principais alteragoes propostas ao texto do PDP de 2006

Ordem Titulo Alteracoes Destaques
Das Definigdes, Objetivos - Promocgao de regularizagcao fundiaria
I o Poucas . !
e Diretrizes em areas rurais.
- Criacéo de instrumentos de avaliagao
Da Politica de de impactos para instalacdo de
Il . Poucas . .
Desenvolvimento Urbano empreendimento em areas
consolidadas.
I Da Politica Rural Poucas Extingdo da area de transicdo entre a
zona rural e urbana.
- Elaboracéo do Mapa de
v Do Uso do Solo Urbano e Muitas Vulnerabilidade Socioambiental;
Rural ~
- Alteragcbes no Macrozoneamento.
Da Politica de ~ . .
Acessibilidade Universal . - Ad_e_zquagoes da .PO|ItI0a Nacional de
V o Muitas Mobilidade Urbana;
€ da Politica de - Substituicdo dos Planos por Sistemas
Mobilidade ¢ P '
Vi Da Politica de Habitagao Poucas ) Zgnas de IP teresse Social revogadas
(Tajipuru e S&o Bruno).
. - Alteracao do titulo;
Vi Da P<3I|t|ca d_e . Muitas - Inclusdo de definicdes (preservacao,
Conservagao Patrimonial ~
restauracao e etc.)
- Alteracéao do titulo;
Da Politica do Meio - Inclusao de defini¢des;
VI Ambiente, Paisagem e Muitas - Adequacdes a Politica Nacional de
Saneamento Basico Saneamento Basico;
- Substituicdo dos Planos por Sistemas.
Do Sistema de
Acompanhamento e
Controle Social da . - Alteracéao do titulo;
IX o Muitas z o .
Politica de - Inclusao de definicdes e novos artigos.
Desenvolvimento Urbano
€ Rural
- Adequagdes com o Cddigo Tributario
X Dos Instrumentos Poucas Municipal (Lei n° 6.289/17)
X Disposicdes Finais e Poucas - Determinado prazo para revisdo do

Transitorias

PDP.

Fonte: SAO LUIS, 2019.
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Na analise dos documentos gerados durante o processo de revisao,
principalmente das atas das 40 reunides técnicas, € notoria a correlacdo de forgas
estabelecidas naquele espaco. Assinalo, como exemplo, a situagdo da Comunidade
do Cajueiro, que pelas tensbes e conflitos ai envolvidos, acabou ficando fora do
processo de revisdo do PDP de 2006, mantendo-se inalterada, sob a alegacéo de
que a situagao da comunidade encontra-se pautada em processo judicial na justica
estadual.

Passo a destacar elementos conexos a revisao do PDP de 2006 na etapa
das Audiéncias Publicas. Considerando os interesses analiticos da presente
Dissertacao, trata-se de uma etapa e fonte de pesquisa que possibilita descortinar
dois pontos fundamentais. Primeiro, por tratar-se da etapa que deve promover e
assegurar a participagdo popular, estratégia fundamental para um possivel
aperfeicoamento de institutos e praticas participativas no ambito do poder publico
municipal e para a defesa do direito a cidade. Segundo, por ser o momento de maior
evidéncia dos interesses, disputas, tensées e correlagdao de forgas atuantes na
formulagdo de um novo PD para a cidade de Sao Luis. Ou seja, trata-se de um
espaco politico-institucional capaz de contribuir para o entendimento da realidade
em sua processualidade histérica e movimentos contraditérios.

O ciclo de Audiéncias Publicas para apresentacao e debates da proposta
de revisdo do PDP de 2006 se iniciou em 15 de Janeiro de 2019. As audiéncias
realizadas as tergas, quintas e sabados, nos dias uteis nos horarios das 19h as 22h
e nos finais de semana das 16h as 19h. Foram selecionados os seguintes locais
para realizacado: 1) Faculdade Pitagoras; 2) Casa do Trabalhador (transferido para
OAB?*); 3) UEMA; 4) Centro de Convengdes Pedro Neiva de Santana; 5) Faculdade
Estacio; 6) Associacado dos Moradores do Povoado Andiroba; 7) UFMA; 8) FIEMA; 9)
Associagcdo de Moradores de Pedrinhas. A metodologia das audiéncias publicas
consiste na realizagdo da apresentagédo da proposta em cada etapa (local), seguido
das arguicdes e sugestdes para aprimoramento da mesma.

A primeira Audiéncia Publica ocorreu em 15/01/2019, conforme
cronograma divulgado pela Prefeitura Municipal de S&o Luis (ANEXO 5). A mesma

iniciou com baixa frequéncia de pessoas, apesar da presenga massiva de meios de

46 Registre-se que o motivo da transferéncia para a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), segundo
informagdes prestadas durante a Audiéncia, deu-se por motivos técnicos, sem maior apresentagéo de
detalhamento ou especificagbes sobre esses motivos.
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comunicagao televisivos e de alguns representantes do legislativo municipal e
estadual*’. Porém, ao longo da Audiéncia observou-se o aumento do publico e a
presenca de representantes dos movimentos sociais locais, alunos e professores de
diversas instituicdes de ensino superior.

Na oportunidade a mesa foi composta por um representante do CONCID,
Presidente (Gustavo Martins Marques)*®, gestor da Secretaria Municipal
Extraordinaria de Projetos Especiais - SEMPE*®, por um representante do INCID,
diretor (José Marcelo do Espirito Santo)*® e um representante do CAU (Luis
Fernando Cutrim). Nas demais Audiéncias, a mesa condutora seguiu a mesma
l6gica de representagao, estando o Sr. Gustavo Marques e o Sr. José Marcelo,
presentes nas mesas de todas as Audiéncias, com alteracao apenas do terceiro
assento, sendo este direcionado as demais representacées que compde o CONCID.

A apresentacdo da proposta de revisdo foi conduzida pela Sra. Erica
Garreto Ramos Barbosa, Superintendente de Planejamento Urbano e Rural —
SUPLAN, com apoio da Sra. Patricia Vieira Trinta, Superintendente de Projeto,
Pesquisa e Documentacdo (SUPESQ), técnicas do INCID. Sobre a dinamica
adotada para conducao das Audiéncias, a mesma era iniciada com a composi¢ao da
mesa, apresentacdo da proposta em power point, e abertura para arguicdo da mesa,
este ultimo era realizado em duas modalidades, a primeira através do preenchimento
de folha de resposta para realizagcdo das perguntas, e a segunda, através de
inscricdo para arguicdo oral a mesa, conforme determina o Regimento das
Audiéncias (ANEXO 6).

No decorrer das 09 audiéncias, diversos momentos de questionamentos
sobre o conteudo apresentado ou sobre a metodologia utilizada, locais de realizagéo

das audiéncias, entre outros. De modo que recorrentemente faziam emergir falas

47 Encontravam-se presentes, Osmar Filho (PDT), Honorato Fernandes (PT), Barbara Soeiro (PSC),
Estevao Aragdo (PSDB), Raimundo Penha (PDT), Francisco Chaguinhas (PP), Ricardo Diniz (PRTB)
e Joadozinho Freitas (PTB), parlamentares do Legislativo Municipal, Deputado Wellington do Curso
(PSDB) do Legislativo Estadual.

48 E arquiteto e urbanista, mestre em Planejamento Urbano pela Oxford Brookes University. Foi
fundador e ex-presidente do Instituto de Pesquisa e Planejamento do Municipio de Sao Luis.

49 Criada pela Lei n° 4.993, de 09 de abril de 2008. E o 6rgdo da Prefeitura Municipal de S&o Luis
responsavel pelo gerenciamento da relagdo com agentes executores e financiadores de projetos publicos
municipais, tais como: BIRD, BID, BB, CAIXA, BNDES, dentre outros.

% Arquiteto pela FAUUSP e Mestre em Desenvolvimento Urbano e Regional pela UFPE, é
Especialista em Direcdo Publica Local pela Associagdo Para o Desenvolvimento Estratégico de
Zaragoza. Professor do Departamento de Artes da UFMA e membro do Instituto Histérico e
Geografico do Maranhao.
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sobre a suspensao das audiéncias. No tocante a esse aspecto, apresento os pontos
que, na minha otica, tiveram maior destaque durante a realizagdo desse processo.

O primeiro destaque se refere a extingdo da area de transicao entre a
zona urbana e rural, seguida ainda da notoria reducéo da area rural, ja demarcada.
A equipe condutora esclareceu que os critérios utilizados para a definicdo da area
urbana e rural foram do IBGE, e que a redugéo é fruto dessa caracterizagao. Sobre a
extingdo da faixa de transi¢cao, que deveria funcionar como mecanismo de protegao
da zona rural da cidade, € mais uma das alteragdes néo justificadas no Plano. Nesse
aspecto, é relevante refletir sobre os interesses politicos e publicos implicitos nessa
questdo. Pois, observa-se nas decisbes acerca do novo Plano Diretor, uma
despreocupagao com a manutencdo ou preservagao da area rural, seguida do
avanco da area urbana sobre esta ultima.

Desse modo, questiono-me se isso deve aos interesses fundiario-
imobiliarios do empresariado local nessas areas, pois, dada a elevagao do preco da
terra no entorno da area central da cidade, assistimos a migragao da instalacdo de
novos projetos, em especial os de habitagdo, para areas mais afastadas (margens),
onde a terra tem sido mais barata. Ou ainda, ao interesse socio-politico de manter a
camada mais pobre da sociedade, que se pretende esquecer (IANNI, 1996), distante
da elite local e das areas mais valorizadas da cidade pelo mercado imobiliario®'.

O segundo diz respeito ao processo de divulgagao das Audiéncias, que
até a data da primeira ndo contava com nenhuma divulgagdo em radio ou TV,
estando apenas veiculada a noticia e calendario de audiéncias no site da Prefeitura.
Destaca-se ainda a escolha dos locais de realizagdo da audiéncia, concentrados em
apenas um eixo da cidade, e nos mesmos horarios. O calendario de realizacao
garantiu ainda curtos intervalos entre estas, de modo que o processo fica marcado
pela rapidez e agdes aligeiradas.

Os dados empiricos destacados me levam a retomar e refletir sobre a

problematica da participagao® em instancias como as Audiéncias Publicas, que sdo

5" De todo modo, é instrutivo relembrar que, em processos de avigoramento de praticas
segregacionistas, como pondera Marcuse (2004, p. 30): “Assim, se em qualquer sociedade houver
segregacao ela ocorrerda com a sancgdo tacita, quando ndo explicita, [permissdo ou proibigao] por
parte do Estado”.

52 Importante relembrar que a participagéo politica se constitui tema classico e recorrente da ciéncia
politica, da teoria democratica e dos processos que permitiram a sociedade brasileira transitar da
Ditadura instalada em 1964 para a democracia. Nesse sentido, a participagédo politico-institucional



98

iniciativas estatais que devem ultrapassar a condigdo de simples consultas aos
interessados e de estratégias de cooptagdo e consubstanciarem-se como
experiéncias de debate, disputa, negociagao e deliberagcdo em prol das definicbes
postas no Estatuto da Cidade e do desenvolvimento de modos de governabilidade
democratica.

Em muitos estudos, a exemplo de Avritzer (2012), a questdo da
participacdo, no Brasil, encontra-se associada a discussdo sobre a sociedade civil
que teria ressurgido no decorrer de meados da década de 1970, periodo em que a
Ditadura instaurada pelo golpe do 1° de abril de 1964 inicia o processo de
liberalizacdo de reunides e associagdes publicas. Segundo este autor, como
resultados do desenvolvimento desse processo surgiram: a organizagao dos
movimentos populares e pobres urbanos em nivel local; a organizagdo do
movimento sanitarista por um Sistema Unico de Salde; o movimento para uma
Reforma Urbana Nacional; associagdes profissionais, como advogados, médicos,
professores universitarios, entre outros; o desenvolvimento de muitas formas de
organizagdo no campo brasileiro, incluindo o surgimento do MST; movimentos
feministas e movimentos negros.

Considerando os interesses de estudo desta Dissertagdo, cumpre
destacar, ainda segundo Avritzer (2012), que os processos de participacao e de
organizagdo no Brasil tém, até a instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte,
como uma das suas estratégias a reivindicagdo de autonomia em relagéo ao Estado
e aos partidos politicos®3. De 1985 até hoje, a experiéncia participativa nos ambitos
da Assembleia Nacional Constituinte e da elaboragédo da nova Constituicao contribui

para a redefinicdo da acdo da sociedade civil mediante outras possibilidades de

destacada nesta Dissertacdo expressa somente uma das possiveis dimensdes da categoria
participagao politica.

% Nesse sentido, diz Avritzer (2012, p. 389): [...] Os pobres organizaram-se no Brasil a fim de
reivindicar o acesso a bens publicos distribuidos de forma desigual nas cidades brasileiras. Acesso a
saude, educacgdo, agua tratada e esgoto eram muito baixos em todas as regides do pais ao fim do
autoritarismo. A organizagao dos pobres em associagdes voluntarias desempenhou, desse modo, o
papel de criar uma nova forga que poderia influenciar o processo de distribuicdo de bens publicos. A
principal caracteristica da sociedade civil brasileira durante este primeiro periodo foi a reivindicacao
de autonomia em relagdo ao Estado e aos partidos politicos. A histéria do Brasil dos anos 1930 a
década de 1980 foi de forte intervengdo do Estado na organizacdo da sociedade [...] Durante a
democratizagdo, a reivindicagdo de autonomia tinha dois significados principais: Autonomia
organizacional em relagdo ao Estado. Do trabalho a todas as outras formas de organizacao dos
pobres, a autonomia foi reivindicada pelos atores sociais no periodo de 1977 a 1985. Autonomia foi
entendida como agir sem pedir autorizagdo do Estado e, ao mesmo tempo, ignorar os limites
colocados pelo Estado a organizacgao interna e externa das associag¢des voluntarias.
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pensar a questdo da autonomia a partir da ideia de interdependéncia politica. Este
foi o0 momento seminal de um processo de aprofundamento democratico que criou
instituicdes participativas nas areas de saude, planejamento urbano, meio ambiente
e assisténcia social.

Todavia, ndo ha como descuidar do fato de que o exercicio da
participagcao popular e do controle social esbarra em condigdes objetivas préprias
aos modos de vida e trabalho dos segmentos sociais subalternos. Como garantir a
participacdo em espagos de agao coletiva publica de um (a) trabalhador (a) que sai
de casa as cinco da manha, retorna as cinco da tarde, apdés a utilizacdo de
transporte coletivo de péssima qualidade, e ainda tem tarefas familiares e
domésticas, a noite, para executar?

Acontece que a efetividade da participacdo popular e do controle social
guardam relagbes com o acesso a politicas publicas basicas (transporte, educagéo,
creches, trabalho e renda, entre outros.) que permitam as camadas populares as
condi¢cdes objetivas para que estas se fagam presentes e atuantes em experiéncias
de participacdo. Também, a realizagcado de oficinas educacionais, oficinas técnicas e
o desenvolvimento de uma estrutura continua de capacitagdo e incentivo a
participacdo sao acgdes que devem compor um sistema de participacdo nos
processos decisérios das diversas politicas publicas. Nesse horizonte, a luz do
Estatuto da Cidade, Crawford (2017) reafirma aspectos essenciais que devem
compor processos decisorios publicos: audiéncias, frequéncia, horarios,
instrumentos de alteragao/sugestao.

Sobre o tema Burnett (2011) destaca outros fatores que, ao longo do
tempo, vém afastando o interesse da populagéo sobre temas relacionados a questao
urbana e a gestdo da cidade e esmaecendo, ainda mais, as experiéncias de
participacdo popular e o controle social. Desse modo, observa que na atual
ambiéncia urbana da cidade de Sao Luis verifica-se a despreocupacédo com a coisa

publica e a inexisténcia do sentimento de pertencimento a cidade®.

% Questdes dessa natureza sdo recorrentes em varias cidades brasileiras. Caldeira (2000), tomando
como referéncia a cidade Sdo Paulo para estudar processos de segregagao, considera que as
transformagbes urbanas recentes estdo gerando espacos nos quais diferentes grupos sociais se
encontram, muitas vezes, préximos, contudo separados por muros e tecnologias de seguranga, e
tendem a nao circular ou interagir em areas comuns. A principal expressdao desse padrao de
segregacao é denominada, pela autora, de enclaves fortificados: - espacos privatizados, fechados e
monitorados para residéncia, consumo, lazer ou trabalho. Podem tomar a forma de shopping centers,
conjuntos comerciais € empresariais ou condominios residenciais. Sao espacos atrativos para
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Hoje, poderiamos afirmar que os habitantes de Sao Luis perderam o amor a
sua cidade, preferindo a omissdo dos que passam sem ver o egoismo de
intramuros, cuidando de sua propriedade - casa, comércio, clinica - sem se
preocupar com as areas publicas que pertencem a todos. [...] Esta
insensibilidade que parece acometer a maioria de ndés e que,
perigosamente, ameacga a todos, pois leva a destruicao do sentimento de
cidadania e solidariedade coletiva [...] (BURNETT, 2011, p. 31).

Cabe registrar, ainda, como um elemento da participacdo no ambito das
Audiéncias Publicas de revisdo do PDP de 2006 que, quase sempre, estas contaram
com 0os mesmos participantes e as arguicoes eram feitas pelos mesmos sujeitos.
Nesse aspecto particular, apenas a primeira Audiéncia computou maior presenca de
parlamentares do legislativo municipal, quando a participagédo destes permitiu
descortinar os embates, oposi¢des e interesses politico-partidarios ali representados
e contrapostos®°.

O terceiro ponto capaz de revelar graves inconsisténcias no processo de
revisdio do PDP/2006 versa sobre a LUOPSU. A despeito dos reiterados
esclarecimentos das liderangas institucionais da revisdo de que leis como a
LUOPSU néo tém obrigatoriedade no Estatuto da Cidade, trata-se de questao crucial
nos rumos do desenvolvimento e planejamento urbano. Deixa-la de fora das
definicdes do novo Plano Diretor € contribuir para a ampliagdo das disputas, fissuras
e segregacodes do territério do municipio de S&o Luis em sua conformacgéao fisica e
social.

Sobre a LUOPSU, também se apresentaram questionamentos sobre o
porqué da proposta inicial de revisdo alterar somente 13 artigos®® e a proposta

atualmente discutida conter um numero muito maior de alteragcdes, inclusbdes e

aqueles que temem a heterogeneidade social dos bairros citadinos mais antigos e preferem
abandona-los para os pobres, os marginais, os sem-teto. Como os enclaves fortificados sdo espagos
fechados, cujo acesso é controlado privadamente, ainda que tenha uso coletivo e semipublico, eles
transformam profundamente o carater do espago publico e influem no sentimento de pertencimento a
cidade.

5% No Brasil, sdo muitos os estudos, a exemplo do realizado por Vieira; Pereira; Anjos e Schroeder
(2013), que discutem a efetividade da exigéncia legal de que a construgdo dos planos diretores seja
feita com efetiva participacao popular. Sdo estudos que abordam os determinantes dos limites dessa
participagdo destacando, entre outros, os seguintes pontos: desconhecimento de aspectos legais do
que pode ou ndo ser entendido como processo participativo; tentativa de evitar conflitos e, assim,
eliminar a possibilidade de discussdo e consenso, favorecendo grupos e interesses especificos;
presenga pouco representativa da populagado que, por vezes, nao se sente detentora instrumentos e
conhecimentos para as discussbes ou ndo acredita que sua participagdo possa contribuir para
desencadeamento de processos de mudanga e recursos de tempo limitados.

%6 Registra-se a alteragéo dos seguintes artigos: Art. 26; Art. 27; Art. 28; Art. 29; Art. 30; Art. 31. Além
da inclusdo de 7 artigos. A referida proposta ndo dispde da nova numeragao dos artigos, apenas 0s
apresenta como artigos derivados.
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exclusbes. Avalia-se nesse sentido se ndo houve transferéncia de
responsabilidades, de forma a compor a proposta do novo PDP com itens que
deveriam integrar a LUOPSU, a exemplo dos macrozoneamentos.

O quarto ponto relevante que assinalo, se refere a existéncia de um
sistema de informacao urbanisticas, citado diversas vezes pelos representantes do
INCID, como fonte de informacéao crucial para elaboragédo da proposta e como fonte
subsidiaria de outras Secretarias. No entanto, ndo se mostraram claras as
informacdes sobre o acesso a este sistema. Apesar de demarcadas em algumas
falas pontuais da mesa como referéncias técnicas os dados do IBGE, o PPA 2014-
2017, o documento “Uma Leitura da Cidade” (2014), preparado para a revisao da
LUOPSU, e o Cdédigo Florestal Brasileiro (Lei n°® 12.727/2012), faz-se importante
refletir sobre as bases técnicas da formulacido do novo Plano Diretor da cidade de
Sao Luis, pois, em nenhum momento, essa informacdo foi apresentada ou
disponibilizada em sua integralidade,

Nessa esfera, chama atencdo o fato da nao utilizagdo do PPA®%" 2018-
2021 de Sao Luis, aprovado ainda em meados de outubro de 2017, e, portanto, em
tempo habil para ser utilizado. Entdo, cabe questionar. Este ndo deveria estar
acessivel para uma compreensido mais ampla das alteracbes constantes na
proposta ou ainda as citadas bases técnicas? Considerando que sao muitas as
contribuigcdes de sistemas de informagdes, hoje potencializados pela Internet, tanto
para os segmentos sociais interessados quanto para as equipes técnicas municipais,
torna-se questionavel a auséncia de um setor especializado destinado ao
desenvolvimento de instrumentos e ferramentas de geoprocessamento, que
permitam avangos na cartografia da cidade, e, portanto, permitam maiores subsidios

ao processo de planejamento e gestao urbanos.

O geoprocessamento em conjunto com a Internet permite disponibilizar para
os profissionais da area e principalmente para a sociedade nao especialista
informagbes atuais e facilmente interpretadas pelo fato de serem
apresentadas de maneira grafica e geograficamente localizadas, sendo
utilizada como uma ferramenta completa ndo somente do ponto de vista
tecnolégico, mas como um meio de interagdo com a sociedade,
principalmente se a informagao produzida estiver disponivel na internet.

5 O Plano Plurianual (PPA) trata-se de uma ferramenta de planejamento e gestdo, com previsdo
constitucional (Art. 165 da CFB/1988), que define e organiza o conjunto de politicas publicas e os
recursos orgamentarios que norteia a agao publica por um periodo de quanto anos. Registra-se ainda
que o PPA é elaborado respectivamente por cada esfera de governo a que sera aplicado, ou seja, ha
um PPA para gestdo, municipal, estadual e federal. Este deve ser elaborado pelo executivo e
aprovado pelo legislativo.
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Praticamente todos os setores da sociedade (1° Setor — publico; 2° Setor —
empresas privadas e 3° Setor — Organizagdes Ndo Governamentais) podem
encontrar no geoprocessamento um importante aliado nas etapas de
levantamento de dados, diagndstico de problemas, tomada de decisédo,
planejamento, projeto, execugéo de agdes e medigao dos resultados. De um
modo geral, o fato de conhecermos onde os problemas ocorrem e poder
visualiza-los espacialmente facilita sobremaneira seu entendimento e nos
mostra as possiveis solugdes [...]. (SILVA et al, 2012).

No contexto da reflexdo sobre dindmicas participativas tendo em vista a
formulagdo do novo PD de Sao Luis, saliento dois casos concretos expostos em
diversos momentos do ciclo de Audiéncias, que expressam contradicbes e
impasses; caminhos e descaminhos do planejamento e gestdo urbanos nessa
cidade.

A Comunidade Mato Grosso fica localizada no bairro do Coquilho, Area
Rural de Sao Luis. Segundo o relato de moradores presentes na primeira Audiéncia,
realizada no dia 15/01/2019 na Faculdade Pitagoras, a constru¢do de um conjunto
habitacional do PMCMV no local gerou grande dano ambiental e socioecondmico a
comunidade, em virtude da eliminagdo de areas de mangue que eram utilizadas,
artesanalmente, para catagdo de caranguejo e pesca. Representantes de
movimentos sociais, presentes na Audiéncia, questionaram sobre a criacdo de uma
Zona de Interesse Social no meio da area rural. Os dirigentes da Audiéncia, por sua
vez, afirmaram que o caso da comunidade ndo estava em discussao, pois a area ja
fora classificada desse modo, considerando a obra em andamento, sendo essa
classificacdo condicdo para a instalagdo de equipamentos e servicos urbanos no
local.

Tal justificativa gerou outros questionamentos: Se esta discussdo nao
cabe a este momento, caberia a qual? A quem? E quando? A existéncia de uma
area de transigcdo entre a zona urbana e rural no PD vigente ndo foi considerada?
Desse modo, constata-se o descumprimento das determinac¢des do PDP de 2006
sendo feito com a anuéncia do proprio governo municipal. Este, antes da aprovagéo
de qualquer projeto urbano, publico ou privado, tem a obrigagdo constitucional e
governamental de verificar sua viabilidade e seus impactos. Verifica-se ainda, que a
implantacédo desse tipo de projeto, PMCMV, com frequéncia tem ocorrido as
margens da cidade, em areas mais proximas a Zona Rural do municipio de Sao

Luis. E nitida ainda a vinculagdo entre a definigdo das Zonas Especiais de Interesse
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Social (ZEIS) e a existéncia ou desenvolvimento, ainda que futuro, de projetos
habitacionais.

Assim, o caso da Comunidade Mato Grosso (Coquilho) demonstra as
transformagdes imensuraveis no modo de vida da populacdo local decorrentes da
implantacdo de projetos tipicamente urbanos em areas rurais, sendo relevante
enfatizar que a area rural do municipio de Sao Luis possui importante papel na
produgdo do PIB local® pois se trata de familias que ndo produzem apenas para o
seu consumo, mas, desenvolvem praticas de agricultura familiar.

Observa-se ainda que os contemplados em programas habitacionais do
PMCMV, como é o caso da comunidade em questao, em sua maioria residiam em
areas mais urbanizadas, ainda que, muitas vezes, em areas de risco, ocupagoes
irregulares ou subnormais. A despeito da precariedade da moradia, sdo areas que
se encontram proximas a rede de servicos e equipamentos urbanos. Na nova
moradia, provavelmente, também passardo a residir longe de seus trabalhos e
escolas, implicando na exigéncia de novas rotinas cotidianas na lida com questdes
como a baixa qualidade dos servicos de transporte publico, auséncias de escolas e

postos de saude, entre outros.

% Bezerra e Schlindwein (2017, p. 5), registram que “[...] segundo dos dados do censo agropecuario
de 2006, foram identificados 4.367.902 estabelecimentos de agricultores familiares, 84,4% dos
estabelecimentos brasileiros, ocupando uma area de 80,25 milhées de hectares, ou seja, 24,3% da
area ocupada pelos estabelecimentos agropecuarios brasileiros e sdo responsaveis por 38% do Valor
Bruto da Produgéo [...]. Correspondem, economicamente, a 10% do Produto Interno Bruto (PIB), 38%
do Valor Bruto da Produgao Agropecuaria. (MDA, 2006, 2014)
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Figura 5 - ZEIS localizada na Area Rural de Sao Luis

Fonte: SAO LUIS, 2019.

Outro instrutivo momento quanto a relevancia do direito fundamental a
participagdo popular, na tomada de decisdo que dizem respeito ao planejamento
urbano e ao PDP, sao os debates a propdsito da Comunidade de Cajueiro, situagao
ja demarcada nesta Dissertagdo. A comunidade encontra-se mapeada desde o PDP
de 2006 como area urbana, apesar da caracterizagao ser condizente a de uma area
rural e de ser qualificada como zona de protecdo ambiental. Nas diversas argui¢oes
foi destacado que o territério ndo passou por uma nova analise, permanecendo com
o mesmo status de 2006. Nos esclarecimentos, os dirigentes da Audiéncia deixaram
claro que a definicdo desse territério como urbano, era uma solicitacio feita, desde o
ano de 2005, pela Secretaria de Industria e Comércio (Governo do Estado), tendo

em vista ampliacdes no Complexo Portuario do Itaqui.



105

LEGENDA

=-LIMITE MUNICIPAL - LEI N° 10.648
HIDROGRAFIA: RIOS PERENES E INTERMITENTES
CANAIS DE ESCOAMENTO SUPERFICIAL

BAREAS INUNDAVEIS

WIPARQUE ECOLOGICO DA LAGOA JANSEN

~ [T'/RECARGA DE AQUIFERO
AREA DE PRAIAS
AREA DE DUNAS E PROTECAD DA PAISAGEM

WPARQUES URBANOS

MIESTACAO ESCOLOGICA DO RANGEDOR

WAPAS

IPARQUE ESTADUAL DO BACANGA

MACROZONEAMENTO
i AMBIENTAL

PROPOSTA

Aorovado na 3%3. Reunido Exiraordnaria do CONCID - 21,11.2018
Fonte: INCID, 2018
Dados: INCID, 2006. SEMURH, 2013, SBEMFAZ, 2015
PROJECAO UNIVERSAL TRANSVERSA DE MERCARTOR - UTM - 238
DATUM HORIZONTAL: SIRGAS 2000

: | Em E.  Ea—— Ly
570000 ; 53000 590000 0 225 45 9 13,5 18

Figura 6 - Macrozoneamento Ambiental da Comunidade Cajueiro
Fonte: SAO LUIS, 2019.

Em sequéncia, foram muitos os pronunciamentos de representantes - do
poder publico ou do empresariado - em defesa de projetos de desenvolvimento, que
manifestavam menosprezo pelas atividades desenvolvidas na comunidade: “ha
producdo ou pesca em larga escala?’, “o desenvolvimento que um complexo
portuario pode trazer ndo é sé para Maranhao, € para o Brasil’, “a quantidade de
empregos e progresso que a instalacdo do complexo portuario trara ao nosso

Estado sera muito importante para o Maranhao”. Nesse ambito, como ja assinalei,
permanece em aberto a criagcdo da Resex Taua-Mirim, reconhecida pelo IBAMA
como reserva extrativista desde 2007, que por nao ter a anuéncia do Governo do
Estado ainda néo foi aprovada no ICMBiIo.

Trata-se de situagao que reedita ideias como construindo o futuro, oferta
de empregos, progresso, efetividade que, quase sempre, antecedem as iniciativas
situadas no quadrante dos chamados grandes projetos industriais no Maranh&o.
Com suas implicagdes na (re)organizagao produtiva e na luta pela posse e uso da

terra, a referida situagdo demonstra o detrimento de reivindicagdes legitimas pelo
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direito a cidade a favor da permanente exigéncia de renovacao do territério, definida

na e pela dindmica do capital.

Eu fui um dos que mais lutaram para se fazer as unidades de conservacao,
para diminuir o desmatamento. Pelo que eu estou vendo, o governo do
estado [do Maranhao] é contra, a prefeitura é contra, senadores sao contra.
Ja determinei estudos, mas nesse caso temos que ouvir tudo. Em
momentos de crise como essa nao podemos podar o crescimento do
Maranhao. Essa reserva do jeito que esta sendo colocada eu sou contra e
vou determinar ao ICMBio que reveja essa questao”, disse Sarney Filho.
Sua declaracéo foi divulgada em reportagem produzida pela assessoria de
imprensa da Fiema com o titulo: "Ndo podemos podar o Maranhao". [...]
Para os empresarios do Maranhdo, a proposta de criacdo da Reserva
Extrativista Taua-Mirim € um dos maiores entraves para o desenvolvimento
da economia local, pois compromete a expansao do Distrito Industrial de
Sao Luis (Disal), onde funciona o Porto de Itaqui, que atende a
multinacionais do aluminio e do ferro, como a Alcoa/Alumar e a Vale, além
de projeto do grupo WTorre, que planeja construir um terminal portuario no
distrito. No discurso, o ministro Sarney Filho prometeu ajudar os
empresarios. "O ministério esta a disposi¢cao. Tenho dito sempre que o meio
ambiente ndo pode ser encarado como um obstaculo ao progresso. Nao
podemos desconhecer a sustentabilidade. Torna-se importante o papel
ambiental dos ecossistemas. “Estamos entrando firme na lei de
licenciamento para que nao seja empecilho, sem precisar flexibilizar regras,
mas com gestao eficiente, para que os prazos sejam menores", garantiu o
ministro do Meio Ambiente. [...] Nas eleicbes de 2014 para a Camara, ele
[Sarney Filho] recebeu doagdes de R$ 300 mil da construtora WTorre, que €
uma das empresas que investem na construgdo de um porto no entorno da
Resex Taua-Mirim. Ja o comité do partido do ministro, o PV, recebeu mais
R$ 250 mil da WTorre na Ultima campanha eleitoral. (MENDES, 2016, p. 1).

Do ponto de vista do alcance da participacao popular nas Audiéncias
Publicas de formulacdo do novo PD da cidade de Sao Luis sdo muitos os entraves
postos a concretizacdo do que preconiza o Estatuto da Cidade no sentido de tornar
a participacdo social uma mediacdo fundamental do planejamento urbano.
Concretamente, a participagdo popular enfrenta, no planejamento e na gestao
urbana e, de modo especial, no processo de formulagdo de PD, com interesses e
conveniéncias de setores governamentais e do empresariado local. Nas duas
situagcdes destacadas - Comunidade Mato Grosso (Coquilho) e Comunidade de
Cajueiro -, isto se traduziu na orientagdo de que as pautas dessas comunidades
fossem afastadas do processo de revisao do PDP de 2006, no sentido de resguardar
obras ja construidas ou a serem construidas.

Foram identificados, ademais, alguns outros pontos importantes para a
analise aqui encaminhada, na qual busco identificar conexdes, relagdes e oposicdes
entre o planejamento urbano e o direito a cidade. Numa das exposi¢bes da mesa

condutora das Audiéncias, o diretor do INCID informou que, desde 2007, ano
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seguinte a aprovacdo do PDP de 2006, fora identificada a necessidade de sua
atualizagdo. Nesse aspecto, questiono-me porque a revisdo nao se realizou
prontamente, uma vez identificada sua necessidade.

Na audiéncia realizada no SEBRAE e na FIEMA, registrou-se a presenca
maci¢ca de representantes de construtoras, do empresariado maranhense e do
SINDUSCON, entre outros. Em contrapartida, era diminuta a participacdo de
representantes da sociedade civil, ou ainda, de cidadaos comuns interessados em
discussbes sobre o planejamento da cidade, ndo vinculados a nenhuma instancia
representativa. Mas, mesmo em menor numero, foram diversos os embates. De um
lado representantes de instituicdes (DPE, OAB) estudantes e professores, que lidam
diretamente com essa tematica e que buscam a efetivagdo e fortalecimento da
politica urbana. De outro, representantes de interesses privados, empresariais e
imobiliarios capitalistas que buscavam garantir que a proposta apresentada nao
implicara em alteragdes sobre os projetos pretendidos para a cidade.

Durante a realizagao das Audiéncias também ficou evidente, em diversos
momentos, a limitacdo da equipe técnica condutora em responder a alguns
questionamentos. Talvez por ser algo fora do dominio técnico, ou ainda, pelo alto
grau de fragmentagao que caracteriza a politica urbana e dificuldades no
estabelecimento de transversalidades. Nesse aspecto, ndo se observa a presenga
das Instituigdes convidadas (SEMURH, CAEMA, SEMMAM, SMTT, IMPUR, entre
outras) para participarem da formulacdo do PD, nem das demais Secretarias
diretamente ligadas ao desenvolvimento da politica urbana, ou ainda dos
parlamentares que irdo votar a proposta na Camara de Vereadores. Cabe observar,
que para além da transversalidade encontra-se a desejavel e estratégica
cooperagao entre os governos municipal e estadual. Salvo pesquisa mais rigorosa,
posso registrar a falta de abordagem da interacdo entre o PD e o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis (PDDI),
apesar do mesmo ser citado no texto da proposta.

Durante o periodo das Audiéncias, as falas e o posicionamento aberto de
diversos conselheiros evidenciaram a correlagdo de forgas presente no proprio
CONCID, uma instancia de grande importancia para o fortalecimento da participagéao
democratica na formulagao e implementagdo do PD por se constituir como instancia

de controle social. Ao passo que um conselheiro realizava criticas a proposta,
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destacando as discussdes no Conselho e enfatizando erros e discordancias em
relacdo a proposta, outro conselheiro se manifestava de forma contraria, destacando
a importancia da aprovacao da proposta, dando destaque ao fato da sua aprovagao
pela maioria dos conselheiros.

Cabe destacar ainda, as debilidades encontradas na estrutura da gestao
municipal. A exemplo do monitoramento e fiscalizagdo do que determina o PDP. Os
dirigentes da Audiéncia assinalaram a dificuldade de fazé-lo em face do pequeno
corpo técnico e dos problemas concretos (falta de transporte, material,
equipamentos, entre outros), que acometem as gestdes municipais.

As questdes levantadas, muitas vezes nao dirimidas no processo de
observacao das Audiéncias Publicas, levaram-me a constatar outro conjunto de
inconsisténcias tais como as detectadas na revisdao do PD de 1992. Nesse sentido,
considero que o atual modus operandi de formulacdo do novo PD da cidade de Sao
Luis ndo diverge daquele utilizado em 2006. O processo de 2018/2019 parece
ocorrer de forma mais deficitaria daquele ultimo, pois ndo contou com a realizagéo
de oficinas tematicas, nem com material cartografico complementar, tendo em vista
facilitar o acompanhamento das apresentagcées. Como também nao dispds do tempo
e do acompanhamento das diversas instancias, a exemplo do NMPDP e dos
Movimentos Sociais, inseridas no processo em 2006.

Por fim, destaco alguns pontos criticos ja demarcados no plano vigente e
que persistem na proposta de revisdo. 1) sobre o Macrozoneamento urbano e suas
especificagdes, destaca-se a manutengao do texto do plano vigente, quanto a seus
objetivos e caracteristicas; 2) apesar da existéncia dos mecanismos de participacao
demarcados no PDP, Conferéncia Municipal da Cidade, Consultas Publicas,
Conferéncias de Politicas Setoriais, entre outros, é evidente a manipulacdo desses
mecanismos, a comegar pela divulgagéo e acesso; 3) o carater tecnocrata com que
o PDP ainda é abordado; 4) n&o parece ser possivel visualizar relagées promissoras
entre o planejamento urbano, PD e a ampliacdo do direito a cidade, dado que amplia
vertiginosamente, os desafios dos sujeitos politicos e profissionais comprometidos

com o direito a cidade no Brasil e em Sao Luis.
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CONCLUSAO

Nesta Dissertacdo, busquei analisar a relagao Plano Diretor e o direito a
cidade na particularidade brasileira, tendo como premissa o reconhecimento de que,
a revelia do agravamento da questdo urbana, traduzida entre tantas outras
expressoes na dificuldade de acesso das fracbes de classe empobrecidas aos
servigcos e infraestrutura urbana, este instrumento de politica urbana, conforme
previsto no Estatuto da Cidade (Lei Federal n. 10.257/2001), persiste como
orientador do planejamento e da gestdo urbana municipal na direcdo da
concretizagdo desse direito em cidades do Brasil.

Na efetivacdo dessa busca, considerei algumas ideias mestras que se
constituiram como fios condutores da analise: a) o conceito de direito a cidade vem
sendo construido a partir de fundamentos situados em diferentes areas de
conhecimento - analises filosoficas, sociais, politicas, espaciais, juridicas, entre
outras - e de intervengao - académica, profissional, militante; b) o desenvolvimento
urbano foi e continua sendo central para a ordem capitalista, em estagios diversos
do seu desenvolvimento, sendo a cidade disputada e usufruida desigualmente pelas
fragcOes de classe e grupos de interesse; c) o Estado, que intervém na constituicao
do urbano com restricbes no provimento dos meios de consumo coletivos, por terem
pouca rentabilidade para o capital, consubstancia um campo privilegiado para se
analisar as contradicbes da acado publica no que diz respeito a definicido da
legalidade urbana e a efetivagédo de politicas pubicas que fornecem a matriz pratica
dos direitos; d) na particularidade brasileira, a reiteracdo da questao urbana, na qual
se encontram os determinantes que movem as lutas sociais pelo direito a cidade,
atesta o descumprimento desse direito constitucional e a oscilante trajetéria das
politicas publicas urbanas e da gestao das cidades.

Nessa perspectiva, o trabalho de pesquisa que referencia e sustenta esta
Dissertagcdo, permitiu a elaboragcdo destas consideragdes finais nas quais se
misturam elementos tedricos e historicos; dimensdes estruturais e conjunturais;
aspectos politicos e institucionais; ambientes urbanos e leis sobre a cidade. Como
visto, ao longo da argumentacéo, tal mistura resultou do interesse em compreender
os modos através dos quais o Plano Diretor, enquanto instrumento de

planejamento urbano, relaciona-se com processos de concretizagao do direito
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a cidade, reivindicado por lutas e movimentos sociais urbanos e instituido pela
CFB/1988, o Estatuto da Cidade e o Plano Diretor da cidade de Sao Luis de
2006.

No escopo do que argumentei nos capitulos desta Dissertagcdo, a
legalidade afirmadora do direito a cidade e a realidade concreta de sua cotidiana
violagao em cidades brasileiras permite a conclusao de que, ainda que se configure
como conquista estratégica, a promulgacao de textos juridico-constitucionais nao é
condicdo suficiente para criar uma vida urbana alternativa que reverta situagdes de
desigualdade social na cidade.

Desse modo, a pesquisa e a reflexdo que desenvolvi sobre o grave
descompasso entre o discurso da Lei e os processos histéricos concretos me
levaram a aprofundar a compreensao sobre a prépria historicidade do direito a
cidade, das politicas publicas urbanas, do planejamento urbano e da gestdo das
cidades. Sao agdes estatais que articulando diferentes arenas politicas e
institucionais convertem-se em determinantes cruciais do direito a cidade, na medida
em que estas, historicamente, se organizam e se redefinem ou, ainda, desaparecem,
tendo como mediacdes as lutas sociais e as definicdes do Estado no sentido de
garantir, ampliar ou negar o direito a cidade.

A reflexdo sobre a conformacdo dessas dindmicas no contexto da
urbanizacao brasileira orientou a analise para confirmacdo de que ndo sado de
pequena importancia as conquistas legais definidas na CFB de 1988, no Estatuto da
Cidade, no conjunto renovado de politicas publicas urbanas propostas a partir de
2003, no ambito do primeiro governo de Luis Inacio Lula da Silva.

Mas, considerando o objeto de estudo desta Dissertagcdo, a reflexao
também me levou a constatar que se o Plano Diretor prossegue como o principal
diploma legal orientador do planejamento e da gestdo urbana municipal na diregao
da concretizagao do direito a cidade, se, em cidades brasileiras, a questdo urbana
nao apresenta sinais de arrefecimento, e se, na conjuntura atual registra-se o
evidente recuo do Estado, mediante a adogao de preceitos neoliberais de modo
aprofundado e autoritario, opg¢ao politica que confronta o entendimento da cidade
como construcdo publica e os direitos sociais presentes na oratéria do
constitucionalismo brasileiro, ndo ha como desconhecer a gravidade das

contradi¢gdes contidas nesses processos.
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Entdo, em consequéncia, ndo sao pequenas e pouco complexas as
contraditérias relagcbes que, no Brasil, se estabelecem entre o planejamento urbano,
especificamente, o Plano Diretor e os imensos desafios ou impossibilidades de
concretizagcdo do direito a cidade em face das forcas econdmicas e politicas reais
prevalecentes na orientacdo do crescimento das cidades brasileiras, a exemplo de
Sao Luis.

A abordagem da relagdo Plano Diretor e direito a cidade a partir do
contexto politico-urbano, dos obstaculos e desimpedimentos de natureza politico-
institucional do Poder Municipal (executivo e legislativo), da diminuta participagéo
social, das inconsisténcias e ineficiéncia na trajetoria - formulagao, vigéncia e revisao
- do PDP de 2006 da referida cidade reforcou a minha compreensao sobre o que
Burnett (2011) considera como o fetiche dos Planos Diretores no Brasil ao dar para
muitos a ilusdo de concretizar o sonho idealista da “cidade para todos” sob o capital.

A par da complexidade desses processos, a analise evidenciou que o
PDP de 2006, a despeito de responder a algumas formas especificas de
desigualdade social em S&o Luis, o direito a cidade nem sempre foi o seu norte, pois
as aliancas e acordos que o sustentam - nas suas diferentes fases e nos seus 13
anos de vigéncia - nao favoreceram 0s movimentos sociais, nem a coalizagao
popular em luta, no municipio, pelo pleno direito a cidade.

Ademais, nesses tempos regressivos e de vastas mudangas na relagao
entre o Estado e a Sociedade, a constatacdo da reiterada questdo urbana que
denuncia de modo inconteste os limites das politicas publicas no cumprimento do
direito a cidade, reforcando o legalismo e formalismo préprios ao constitucionalismo
brasileiro, vém se juntar processos politico-institucionais de desmonte de politicas e
institucionalidades urbanas que iniciados no contexto do Golpe de Estado de 2016,
radicalizaram-se na recente eleicdo presidencial brasileira. Entre os muitos temas
discutidos durante o periodo eleitoral estava o enxugamento da maquina publica,
uma das promessas de campanha do presidente eleito, que, em meados de
Novembro/2018, ja anunciava a possibilidade de extingdo ou simbiose de alguns
Ministérios.

Dentre esses estava apontada a extingdo do Ministério das Cidades, e 0
deslocamento de suas Secretarias para outros Ministérios. Como dissertado, uma

das primeiras iniciativas tomadas no primeiro governo de Luis Inacio Lula da Silva foi
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a criacao do Ministério das Cidades, especificamente encarregado de formular a
politica urbana em nivel nacional e fornecer apoio técnico e financeiro a governos
locais. Reconhecido por muitos como um avancgo politico-institucional na medida em
que integrando as arenas institucionais das politicas federais de habitagao,
saneamento e transportes, este Ministério marcava o reconhecimento da agenda da
reforma urbana como prioridade politica.

Ha que se concluir, portanto, que apesar das contradigdes e fragilidades
encontradas no Ministério das Cidades, este representava a integragdo da PNDU,
logo com papel crucial para seu desenvolvimento. De fato, sua extingdo é um
retrocesso na politica urbana brasileira (GUIMARAES, 2018). Com a extincdo da
pasta, o planejamento e gestado urbanos, mais uma vez, precisardo disputar espaco
com outras matérias. Nesse ambito, os PDPs também sofrerdo consequéncias. Aqui
destaco apenas uma: a auséncia de apoio quanto a capacitacdo ou suporte técnico
as Prefeituras que nado os dispde para implementar as ferramentas previstas nos
Planos e no Estatuto da Cidade. Junto ao Ministério das Cidades, também foi extinto
o CONCIDADES, o qual, por sua composi¢ao paritaria, garantia o cumprimento do
que determina o Estatuto quanto a gestao participativa na politica urbana.

Nesse horizonte, a condigdo do Plano Diretor afirma a possuir somente
centralidade formal enquanto instrumento de planejamento urbano no Brasil perece
nao vai constituir-se somente um episaodio histérico. Pois, ndo se trata da ferramenta
em si, mais do uso que é dado a ela, como destaca Harvey (2014), ao abordar o
direito a cidade. Por fim, podemos concluir que pensar o direito a cidade, é ponderar
sobre a funcdo social da cidade preconizada na CFB de 1988 e no Estatuto da
Cidade como elemento necessario ao pleno desenvolvimento humano e social dos
moradores da cidade em sua totalidade.

Cabe, portanto, retomar e aprofundar o legado tedrico-politico e a diregao
estratégica, do entendimento do direito a cidade tal como formulado por Lefebvre
(1999; 2001) e Harvey (1992 e 1996) no sentido de que o direito a cidade deve
pressupor uma contraposi¢ao radical a resignag¢ao passiva dos moradores em face
das ameacas e acgdes contra as liberdades urbanas e apresentar-se como um
manifesto em favor do usufruto das liberdades e garantias dos habitantes da cidade.

Logo, o direito a cidade também diz respeito a um desejo ético e politico, a
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capacidade estratégica existente na cidade na direcdo do enfrentamento e

superacao da crise urbana.
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