1. INTRODUCAO

A construcdo, destruicdo, ampliacdo de cidades nem sempre foram atividades
privativas do Estado, justamente pelo fato de que as cidades antecedem o conceito
moderno de Estado. Todavia, nem nas formas de governo que antecedem a teoria moderna
do Estado, muitas vezes foi realizado o aporte de recursos privados no planejamento e
construcao de infraestruturas urbanas.

Este artigo busca apresentar o panorama atual, onde o planejamento urbano é
produto da atividade do Estado, controlado e institucionalizado, bem como realizado
através de atividades eminentemente publicas, quando muito sendo objeto de delegacdo
do Estado a particulares em momentos especificos.

Para tanto, o artigo é dividido em trés partes: em primeiro, sera apresentado o
planejamento urbano como norma juridica, apresentando-se o regime urbanistico na
Constituicdo brasileira, seguido dos principios do planejamento urbano, encerrando-se
com os aspectos elencados pelo instrumento basico do planejamento urbano, o plano
diretor, e o processo de planejamento urbano por ele previsto.

Neste aspecto, 0 regime urbanistico constitucional se constitui do regime juridico
da atividade urbanistica, da diferenciacdo entre o0s conceitos de urbanificacéo,
urbanizacgéo, urbanismo e atividade urbanistica, dos principios do planejamento urbano,
do plano diretor como instrumento basico do planejamento urbano.

Num segundo momento, sera apresentado o planejamento urbano como discurso
politico, onde sera analisada a questdo urbana em nossa Constituicdo, e também a forma
pela qual o Legislativo criou o Estatuto da Cidade, marco legal do planejamento urbano
pos Constituicdo de 1988, que confere as diretrizes para o planejamento urbano a ser feito
pelos municipios. Segue a apresentacdo da forma pela qual a Assembléia Nacional
Constituinte abordou a questdo urbana, bem como o tratamento da participacdo popular
e da gestdo democratica no planejamento urbano brasileiro.

Sob essa discussao, na criagdo, discussao, escolha e execugao de politicas publicas
a comunicagao sistematicamente distorcida ¢ uma ferramenta utilizada pelos condutores
do governo e da administracdo publica para que o resultado de discussdes através dos
instrumentos de democracia direta colocado a disposicdo da sociedade seja totalmente

ineficaz para a emancipagao social.



Audiéncias publicas, conferéncias municipais, estaduais, federais, conselhos, sao
mecanismos de participagdo formal onde nos discursos ¢ usada a comunicagdo
sistematicamente distorcida.

Os interesses técnico (analitico) e pratico (hermenéutico) do conhecimento
determinam o aspecto sob o qual a realidade pode ser objetivada e assim se tornar
acessivel pela primeira vez.

O interesse emancipatério do conhecimento pode se formar na medida em que a
coergdo repressiva € posta na forma de um exercicio normativo do poder, nas estruturas
da comunica¢do distorcida (ideologica), quando € institucionalizado como dominagao.
Quando queremos assimilar experi€éncias em termos cognitivos, participar de sistemas de
acao ou conduzir discursos, nds temos que operar a reconstrucao de sistemas de regras
que devem estar apoiados em um saber tedrico, obtido independentemente da
autorreflexao.

Mas como criar mecanismos institucionais onde ocorram processos de formagao
discursiva da vontade? E mesmo se isso for feito, como fazer que o resultado destes
processos sejam transformados em normas? Isso sera feito pelo Poder Publico instituido?
Sera feito pela Sociedade? Por grupos organizados que exercem pressdao sobre o Poder
Publico? Estes sdo desafios que necessitam ser tratados por todos.

Num terceiro e ultimo momento, sera apresentada a proposta habermasiana de
uma politica deliberativa e a institucionalizacao de discursos e a formacao de politicas
publicas, numa proposta de planejamento urbano participativo.

A esse respeito, a democracia ¢ realizada como democracia burguesa ¢ o
compromisso de interesses obedece a 16gica do mercado, do capital, da maximizagao dos
resultados independentemente dos meios que devam ser utilizados para o alcance desses
objetivos. Para dentro da administragdo publica e do governo também ha a organizac¢do
do esclarecimento, a orientagdo discursiva dos processos de autorreflexdo, onde os
envolvidos nos processos de criagdo, escolha, execugdo e fiscalizacdo das politicas
publicas dominam o sistema politico, blindados por um sistema de direito positivado.

A legitimacao filosofica dos principios e das condi¢cdes de possibilidade de
uma paz perpétua — ou seja, de uma interconexdo insuperavel entre politica, direito e
moral voltados para a liberdade dos homens — ¢ o cenario em que se desenvolve a
discussdo kantiana da estratégia e da moralidade na politica.

A tensdo entre a guerra e a paz nao foi tratada com exclusividade por Kant,

sendo objeto de estudo de varios pensadores, produto das varias guerras ocorridas entre



os Estados europeus na modernidade. Em A Paz Perpétua, Kant vai abordar as barbaries
existentes tais como a anexa¢do de Estados através de casamento, conquista de armas,
por envenenamento, através do uso de espides. Mas o que estd subjacente a estas
situagoes?

Se internamente os Estados se regem por um ordenamento juridico em um
Estado civil superando o estado de natureza, nas relacdes internacionais diplomaticas
entre os Estados ainda permanece a ideia de estado de natureza, essa ameaga de todos
contra todos. Kant vai falar da necessidade de uma constituicao republicana que sirva de
referéncia para a paz entre os povos, uma espécie de constituicdo supranacional. Em
forma de artigos ele vai propor procedimentos e normas que deveriam fundamentar uma
constituicao republicana para nortear essas relagdes politicas entre os Estados.

Surge entdo uma discussdo entre a teoria e a pratica, se ¢ possivel conciliar a
politica pratica cotidiana (baseada na estratégia e no jogo de poder) com uma possivel
politica moralizada (ou seja, uma visdo politica em que a moralidade esteja orientando as
relagdes entre as nagdes).

No fundo ¢ essa a mesma discussdo que Habermas trabalha no livro
Consciéncia Moral e Agir Comunicativo, onde ele aborda as concepgdes liberal,
republicana e deliberativa de politica, sendo esta Giltima a sua proposta, que pretende fazer
a superagao do abismo entre a politica estratégica e a politica ideal, mas que ndo tem
facticidade, (a construgdo intersubjetiva da politica).

Partindo do interesse intersubjetivo surge o subjetivo, € a0 mesmo tempo, a
partir do momento em que toda a discussdo se coloca sob o crivo dos concernidos, ha
uma vigilancia permanente para que agdes estratégicas sejam submetidas ao filtro de um
controle critico que passa a se orientar por um controle juridico e por principios de

moralidade.

2. PLANEJAMENTO URBANO COMO NORMA JURIDICA

2.1. Regime urbanistico constitucional

A institucionalizacdo das dindmicas das cidades ndo sdo fendmeno recente.

Todavia, é certo que nem sempre o Estado estabeleceu contornos a urbanizacdo das

cidades, sendo este um fendmeno da modernidade. No atual arcabouco juridico brasileiro,



nossa atual Constituicdo estabeleceu os contornos do regime juridico, estabelecendo
diretrizes para a realizacéo do planejamento e para a gestdo das cidades.

Os fundamentos constitucionais do direito urbanistico brasileiro podem ser
divididos em duas partes: (i) fundamentos relacionados as diretrizes do desenvolvimento
urbano e (ii) fundamentos relacionados ao planejamento urbanistico, este altimo,
concretizando as politicas publicas de habitacdo, saneamento, mobilidade, entre outras
dindmicas sociais.

Quanto aos fundamentos relacionados as diretrizes do desenvolvimento urbano, o
artigo 21, inciso XX da Constituicdo (BRASIL, 1988, p. 32) fixa na Unido a competéncia
para estabelecer diretrizes para o desenvolvimento e expansdo urbana, em especial para
habitacdo, saneamento basico e transportes publicos. Por sua vez, o art. 182 da carta
constitucional (BRASIL, 1988, p. 159) destina ao Municipio a funcdo de executar a
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

No tocante aos fundamentos relacionados ao planejamento urbanistico, o artigo
21, 1V da Constituicdo (BRASIL, 1988, p. 32) estabelece a competéncia da Unido para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio, e os artigos
30, inciso VI (BRASIL, 1988, p. 43) e 182 (BRASIL, 1988, p.159), a competéncia do
Municipio para ordenar o territério mediante planejamento.

A elaboracdo e execucdo dos planos urbanisticos nacionais e regionais esta
vinculada ao desenvolvimento econémico e regional, o que significa que os planos
urbanisticos devem ser elaborados em consonancia com o planejamento econémico do
pais, sendo esta vinculacdo entre o planejamento urbano e o desenvolvimento econdmico
o conceito de “planos de ordenagao do territorio”.

O art. 30 inciso VIII da Constituicdo (BRASIL, 1988, p. 43) é o fundamento do
planejamento urbanistico local. Este comando legal estabelece competéncia “exclusiva”
ao municipio para ordenar seu territério e direcionar a expansao urbana, através de
normas que disciplinem o parcelamento do solo, o uso do solo e a ocupacdo do solo
através das edificacdes e do sistema viario, em suma.

A Constituicdo coloca como finalidade do planejamento local, no § 1° do art. 182
(BRASIL, 1988, p.159) o ordenamento territorial, o que deve ser feito através da
elaboracdo do plano diretor, que é colocado como instrumento basico do planejamento
urbano, que necessariamente deve ser aprovado através de lei complementar.

O principio da funcdo social da propriedade, por sua vez, submete a propriedade

ao processo urbanistico, através do comando inserto no §° 2° do mesmo artigo (BRASIL,



1988, p.159), relativizando assim o conceito de propriedade que vigorava até o advento
do liberalismo, onde o direito de propriedade era absoluto, fator que foi objeto de grandes
debates e conflitos gerados por interesses de proprietarios de grandes extensdes de terras.

A desapropriagdo comum, motivada por utilidade pablica, necessidade publica ou
interesse social, submetida ao principio da prévia e justa indenizacgdo, foi tratada no art.
50 XXIV (BRASIL, 1988, p.15), e 182, § 3° (BRASIL, 1988, p.159), ambos da
Constituicdo Federal. A desapropriacdo-sancdo, por sua vez, nao é autoaplicavel, sendo
necessaria sua previsdo nos Planos Diretores municipais, que deveriam definir areas
especificas para que os proprietarios dessem a devida destinacao social as suas areas, sob
pena de aplicacdo de instrumentos como o parcelamento compulsério, a edificacéo
compulséria, o IPTU progressivo ou a desapropriacdo com pagamento em titulos da
divida publica.

O art. 183 da carta politica (BRASIL, 1988, p.160), por sua vez, estabelece os
fundamentos da usucapido para possuidor de area urbana de até 250m2, que devera estar
na posse ininterrupta e sem oposicao, devendo a posse ter por finalidade a moradia prépria
ou de sua familia, excluindo-se desta modalidade de aquisi¢do da propriedade o possuidor
que ja for proprietario de imovel urbano ou rural, direito este que € reconhecido uma Gnica

vez a uma pessoa, ficando excluidos os imoveis publicos.

2.2. Os principios do planejamento urbano

Um processo de planejamento permanente adequado a realidade do Municipio
requer a observancia de alguns principios basicos, pois o processo de planejamento € mais
importante que o plano. Essa regra significa que um plano, para ter sentido, ha de ser
resultado do processo de planejamento.

O planejamento, como método, deve ser utilizado em todos os setores de atividade
da administracdo publica local em todo seu campo funcional, pois é importante para o
Municipio a administracao passe a agir de maneira planejada nos servi¢os que presta, nos
investimentos que aplica, na forma de influir sobre o desenvolvimento municipal ou de
gerir os recursos publicos.

E mais importante que isso ocorra mesmo a partir de um plano sumario do que
existir um plano tecnicamente perfeito que permaneca na gaveta, isto €, sem influir

efetivamente nas atividades da Prefeitura.



O processo de planejamento deve elaborar planos estritamente adequados a
realidade do Municipio. Ou seja: o fundamental é que os planos sejam exatamente
adequados a realidade do Municipio, que correspondam aos problemas efetivamente
sentidos pela populacéo e aqueles que existem objetivamente, ainda que néo estejam bem
conscientes na comunidade. Deve-se evitar que os planos sejam feitos de forma
académica, isto é, segundo um modelo tedrico rigido, que satisfagcam aos técnicos que o
elaboraram mas ndo se coadunem exatamente a realidade do Municipio, ou aos anseios
da populacéo.

Os planos devem ser exequiveis, isto €, passiveis de ser efetivamente realizados
pela Prefeitura, traduzindo eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos financeiros,
técnicos e humanos disponiveis.

O nivel de profundidade dos estudos deve ser apenas 0 necessario para orientar a
acdo da Municipalidade. Valendo dizer que o conhecimento da realidade ira se
aprofundando por aproximacfes sucessivas de um plano a outro. Assim, ndo se deve
onerar o custo da elaboracdo dos planos com pesquisas e analise nos setores e nos niveis
de profundidade que ndo sejam exigidos para informar as decisdes neles assumidas e a
fixacdo dos programas de acdo. Deve-se rejeitar qualquer rol tedrico de estudos
elaborados independentemente das condicdes reais do Municipio.

Deve ser dada atencéo a necessidade de que haja complementaridade e integracao
de politicas, planos e programas setoriais, como meios de harmonizacéo das realidades
rurais e urbanas do Municipio e de realizacdo de um desenvolvimento local integrado.

E de suma importancia que o planejamento urbano ofereca respeito e adequagéo
a realidade regional e ndo so a realidade local, guardando consonancia com os planos e
programas estaduais e federais existentes, a fim de atender aos principios do planejamento
estrutural.

O planejamento deve ser democratico, 0 que SO se consegue através da
disponibilizacdo das informacGes disponiveis para acesso da populacdo, de modo a
assegurar a participacdo direta do povo e a cooperacdo das associacOes representativas
em todas as fases do planejamento municipal (CF, art. 29, X). Para tanto, o Poder
Executivo publicara os programas e projetos integrantes dos planos, para conhecimento
da comunidade.

Enfim, aceitabilidade, exequibilidade, viabilidade e sensibilidade séo as
caracteristicas de um bom plano. E s6 um planejamento democratico realizara esses

principios.



2.3. Plano diretor e processo de planejamento

O plano diretor, que é um plano urbanistico geral, constitui parte integrante do
processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.
Advirta-se, contudo, que isso ndo toma o plano diretor dependente dos planos de
desenvolvimento do Municipio, no sentido de que é necessario que estes sejam
elaborados para que aquele também o seja.

N&o, ndo € isso, pois o0 planejamento urbanistico ha que realizar-se com a
elaboracao do respectivo plano diretor nas cidades de mais de 20.000 habitantes mesmo
quando ndo haja um processo de planejamento geral permanente. A rigor, também, o
planejamento urbanistico ndo ¢ um substituto do processo geral de planejamento local,
embora algumas leis organicas municipais 0 tomem nesse sentido, como a de Fortaleza,
cujo art. 157 estatui que o Municipio elaborara seu plano diretor de desenvolvimento
urbano integrado, considerando a habitacdo, o trabalho e a recreacdo como atividades
essenciais a vida coletiva, abrangendo em conjunto os aspectos: (a) econdmico, que
deverd inscrever disposicGes sobre o desenvolvimento econbémico e a integracdo da
economia municipal a regional; (b) social, que devera conter normas de promogéo social
da comunidade e criacdo de condicdes de bem-estar da populacéo; (c) fisico-espacial, que
deverd conter disposicOes sobre o sistema viario basico da cidade, o zoneamento
ambiental, rede de equipamentos e servicos locais; (d) administrativo, que devera
consignar normas de organizacdo institucional que possibilitem a permanente
planificacdo das atividades publicas municipais e sua integracdo aos planos estaduais e
nacionais.

Mantém-se, como se nota, a velha e fracassada metodologia do plano diretor de
desenvolvimento integrado, com a contradicdo, ainda, de chama-lo de “plano diretor de
desenvolvimento urbano integrado”, quando, nos aspectos econdmico, social e
administrativo, estara voltado para todo o Municipio, e ndo sé para seu setor urbano. Ndo
quer dizer que o Municipio ndo deva ter um plano de desenvolvimento econdmico e
social. Deve té-lo, até porque este € uma exigéncia do Estatuto da Cidade inserta no art. 4°,
I11, “h”, como um elemento do planejamento municipal (BRASIL, 2001, p. 17); mas nao
mais como parte integrante de um PPDI, pois o plano diretor — que, como visto, também

integra o processo de planejamento municipal — é independente daquele.



O plano diretor €, nos termos da Constituicdo e do Estatuto da Cidade, o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. E obrigatorio
para cidades com mais de 20.000 habitantes, integrantes' de regides metropolitanas e
aglomeracOes urbanas e de areas de interesse turistico, onde o Poder Pablico Municipal
pretenda utilizar os instrumentos do parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios
ou inseridos na &rea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional.

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, 0 prazo em que estes
devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar prazo, no que tange
as diretrizes basicas), as atividades a serem executadas e quem deve executa-las. E diretor,
porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do Municipio.

O plano diretor, como instrumento de atuacdo da funcdo urbanistica dos
Municipios, constitui um plano geral e global que tem, portanto, por funcao sistematizar
0 desenvolvimento fisico, econdmico e social do territorio municipal, visando ao bem-
estar da comunidade local.

Seus objetivos sdo gerais e especificos. Sdo gerais: promover a ordenacao dos
espacos habitaveis do Municipio. Poderiamos, alias, enunciar ainda de modo mais geral
esses objetivos do plano, dizendo que seu objetivo geral € o de instrumentar uma
estratégia de mudanca no sentido de obter a melhoria da qualidade de vida da comunidade
local.

Os objetivos especificos dependem da realidade que se quer transformar.
Traduzem-se em objetivos concretos de cada um dos projetos que integram o plano, tal
como reurbanizacdo de um bairro, alargamento de determinada via publica, construcao
de vias expressas, intensificacdo da industrializacdo de area determinada, construcdo de
casas populares, construcdo de rede de esgoto, saneamento de determinada area,
retificacdo de um rio e urbanificacdo de suas margens, zoneamento, arruamento,

loteamento etc.

3. PLANEJAMENTO URBANO COMO DISCURSO POLITICO

3.1. A questdo urbana na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade

A questdo urbana se tornou uma crise sisttmica no Brasil apos o processo de

industrializagdo e o consequente éxodo rural ocorrido no pais entre as décadas de 1940 e



1990. Diversas foram as condicionantes que possibilitaram o processo de industrializagédo
brasileiro, tais como a vinda dos imigrantes, primeiros trabalhadores assalariados que
estavam acostumados a consumir produtos industrializados em seus paises de origem e
que compuseram a primeira massa consumidora de produtos industrializados nacionais
neste pais.

Em outro momento histdrico, se vé a insuficiente estrutura das cidades brasileiras
para acomodar o resultado do éxodo rural, potencializador da crise sistémica urbana
brasileira, fator que criou grandes problemas em setores como habitacdo, saneamento,
transportes e seguranca. Foi este o panorama enfrentado pelos constituintes nas
discussdes sobre questdo urbana e transporte na subcomisséo que tratou deste tema na
Assembleia Nacional Constituinte.

Em nosso sistema legislativo patrio a Constituicdo de 1988 estabeleceu os
fundamentos da politica urbana, ficando a cargo do Estatuto da Cidade, ap0s treze anos
da promulgacéo da carta politica o estabelecimento das diretrizes para a politica urbana
brasileira.

Os contornos juridicos da politica urbana brasileira foram delineados tardiamente,
razdo pela qual se faz necessario investigar quais foram os ganhos e quais foram as perdas
nestes processos legislativos que resultaram no estabelecimento da politica urbana
brasileira. Para cumprir a tarefa de compreender a questdo urbana patria, pretendo tratar
das discussdes realizadas pela Subcomissao da Questdo Urbana e Transporte que fez parte
da Comissdo da Ordem Econdmica na Assembléia Nacional Constituinte, com o intuito

de extrair destas discussdes os fundamentos da politica urbana brasileira.

3.2. A questao urbana na Assembleia Nacional Constituinte

As discussdes da constituinte relacionadas a questdo urbana estiveram ligadas a
Comisséo da Ordem Econbémica, que se dividiu em trés subcomissdes: a que tratou dos
de Principios Gerais, Intervencdo do Estado, Regime da Propriedade do Subsolo e da
Atividade Econdmica (i); a que tratou da questdo urbana e transporte (ii); e a que tratou
da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria (iii).

A participacao popular nestas discussdes foram mediadas atraves das propostas
apresentadas e aprovadas nos encontros nacionais de entidades ligadas a arquitetura e
urbanismo, sendo estas o Instituto de Arquitetos do Brasil, a Federacdo Nacional dos

Arquitetos e a Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura, ou seja, 0s 0rgdos



representativos dos arquitetos brasileiros, classe que se debruca sobre o estudo da questédo
urbana e dos desafios que aumentam proporcionalmente ao crescimento das cidades.

Entre os dias sete de abril e vinte e trés de maio do ano de 1987 (o prazo para a
conclusédo dos trabalhos para a subcomissdo era de 45 dias) foram realizadas vinte
reunides ordinarias e uma reunido extraordinaria da Subcomissdo da Questdo Urbana e
Transporte de nossa constituinte. Em menos de dois meses, influenciados por teorias e
pressdes de grupos organizados de diversos setores da sociedade, bem como por suas
experiéncias pessoais, 0s constituintes desta subcomissdo apresentaram um anteprojeto
com vinte e cinco artigos, tratando da questdo urbana e do transporte.

Tematicas tais como a da densidade demogréfica, do processo de éxodo rural e da
producdo econdmica, foram as primeiras questdes levantadas pelo constituinte Dirceu
Carneiro, arquiteto e ex-prefeito de Lages/SC que desenvolveu um projeto de governo
participativo neste municipio conforme texto de Marcio Moreira Alves (1980). Eleito
presidente da subcomisséo, ele inicialmente informa que naquele momento no territério
urbano brasileiro estavam 70% do povo brasileiro: ou seja, 94 milhdes e meio, mais ou
menos, de brasileiros estavam no setor urbano, que compreendia 3,2% do territdrio. Os
outros 30% estavam na area rural, correspondendo, portanto, a uma distribuicéo de 96,8%
do territorio ao setor rural e em torno de 4,9 habitantes por quildmetros quadrados; e na
area urbana 252 habitantes por quilébmetro quadrado — e ainda levando em conta que a
regido do Centro-Oeste e Amazonia tinham 2,1 habitantes por quildmetro quadrado. O
PIB do setor urbano representava 90%, ou seja, 70% da populacdo, no setor urbano
elaborava 90% do PIB, 92% exatamente; e o setor rural, compreendendo 30% da
populacdo, elaborava 8% desse mesmo Produto Interno Bruto.

Esse retrato apresentado pelo presidente da subcomissdo nos mostra que 70% das
pessoas No pais estavam na area urbana, ocupando apenas 3,2% do territorio naquele
momento, e produzindo 92% do produto interno bruto, ou seja, um pais com uma intensa
concentracdo da populacdo na area urbana e com uma grande producao econémica nesta
area.

Outro tema apresentado foi o conceito da propriedade e da reconfiguracéo de seu
conceito, com o acréscimo de sua funcdo social. A constituinte Myriam Portella
argumenta que o trabalho daquela Subcomissao seria tratar sobre o direito de propriedade,
relatando ser a mencionada constituinte de uma cidade onde ha grandes problemas
sociais, problemas de invasdo, problemas de concentracdo da utilizacdo do solo urbano,

externando a opinido de que a reformulagdo da utilizacdo do solo urbano € uma das



grandes questdes a ser abordadas, o que envolve o estabelecimento dos contornos sobre
0 direito da propriedade, sob pena de ndo se poder fazer nada, para que pudessem
estabelecer algo que de fato as populagdes necessitam. Argumentou ainda ser
indispensavel o estabelecimento do sentido do direito da propriedade para que pudessem
levantar esta grande questdo, que é da concentragdo do solo urbano em mé&os de poucos,
ou seja, o problema da moradia e do saneamento basico.

A questdo sobre as dificuldades de governanca na Regido Metropolitana foi
levantada, ainda nesta reuni&o pelo constituinte Alvaro Antonio, de Belo Horizonte, pelo
que exp0s sua experiéncia como homem de formagdo metropolitana, onde naquela época
vivia os problemas das grandes metrépoles, que em seu caso era a regido metropolitana
de Belo Horizonte, a terceira capital do Pais. A época, como vice-prefeito de Belo
Horizonte reputava o problema do transporte, principalmente o transporte de massa, que
julgava ser de grande responsabilidade para a Constituinte, além do transporte
hidroviario, que podera trazer grandes beneficios para a populacao brasileira.

Um ponto focal que também surgiu nesta reunido de instalagdo da subcomisséo
foi a inter-relacdo da questdo urbana com a questdo tributaria, afeta a Subcomisséo de
Tributos, Participacdo e Distribuicdo das Receitas, além da necessidade de integracédo
com a Subcomissdo dos Municipios e Regifes, com a Subcomissdo de Tributos,
Participacdo e Distribuicdo das Receitas, e a Subcomissdo de Salude, Seguridade e do
Meio Ambiente. Em relacdo a tematica do meio ambiente, argumenta o constituinte
Alvaro Antdnio sobre ndo ser possivel a realizacdo de nenhum trabalho sobre a questo
urbana sem que fossem incluidos os elementos do meio ambiente e sem a sua
participacdo. Reafirmou ser a questdo das regides metropolitanas, suas administracdes e
suas politicas outro problema de grande importancia para ser tratado nesta Constituicéo.

Problemas de grande importancia foram apresentados arquiteto Fabio Goldman, a
época presidente do Instituto dos Arquitetos do Brasil. Naguele momento, o presidente
do IAB ja se preocupava com o0 acesso as informacGes sobre as gestdes da cidade e, em
funcdo disso, a participacdo nas decisdes, ou seja, efetivamente, a gestdo democratica da
cidade. A respeito dos niveis de poder, o presidente do IAB se posicionou no sentido de
ser o poder na Unido, um nivel de participacdo das populacGes comuns regionais, tanto
na esfera estadual como nas municipais; com rela¢do ao poder nos Estados, deveria ser
de suas atribuicdes a regulamentacdo de normas gerais das regides; e com relacdo aos

Municipios, o controle do uso e ocupacéo do solo urbano e rural.



Outro assunto de grande importancia levantado pelo presidente do IAB foi a
questdo do uso social da propriedade, sendo a questdo da propriedade propriamente de
cunho social, do atendimento a sociedade e ndo uma questdo de propriedade absoluta. No
entender deste ator, a propriedade deveria ser condicionada por uma viséo social do uso
da terra da mesma forma que o direito de acesso a habitag&o.

As propostas elaboradas pelas entidades que congregam o0s arquitetos
apresentaram diversos anseios que eram sentidos a época. A proposta desta subsecao é
separar 0s conceitos principais das duas propostas mais abordadas e analisar as discussoes
da subcomissdo a respeito destas propostas, que tratam do direito a habitacdo digna (i) e
da participacdo popular e gestdo democratica (ii) para constatar o que efetivamente foi

elevado a valor constitucional.

3.3. Participacéo popular e gestdo democratica

Os debates a respeito da participacdo popular e da gestdo democratica na
subcomissdo retomam a questdo da habitacdo e do uso da terra. O lider do Movimento
dos Sem Terra da Zona Norte de S&o Paulo, Juscelino Silva Neto, acreditava naquela
ocasido que seria possivel que o novo ordenamento juridico fundado na nova Constituicdo
seria capaz de resolver os problemas sociais.

O lider do movimento dos sem terra apresenta a realidade de milhdes de pessoas
que passavam fome e que estavam jogadas na rua, a realidade dos assaltos e inseguranca,
principalmente nos grandes centros urbanos, que traumatizam a populacgéo,
argumentando que o Poder Publico, o Governo, principalmente, nos ultimos vinte e
poucos anos, sO se preocupava com a acumulacdo de riquezas e com 0s grandes
capitalistas, fazendo com que 0s 5% mais ricos da populacgéo ficassem cada vez mais ricos
e a imensa maioria ficasse mais pobre, trazendo graves problemas sociais.

Nota, sobretudo, que ndo havia nenhum projeto de habitacdo claro. Relatou o
episodio onde a populacdo do Leste de Sdo Paulo apoiou as invasdes de aproximadamente
40 mil familias e sem o ndmero preciso, estimou que haviam mais de cem mil pessoas
envolvidas diretamente na ocupacéo de terrenos publicos, de terrenos 0ciosos.

Ele coloca como indispensavel a necessidade de a sociedade civil participar do
processo de execucdo das leis. Para se mudar a realidade apresentada, afirmou ser
necessaria a participacdo da comunidade, sendo importante que a sociedade civil

participasse na defesa dos principios fundamentais ligados a questdo fundiéria.



Na visdo do lider do movimento dos sem terra, a participacao se daria através das
associacOes e organizagBes proprias da sociedade, visto que o Poder Publico, por ndo
responder aos anseios da populagéo, estava desprestigiado, principalmente o Parlamento.
As instituicdes brasileiras naquele contexto ja estavam completamente falidas do ponto
de vista da credibilidade social na visdo do lider popular.

Colocou como indispensavel a participacdo da comunidade no processo de
ordenamento da nova sociedade, inclusive na elaboracéo das leis. Em sua viséo os poderes
constituidos tinham de participar junto com a comunidade no novo ordenamento social.
S6 assim seria possivel mudar as regras do jogo. Do contrério, ele via como certas as
explosdes sociais gravissimas, que, de uma certa forma, ja estavam acontecendo naquele
momento.

Afirmando que a maior de todas as leis é a da sobrevivéncia, aduz que ninguem é
capaz de conté-la, nem os regimes duros. Para ele, é a lei da sobrevivéncia que faz, muitas
vezes, 0 povo ocupar terrenos nas cidades, contra a prépria lei constituida, que na sua
visdo € uma lei irreal, pois ndo correspondia a necessidade efetiva da populacdo naquele
momento.

O lider popular apresenta como fato que comprova a acumulacao de riquezas e
especulacédo imobiliaria, estima que na época a cidade como S&o Paulo devia ter por volta
de 40% de suas terras ndo construidas, o que ja significava que as terras particulares da
cidade haviam virado um grande investimento, como se fosse uma caderneta de
poupanca, isto €, uma forma de rendimento de dinheiro.

O projeto do movimento por ele liderado buscava corrigir essas distor¢des. Do
ponto de vista desta entidade, a propriedade deveria ser vista em todos os niveis de
interesse social, pois mesmo sendo administrada no sistema capitalista, pelo particular, o
objetivo maior da propriedade devia ser o de atender as questdes sociais.

Outro argumento apresentado pelo lider popular, é no sentido de ndo haver lei de
propriedade absoluta, pois naquela ocasido, muitas pessoas diziam: "eu tenho a lei, a terra
€ minha, eu sou o dono", como se fosse um senhor todo poderoso, como se Deus tivesse
descido do Céu e colocado aquela terra em suas maos.

Afirma ainda que historicamente, a terra pertence ao povo, e que quando se
analisam as questfes sociais, isso € feito dentro de um contexto histérico: 0 mundo foi
dividido e subdividido, e assim foram se acumulando as riquezas. Segundo a lei do
desenvolvimento da humanidade, as terras e as propriedades tém que estar a servico da

coletividade, sejam elas administradas pelo Poder Publico ou pelo poder privado.



Reafirma, assim, que o projeto de participacdo popular e de construcéo
democréatica da cidade é no sentido de colocar a comunidade junto aos poderes
constituidos no ordenamento do sistema urbano em geral.

Para o Sr. Sergio Andrea, presidente da Federacdo das Associacdes de Moradores
do Estado do Rio de Janeiro e integrante do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
Gestdo democratica, a gestdo democrética significa o respeito a cada cidadao, a todos o0s
segmentos sociais e a todas as representagcdes. Afirma ser preciso que a lei obrigue o
poder municipal a ter um plano de uso e de ocupacdo do solo urbano e do transporte.
Narra ainda ser preciso que a lei permita a participagdo popular em diversas instancias,
bem como preveja formas de audiéncia de participacdo popular. Apresenta ainda como
necessidade que a lei possibilite a participagdo da iniciativa popular para mudar a
legislacdo municipal, bem como que a lei possibilite 0 veto a uma lei municipal e que
esse mesmo veto seja submetido ao referendo popular.

O representante da Famerj aponta um encadeamento, onde € possivel a populagéo
apresentar uma iniciativa de lei, que pode ou néo ser aprovada. Ventila a possibilidade de
que a populacdo vete, mas ndo assegurando o veto, pois estara submetido ao referendo
popular. Apresenta estas ferramentas como formas de se concretizar a gestdo
democratica, pois afirma que as decisdes ndo podem estar somente ao sabor do
representante municipal, mesmo eleito, para modificagdes, nem ao sabor dagueles eleitos
representantes legislativos, até porque existem muitas deformagfes em nossos processos
eleitorais.

Declara que a participacdo da populacdo nao € uma dadiva, mas sim um direito, e
que por essa razdo a participacao precisa estar positivada na Constituicdo, de maneira a
ser auto-aplicavel e regulamentada. Diz ainda que o que esta na Constituicdo deve ser
transformado em lei ordindria e com prazo determinado, pois do contrario, as
ConstituicBes se tornam cartas tanto gerais quanto indcuas, através das declaracdes do
tipo "todos sdo iguais perante a lei" ou "todos tém direito a habitacdo”. Sem uma lei
ordindria complementar e sem mecanismos que assegurem a participacdo, isso €
absolutamente indcuo.

A respeito do descumprimento da lei por membro do Poder executivo, em
qualquer nivel, afirma ser preciso que a populacdo tenha uma forma de questiona-lo
judicialmente. 1sso deve estar expresso no controle social. Esse representante deve dar
conta, ao povo, da utilizacdo de recursos publicos, porque ele foi colocado la pela

populacdo. E ndo pode ser so ao final de 4 anos, mas num processo democratico, pois a



democracia ndo deve ser sO representativa: tem de ser participativa. Na prestacdo de
contas, na opinido do falante, seria muito reduzida a impunidade reinante.

Coloca como aspecto condicional, a certeza de que se na nova Constituicdo nédo
forem operadas mudancgas significativas que abram a possibilidade de participagéo e que
diminuam a segregacdo em que vive hoje grande contingente da populagédo nas cidades,
entdo ninguém tera compromisso como essa nova Lei Magna. Pois todos s assumiréo
compromissos se houverem mudancas e transformacbes. A populacdo podera
desobedecer, mesmo porque os poderosos ja desobedecem ha muito tempo.

O Sr. Sergio afirma que o compromisso da FAMERJ é com as mudancas
necessarias e fundamentais, e tem a clareza de raciocinio de que ndo se vai mudar a
modalidade do regime, mas mesmo assim afirma ser preciso que esse regime tenha
abertura para as gritantes necessidades sociais.

Afirma que para a FAMERJ e para 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
€ motivo de grande satisfacdo ter, na Presidéncia desta Subcomisséo e ao falar exatamente
sobre o tema de gestdo democrética, o Constituinte Dirceu Carneiro, que no periodo dificil
da ditadura, como Prefeito da Cidade de Lages, em Santa Catarina, iniciou um trabalho
de renovacdo da gestdo democratica dessa Cidade. Todos conhecem o livro "A Forca do
Povo", que era o lema da administracdo do Constituinte Dirceu Carneiro.

O lider popular espera exatamente trabalhar nessa direcdo. N&o faz sentido, por
tudo que ja foi aqui exposto, que as nossas cidades continuem sendo geridas da forma
mercantil e autoritaria como tém sido ao longo do tempo. A producéo é social, mas a
apropriacdo € privada. Os servicos, 0s bens e 0s equipamentos existem, mas ndo sdo
colocados a disposicéo de todos. O quadro de nossas cidades é o de uma cidade sadia, de
um lado, provida de bens, equipamentos urbanos e comunitarios; de outro lado, o de uma
cidade doente, sem esses equipamentos e Servicos.

Esse seria um fato meramente formal e académico, se, ao lado da cidade doente,
ndo morasse a absoluta maioria da populacdo brasileira, representada por milhdes e
milhdes de familias. E preciso repensar a administracdo da cidade. Gestdo democratica
da cidade ndo é s6 um Legislativo funcionando mais e melhor, pois este funciona mal,
desde as Camaras municipais, que aprovam leis, como por exemplo, de zoneamento
urbano, resultado da pressdo dos donos da cidade: construtores, incorporadores,
bangueiros, donos de terras; e aprovam leis de zoneamento urbano a revelia e ao arrepio

do interesse do conjunto da populagéo.



Relata que naquele contexto, na Camara de Vereadores do Municipio do Rio de
Janeiro, existe um anteprojeto de um vereador, no sentido de que a Lei de
Desenvolvimento Urbano, entre outros itens, permita a remocao de favelas. Ele amplia o
prazo para os loteadores que ndo cumpriram com a obrigacéo prevista pela Lei n° 6.766,
permitindo-lhes continuar a se utilizarem desses expedientes. Essa legislacdo prop0e,
também, a construcdo de espigdes em qualquer lugar e sem nenhum controle.

Hé& especulacdo com a terra, sobretudo naquelas areas onde o servi¢o publico e o
equipamento urbano foram levados com o dinheiro da populagdo. Nas nossas cidades, o
custo é sempre socializado; a apropriacdo é que € privada. O custo € sempre socializado,
porque é o resultado do pagamento de impostos por parte de toda a populacdo. Mas a
apropriacdo é dirigida para os estratos de mais alta renda e por aqueles que se apropriam
e que tém lucros exorbitantes.

Gestdo democrética de uma cidade significa acabar, de uma vez por todas, com a
impunidade, que vem ao longo de tantos anos sem ser resolvida, sequer equacionada.
Outros falaram de empresas, de liquidacdo extrajudicial, da luta da habitacdo, esses
seriam otimos exemplos. Outro fato levantado pelo lider popular é que naquela época o
grupo da Delfin, do Sr. Ronald Levinsohn passa a ser credor do Governo Federal. O
Consultor-Geral da Republica diz que ndo assina o cheque, no que estd muito certo.
Apesar da legislacdo criada, permitindo que o passivo fosse congelado e o ativo,
reajustado, houve discussdes dessas empresas com liquidacéo extrajudicial.

Ha aspectos que ndo sdo tema da gestdo democratica da cidade, mas sdo matéria
de Direito Penal.

A gestdo democrética da cidade significa o acesso a informacao, ter direito a saber
0 que vai acontecer na sua cidade, na sua vila, no seu bairro, no seu Estado; o que vai ser
construido para o desenvolvimento da cidade. N&o para ter participacdo exclusiva, mas
para ter direito a participacdo. O Movimento Nacional pela Reforma Urbana nédo pretende
ter nenhum tipo de privilégio ou exclusividade na gestdo democrética da cidade, mesmo
porgue ndo seria uma gestdo democrética.

Afirma que as associa¢des de moradores desejam e exigem ser reconhecidos como
participantes, como representantes, como atores do que se passa ha cidade. Cada um dos
representantes, no conjunto da populacéo, € o construtor da cidade e o responsavel pelo
seu ordenamento e pela sua vida. As cidades sem as populacGes e sem a participacdo
produtiva dos seus trabalhadores e do conjunto da populacdo ndo séo capazes de realizar

nada.



Afirma que a FAMERJ possui propostas concretas no sentido da mudanca
imediata dos métodos de se fazer politica nas cidades. E preciso que a gestdo democratica
seja uma realidade e deixe de ser discurso, deixe de ser participacdo em grupo de trabalho
para reformular sistemas que nunca séo reformulados, o que fica claro no exemplo do
Sistema Financeiro de Habitacdo. Gestdo democratica, para eles, significava o respeito a
cada cidad&o, a todos 0s segmentos sociais e a todas as representacoes.

E preciso que a lei obrigue o poder municipal a ter um plano de uso e de ocupagéo
do solo urbano e do transporte. E preciso que a lei permita a participacdo popular em
diversas instancias. E preciso que a lei preveja formas de audiéncia de participacio
popular. E preciso que a lei possibilite a participacdo da iniciativa popular para mudar a
legislagio municipal. E preciso que a lei possibilite o veto a uma lei municipal e que esse
mesmo Veto seja submetido ao referendo popular.

Nas propostas apresentadas pelo Sr. Jodo Bosco, presidente da Confederagédo
Nacional das Associacdes de Moradores, se pode verificar a esperanca de ser garantida a
participacdo popular na definicdo e aplicacdo da politica de desenvolvimento urbano e
habitacional, a nivel federal, estadual e municipal, com a criagdo de mecanismos para 0
fortalecimento da democracia participativa.

Dentre as propostas apresentadas esta a transformacdo em exigéncia legal de
participacao da populacdo na definigcdo dos reajustes, tendo direito a voz e voto nos 6rgaos
deliberativos, pois normalmente existem determinadas prefeituras, governos de Estado,
conselhos municipais de transporte, conselhos tarifarios, etc, mas que sdo somente sdo
orgdos de consultas e aconselhamento e ndo tém poder de deliberacdo. Assim esses
conselhos devem sim existir, como foruns de participacdo popular, mas tém que ser
conselhos com poder deliberativo, com poder decisorio.

O presidente da Federacdo das Associacdes de Moradores do Estado do Piaui
apresenta como proposta de normaa criacao de mecanismos que assegurem a participacdo
popular na definicdo dos reajustes tarifarios e de todas as questdes de transportes, pois ha
uma tendéncia muito grande nas autoridades, nas pessoas que lidam com a questdo de
transporte, de que essa questao € unica e exclusivamente de tarifa, e ndo para apenas por
ai. Tarifa é apenas a questdo do preco. Entdo, isso € um engodo, quando se coloca, porque
0 preco ja é em decorréncia de uma série de fatores de engrenagem de pecas que existem
la dentro, obedece a uma série de critérios. Entdo, o transporte ndo se restringe apenas a

iSSO.



CONCLUSAO

Habermas trata de forma clara da sobrecarga ética do modelo republicano,
mesmo demonstrando estar mais inclinado a este modelo do que ao liberal. Ele define os
direitos fundamentais como condi¢do de institucionalizagdo dos requisitos de
comunicagdo do discurso democratico. Assim, o seu modelo de democracia deliberativa
ndo ¢ o pressuposto fundamental da cidadania efetiva coletiva (modelo republicano), mas
a institucionalizacdo de procedimentos deliberativos de expressao politica e tomada de
decisdo (por exemplo, as consultas ao Parlamento). O poder comunicativo alcancado
nesses discursos a serem implementados, no poder administrativo (por exemplo, as
decisoes eleitorais institucionalizadas e resolugdes legislativas). Para resultados advindos
do consenso e de opinides surgem no discurso, algumas condi¢des ou requisitos devem
ser atendidos, para aproximar a situagao ideal de discurso, a livre e igual participagdo de
todos, liberdade de escolha de discutir no principio ilimitado do discurso.

Com fundamento kantiano, baseado em suas defini¢des de liberdade,
moralidade (direito) e igualdade € possivel em conjunto com Habermas conciliar a
politica pratica cotidiana (baseada na estratégia e no jogo de poder) com uma possivel
politica moralizada (ou seja, uma visdo politica em que a moralidade esteja orientando as
relagdes entre as nagdes).

Em sua abordagem das concepgdes liberal, republicana e deliberativa de
politica, Habermas busca a superacdo do abismo entre a politica estratégica e a politica
ideal, mas que nao tem facticidade, (a construgdo intersubjetiva da politica).

A deliberagao proposta por Habermas depende, em primeira analise, de que
nas situagOes reais de fala sejam consideradas as limitagdes empiricas (de grau de
conhecimento) dos participantes do discurso, o que nao pode ser utilizado pelos
participantes para coagdo de dentro ou de fora do discurso.

A criagdo, escolha, normatizacao e execugdo de politicas publicas necessita da
criagdo de mecanismos institucionais onde processos de formagdao da vontade se dé
através de discursos neutralizados de interesses.

Todavia, as institui¢des de nossa sociedade estdo impregnadas de discursos
politicos que aparentam legitimidade, mas na realidade nao traduzem um debate maduro
na sociedade. A postura de legitimados pelo sistema representativo para exercer o poder

politico ndo condiz com a necessidade de um discurso racional de temas importantes a



serem tratados pela sociedade, o que se deve dar através de forma a neutralizar do poder
e capaz de excluir toda a agdo estratégica.

Diante dessa racionalidade instrumental e da sistematizacdo da educagdo que
forma cidaddos prontos para ingressar nesta sociedade corrompida, fica cada vez mais
dificil a emancipagao social.

E neste sentido que a visdo contrafactual habermasiana deve ser cada vez mais
difundida, sua teoria deve ser cada vez mais traduzida nas instituigdes para que com o
tempo suas ideias estejam tao difundidas nas instituicdes que comegem a ser instrumento

de emancipacao social.
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