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RESUMO

O tema das experiéncias participativas na gestao publica é aqui tratado a partir da
analise da das relacdes entre Estado e Sociedade, no campo teorico, assim como
da trajetOria das instituicdes democraticas e dos movimentos sociais no Brasil e em
ambito local, com enfoque no processo de urbanizacdo e nas demandas sociais por
ele geradas. Para tal analise historica toma-se como referente empirico a
experiéncia do Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano, criado em 1984, e de
iniciativa do Governo Municipal da Cidade de Vitoria, capital do Espirito Santo.
Busca avaliar as relacdes de poder que séao estabelecidas no interior desse espaco
publico, por meio do exame de atas, resolucdes e proposi¢cdes do Conselho, jornais
locais da época e entrevistas dos conselheiros, durante o periodo estudado (1984 a
2001). Utilizando-se do approach teérico presente nas obras de Michel Foucault e
Jurgen Habermas, dentre outras, e do paradigma indiciario de investigacédo de Carlo
Ginzburg, constatou-se que a elitizacdo da participacdo da sociedade civil no
Conselho, associada ao discurso tecno-burocratico leva a fragilidade da participacéo
dos representantes dos setores verdadeiramente populares, diante dos mecanismos

de poder existentes no interior dessa célula dita participativa.



ABSTRACT

The subject of the participationes experiences in the public administration here is
dealt with from the analysis to the one the relations between State and Society, in the
theoretical field, as well as of the trajectory of the democratic institutions and the
social movements in Brazil and local scope, with approach in the process of
urbanization and the social demands for it generated. For such historical analysis the
experience of the advice is overcome as referring empiricist Municipal theatre of the
Urban Managing Plan, created in 1984, and of initiative of Municipal government of
the City of Victory, capital of the Espirito Santo. Search to evaluate the relations of
being able that they are established in the interior of this public space, by means of
the examination of acts, resolutions and proposals of the advice, local periodicals of
the time and interviews of the council members, during the studied period (1984 the
2001). Using of approach present theoretician in the workmanships of Michel
Foucault and Jirgen Habermas among others and of the circumstancial
evidence paradigm of inquiry of Carlo Ginzburg, evidenced that the influential
people of participation of the civil society in the advice, associate to the speech
tecno-bureaucratic it leads to the fragility of the participation of the representatives of
the truily popular sectors, ahead of the mechanisms of being able existing in the

interior of this said cell participationes.
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INTRODUCAO

Parece haver um certo consenso em torno da idéia de que a participacdo coletiva
nos processos politicos € uma alternativa de solugéo dos problemas sociais. Quando
se dirige o foco para as questdes urbanas, entdo, o quase-consenso se transmuda
em unanimidade. A producdo académica ndo foge desse contexto, e em razéo
disso, a cada dia despontam interesses nos mais diversos eixos que envolvem o

tema.

Paralelamente aos estudos académicos, temos as experiéncias concretas de
construcdo de espacgos publicos, que objetivam tanto a modificacdo da cultura
politica até entdo existente, promovendo discussdes no interior da sociedade civil,

guanto a descentralizacdo da gestéo publica.

Objetivando contribuir com esse debate é que se deu a escolha do tema “A trajetoria da
participacéo popular no planejamento urbano: o caso do Conselho Municipal do Plano
Diretor Urbano de Vitoria-ES (1984-2004). A partir da historia do crescimento urbano da
capital do Estado do Espirito Santo, desenvolvemos um estudo de caso acerca da
experiéncia dos Conselhos de Politicas Publicas, em especial a do Conselho Municipal
do Plano Diretor Urbano da cidade de Vitéria-ES, no periodo de 1984 a 2001. Na
historiografia brasileira trata-se de um periodo marcado por algumas conquistas dos

movimentos populares, em especial do movimento pela reforma urbana?.

Em meados dos anos 80, diante da auséncia de discussdo em torno da légica de
ocupacéao espacial e da insuficiéncia dos servi¢cos urbanos na agenda politica hacional,
0S movimentos populares urbanos, as entidades sindicais e profissionais, organizacoes
Nnao governamentais, igrejas, setores universitarios e técnicos do Poder Publico

articularam-se e encaminharam a Assembléia Constituinte, em 1987, a emenda popular

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana foi formado por movimentos de moradia,
OrganizagBes N&ao-Governamentais, intelectuais vinculados a tematica urbana e algumas
entidades classistas. Tinham como objetivo comum constituir uma proposta de lei a ser
incorporada na Constituicao, tornando-se parametro para a intervencdo do Poder Publico no
espaco urbano na direcdo de alterar o perfil das cidades brasileiras, marcados por desigualdades
sociais de diversas ordens. As caracteristicas e a importancia do movimento serdo melhor
tratadas no Capitulo 2.
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pela Reforma Urbana. Conquistaram o capitulo urbano da Constituicdo Federal e de
muitas Constituicbes Estaduais e Leis Organicas Municipais, cujo foco central é a

instituicao da Funcado Social da Propriedade e da Cidade. 2

Com isso, o principio da soberania popular passou a fundamentar a participacéo do
povo como requisito constitucional da confeccdo do Plano Diretor Urbano® e da
consequente implantacdo das politicas urbanas, nos termos do artigo 29, inc. XIl da
Carta Magna.* Assim, tanto na elaboracéo legislativa quanto na gestdo urbana foi
assegurado, constitucionalmente, o planejamento participativo, ndo como mera
vontade dos governantes, mas como requisito obrigatério para todas as fases dos

planos urbanisticos.

Nesse panorama geral de descentralizacdo das politicas publicas e no contexto
especifico de inser¢cdo da populagdo no planejamento e execucdo das politicas

urbanas, que se encontra o Conselho Municipal do Plano Diretor.

O termo final, qual seja, 2001 € um marco em razdo da edicdo da Lei n.°
10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade.> Certamente, a edicdo do
Estatuto da Cidade produziu um efeito impactante ndo s6 sobre a atuagdo do
Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano (CMPDU), mas também sobre a propria
gestdo publica, principalmente ao instituir um capitulo inteiro dispondo sobre a
Gestdo Democratica das Cidades, e trazer como diretriz obrigatoria a participacéo

da populacdo e de associacdes representativas dos Vvarios segmentos da

INSTITUTO POLIS. Disponivel em: <http://www.polis.org.br>. Acesso em: 20 mar. 2006.
Trata-se de uma lei Municipal, obrigatdria para as cidades com mais de vinte mil habitantes, que
se caracteriza como o instrumento béasico da politica de desenvolvimento e expans&o urbana. E
um verdadeiro instrumento de planejamento estratégico do prdprio Municipio que, aplicado por
sua legislacdo correlata — Lei de uso, ocupacdo e parcelamento do solo, Cédigo de Obras e
Cdédigo de Posturas- deve conter diretrizes das mais diversas, desde as relacionadas as
condi¢cdes de acesso dos cidadaos aos seus direitos sociais e fundamentais, como emprego,
habitacao e servicos, passando pela protecdo ao meio ambiente e patriménio natural e cultural,
até aquelas que digam respeito ao perfil econdmico do Municipio, entre outras. VITORIA (ES).
Plano Diretor Urbano. Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br/pdu/index.htm>. Acesso
em: 20 mar. 2006.
“Xll- cooperagcdo de associacbes representativas no planejamento Municipal.” (BRASIL.
Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 2004).
®>  BRASIL. Lei. n.° 10.257, 10 de julho de 2001. Regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.senado.gov.br>. Acesso: abr. 2006.
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comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e

projetos de desenvolvimento urbano (artigo 2°).

Trata-se, contudo, de um periodo ainda em constru¢do. SO a titulo de exemplo
podemos mencionar o proprio Plano Diretor do Municipio de Vitéria, que passa
por uma revisdo ainda inacabada, justamente para se adaptar as novas regras
impostas pela Lei Federal n.° 10.257/2001. Saliente-se que a maioria dos
Municipios brasileiros passa por momento semelhante. Assim, acreditamos trazer
maior contribuicdo para o debate a andlise do periodo proposto, precipuamente

por se tratar de uma pesquisa historica.

No que tange a escolha do objeto, a participacéo popular e, em especial, a questao
da representatividade e dos meandros relacionados aos tipos de poder expressos na
atuacdo dos Conselheiros nessa recente experiéncia de co-gestdo, me chamou a
atencdo diante de algumas situagbes concretas vividas em razdo da atuacéo
profissional como Procuradora do Municipio de Vitéria nas areas do Direito

Urbanistico e Ambiental.

O acesso a comissdo de servidores municipais que elaborou a revisdao do Plano
Diretor, em conjunto com o Instituto Polis®, foi, outrossim, uma experiéncia que me

levou a refletir sobre o funcionamento dos institutos existentes.

Todas essas experiéncias, associadas a curiosidade cientifica, levaram aos
seguintes problemas: O que esse senso comum - que as chamadas
“experiéncias inovadoras de gestdo” evidenciam — esconde nas suas entrelinhas?
Serdo, de fato, experiéncias inovadoras ou apenas uma nova roupagem para
velhas continuidades? Existe mesmo uma correlacdo entre participacdo e a

eficiéncia na gestao da res publica?

6 Instituto de Estudos, Formacédo e Assessoria em Politicas Sociais. Trata-se de uma organizacéo

ndo governamental que funciona como a atual Secretaria Executiva do Forum Nacional de
Reforma Urbana.
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N&o obstante os questionamentos iniciais, o estudo de caso nos levou, por vezes, a
outros caminhos, chamando-nos atencao, principalmente, as relacbes de poder e
seus desdobramentos no funcionamento do CMPDU, razdo pela qual fomos,

forcados, metodologicamente, a retomar as licées de Foucault.”

Para tanto, partimos da hipétese de que a atuacédo direta da sociedade civil no
gerenciamento da cidade, através da atuacdo no CMPDU nos pde diante de um
verniz democratico, e que a elitizacdo da participacdo da sociedade civil no
Conselho, associada ao discurso técno-burocratico leva a fragilidade da participacéo
dos representantes dos setores verdadeiramente populares, diante dos mecanismos

de poder existentes no interior dessa célula dita participativa.

Isso significa, em nosso entender, que a abertura de canais institucionalizados de
participacéo se altera, de fato, o campo tradicional de producéo e oferta dos bens
publicos; nao resulta, necessariamente, numa maior democratizacdo das relagdes
entre governo e sociedade, nem tampouco num incremento em relacdo a
gualidade das politicas, ndo obstante seja uma experiéncia de amadurecimento
do processo democratico, mormente por criar um novo espaco publico de

discussao.

Ainda no que tange ao método, a complexidade do fendmeno da urbanizacdo bem
como sua importancia socio-politica clamou por um approach tedrico, em especial a
frutifera combinacdo dos enfoques da Historia Politica e Social, da Sociologia, da

Ciéncia Politica e do Direito.

O paradigma indiciario de Ginzburg e o modelo psico-social de Michel Foucault nos

foram fundamentais na analise das fontes, na busca dos detalhes, das

8“

descontinuidades, pois para Foucault” “[..] € a andlise das descontinuidades que faz

" FOUCAULT, M. Microfisica do poder. Disponivel em: <http://www.unb.br/fe/tef/
filoesco/foucault/>. Acesso em: 13 mar. 2006.
®  FOUCAULT, 2006.
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surgir a coeréncia dos sistemas no exterior da trama das significacbes.” Ousamos,

pois, nos enveredar pelos caminhos da andlise critica do discurso®.

O levantamento de dados foi realizado através de trés fontes de pesquisa: pesquisa

documental, oral e pesquisa bibliografica (ou de fontes secundarias).

Os documentos eleitos foram, basicamente, a legislacdo que instituiu e
regulamentou as competéncias, a composicao e o procedimento do CMPDU, as atas
das reunibes semanais e resolu¢des produzidas durante os anos de 1994 a 2001,
além da legislagdo que criou a regulamentou a criagdo, composicdo e
funcionamento do Conselho. Os jornais da época também nos auxiliaram no
fornecimento dos marcos historicos e no exame das entrevistas. Dado o grande

namero de documentos, as analises foram feitas por amostragem.

Os entrevistados foram membros do CMPDU no periodo, servidores publicos que
integram o0 aparato burocratico-racional da Prefeitura de Vitoria e lideres

comunitarios que integraram o Conselho.

Discutir os novos contornos das relacdes entre Estado e Sociedade e a abertura de
novos espacos publicos de discusséo a partir da nogdo Habermasiana, sdo objetivos
especificos da pesquisa, e foram discutidos, no primeiro Capitulo da dissertagéo. Ao
tratar das discussdes em torno da trajetoria do conceito de sociedade civil e suas
relacbes com o Estado, as visdes de Marx, Hegel, Gramsci, Bobbio, Tocqueville
serviram, a0 mesmo tempo, como precedentes e contrapontos a concepgéo de

Habermas.

No que tange a correlacdo com a trajetoria da urbanizacdo brasileira, e a

importancia do papel desempenhado pelos movimentos sociais urbanos, buscamos

E uma abordagem interdisciplinaria ao estudo dos textos, que considera a “linguagem como uma
forma de pratica social" (Fairclough 1989: 20) e pretendem “desvelar os fundamentos ideolégicos
do discurso que se tém feito tdo naturais ao longo do tempo que comegamos a trata-los como
comuns, aceitdveis e tracos naturais do discurso” Para além da teoria linguistica, esta
abordagem também tem base na teoria social — e a producao intelectual de Karl Marx, Antonio
Gramsci, Louis Althusser, Jirgen Habermas, Michel Foucault e Pierre Bourdieu — de modo a
examinar a ideologia e as relagces de poder envolvidas no discurso.
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tracar no segundo Capitulo as caracteristicas historicas da urbanizacdo brasileira,
com destaque para os periodos pré e pos-constituinte e o Movimento Nacional pela

Reforma Urbana e suas conquistas na Constituicao de 1988.

O terceiro capitulo se volta para a questdo local e a tematica especifica do
planejamento urbano. Nele tracamos uma trajetoria da urbanizacdo do Municipio de
VitOria e as primeiras experiéncias de gestdo participativa no Municipio. Ainda no

Capitulo 3 intentamos periodizar e contextualizar historicamente o tema.

No Capitulo 4, nos propomos a dar vazdo ao estudo de caso, o Conselho Municipal
do Plano Diretor Urbano no periodo proposto. Contextualizando o CMPDU dentro
desse processo macro de descentralizacdo politica e do panorama politico capixaba,
passamos a analise da sua criacdo, estrutura juridico-normativa, normas de
funcionamento, as questdes da representatividade, organicidade, visibilidade,

efetividade, participacéo e controle no micro objeto escolhido.

Destarte, esperamos que, além de contribuir para a reconstrucéo historica do objeto,
o presente trabalho tenha relevancia social no sentido de contribuir também para
reflexdes em torno de um novo modelo que possa sendo superar mas, a0 menos,
minimizar as contradicdes e ambivaléncias detectadas no que pertine a questao da

participagdo popular no planejamento e gestéo das nossas cidades.
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CAPITULO |

RELACOES ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL: DA VISAO DUAL A
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

1.1 O PERCURSO HISTORICO DO CONCEITO DE SOCIEDADE CIVIL E OS
FUNDAMENTOS DA SOBERANIA POPULAR

A conhecida dicotomia Estado-Sociedade Civil tem sido, a partir da sociedade
ocidental moderna (séc. XVIII), alvo de inimeras discussfes dentro e fora do ambito
académico. Afirma-se, por exemplo, que a Sociedade Civil € mais dinamica do que
permite a burocracia Estatal e que o Estado ndo tem “sensibilidade suficiente™® para
detectar todas as aspiracOes provenientes da sociedade civil e que nesta abrem-se,
continuamente, processos de deterioracdo da legitimidade do proprio Estado, como
num paralelo com a velha antitese que contrapde o poder real ao poder legal, ou a
da que distingue a validade formal da eficacia social das normas juridicas. Dai a
exaltacdo da Sociedade Civil nos momentos de crise, como uma forma de buscar
novas fontes de legitimidade e novas formas de consenso. E € justamente no
contexto de crise formado na segunda metade do século XX, no qual se sobressai a
inaptiddo do Estado para a solucdo da maior parte dos problemas sociais, que se

insere a tematica discutida no presente trabalho.

E de conhecimento geral que o uso atual da expresséo sociedade civil como termo
indissoluvelmente ligado ao Estado, ou como sistema politico deve ser atribuido a
Marx (XIX), e, através da visdo marxista, a Hegel (XVIIl), que constr6i uma

concepc¢ao mais ampla do conceito.

Hegel, no seu “Principios de Filosofia de Direito™**

, estabelecera uma distincéo clara
entre Estado e sociedade civil. Para ele, a sociedade civil representa 0 momento em

gue a unidade familiar se dissolve nas classes sociais (sistema de necessidades).

1 BOBBIO, N.; MATTEUCI, N.; PASQUINO, G. Dicionario de politica. 5. ed. Brasilia: Ed.
Universidade de Brasilia; Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sao Paulo, 2000. v. 2.,
p.1210-1211.

' HEGEL, G. W. F. Principios da filosofia do Direito. Lisboa: Martins Fontes, 1997. (Primeira
edicdo alem4, 1820). p. 257.
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Hegel'? a define como “Estado externo” ou “Estado intelecto” para demonstrar que a
sociedade civil possui algumas caracteristicas do Estado, mas ainda néo € o proprio

Estado: faltaria a ela a caracteristica da organicidade.

Com Marx®, se deu a passagem do significado de sociedade civil ao significado de
“sociedade burguesa”: “Na medida em que Marx faz da sociedade civil o “lugar” das
relacbes econdmicas, “sociedade civil” passa a significar o conjunto das relacbes
interindividuais que estao fora ou antes do Estado. Com efeito, tanto a “sociedade
natural” dos jusnaturalistas, quanto a sociedade civil de Marx, indicam a esfera das
relacbes econdmicas intersubjetivas de individuo a individuo, independentes e num
plano de igualdade abstrato, diferente da esfera das rela¢cdes politicas, que sao

relacdes de dominio, de supremacia.

Diversamente de Marx, que aponta a sociedade civil como o conjunto das relagoes
econdémicas constitutivas de base material, Gramsci'* chama de sociedade civil a
esfera em que agem os aparatos ideoldgicos que buscam exercer a hegemonia e,
através da hegemonia, obter o consenso. Gramsci, entdo, cria um esguema
conceitual mais complexo, descrito por meio de varias dicotomias e ndo s6 pela
tradicional Estado/Sociedade Civil. Para ele, a sociedade civil compreende nédo sé o
complexo das relagbes materiais da visdo marxista, mas também todo o complexo

das relac6es ideolégico-culturais.™

A filosofia politica de Gramsci® destaca a importancia da organizacéo da sociedade
civil para a mudanca da sociedade politica, num plano onde ha estratégias e taticas
denominadas “guerra de posicdo” e “guerra de movimento”. A sociedade civil
gramsciana é uma esfera do ser social, uma arena privilegiada na luta pela

hegemonia e pela conquista do Poder Palitico.

2 HEGEL, 1997, p. 257.

* MARX apud BOBBIO; MATTEUCI; PASQUINO, 2000, p. 41.

Y GRAMSCI, A. Concepcéo dialética da histéria. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1981. p.
31.

* GRAMSCI, 1981, p. 67.

' GRAMSCI, 1981.
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Bobbio®’ sintetiza as concepcdes, adicionando a elas elementos contemporaneos,

evitando, com isso, qualquer tipo de reducionismo ou de normativismo. Verbis:

Sociedade Civil € o lugar onde surgem e se desenvolvem os conflitos
econdmicos, sociais, ideolodgicos, religiosos, que as instituicdes estatais tém
a tarefa de resolver ou mediando-os, ou evitando-os, ou reprimindo-os.
Sujeitos desses conflitos e portanto da sociedade civil enquanto contraposta
ao Estado sdo as classes sociais, ou, mais amplamente, 0s grupos,
movimentos, associagfes, ou associagbes que as representam ou Sse
declaram seus representantes; ao lado das organizacdes de classe, os
grupos de interesse, as associa¢gfes de varios géneros com fins sociais e
indiretamente politicos, os movimentos de emancipacao de grupos étnicos,
de defesa de direito civis, de liberacdo da mulher, os movimentos dos
jovens, etc.

Ao final do século XX recuperam-se as contribuigbes de Tocqueville'® que, inspirado
pelas redes civicas americanas, nascidas espontaneamente do desejo de pessoas
livres, define sociedade civil como uma associagao civica que denota um setor no
qual as instituicdes politicas ndo operam, a saber: a familia, templos religiosos,
grupos de vizinhanga, associagdes voluntérias, etc. Destacou a sociedade civil como
uma das caracteristicas centrais do sistema socio-politico americano e a principal
base do seu expansionismo. A singularidade das analises de Tocqueville esta no
fato de partirem do micro, do local, da comunidade e nestas, observa as relagdes
entre os individuos, como se comportam as liderancas. Nesse modelo, ndo se

priorizam as estruturas macro-sociais.

Nas democracias liberais, a sociedade civil ndo esta, por definicdo, em oposicao a
economia e ao Estado. As concepc¢des de sociedade econdémica e politicas expostas
acima se referem a esferas de mediacdo mediante as quais a sociedade civil podera
exercer influéncia sobre os processos politico-administrativos e econdmicos. Uma
relacdo antagonista da sociedade civil, ou de seus atores, com a economia ou 0
Estado surge apenas quando fracassam essas mediacdes, ou quando as

instituicbes da sociedade econdmica e politica servem para isolar a tomada de

7 BOBBIO, 1987,p. 41.
®  TOCQUEVILLE, 1998 apud GOHN, M. G. O protagonismo da sociedade civil: movimentos
sociais, ONGS e redes solidarias. Séo Paulo: Cortez, 2005. p. 66.
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decisdes da influéncia de iniciativas e organizagbes sociais, participagdo e formas

diversas de discussao publica. *°

Segundo essa concepcao, a sociedade civil é concebida como a esfera da interacao
social entre a economia e o Estado, composta principalmente pela esfera intima
(familia), pela esfera associativa (especialmente associacdes voluntarias),
movimentos sociais e formas de comunicacdo publica. A sociedade civil
contemporanea, criada por intermédio de formas de auto-constituicdo e auto-
mobilizagdo, se institucionaliza através de leis e direitos subjetivos que estabilizam a
sua diferenciacdo social. As dimensdes de autonomia e institucionalizagdo podem
existir separadamente, mas ambas seriam necessarias, em longo prazo, para a

reproducao da sociedade civil.

A sociedade civil ndo engloba, contudo, toda a vida social fora do Estado e da
economia. E necessario distinguir a sociedade civil tanto de uma sociedade politica
de partidos, organizacdes politicas, parlamentos, quanto de uma sociedade
econbmica composta de organizagcbes de producdo e distribuicdo, em geral
empresas, cooperativas, firmas etc. As sociedades politica e econdmica surgem da
sociedade civil, partilham com ela algumas formas de organizacdo e comunicacao, e
se institucionalizam através de direitos (especialmente direitos politicos e de
propriedade) conjuntamente com o tecido de direitos que asseguram a sociedade

civil moderna.

Mas os atores da sociedade politica e econémica estdo diretamente envolvidos com
0 poder do Estado e com a producdo econdémica visando o lucro que eles buscam
controlar e gerir. Nao podem permitir subordinar seus critérios estratégico-
instrumentais aos padrées de integragdo normativa e comunicagdo aberta
caracteristicos da sociedade civil. O papel politico da sociedade civil ndo esta
diretamente relacionado a conquista e controle do poder, mas a geracao de
influéncia na esfera publica cultural. O papel mediador da sociedade politica entre a

19 ARATO A.; COHEN J. Sociedade civil e teoria social. Sociedade civil e democratizag&o. Belo

Horizonte: Ed. Del Rey, 1994. p. 37.
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7

sociedade civil e o Estado é indispensavel, assim como o enraizamento da

sociedade politica na sociedade civil.

bY

O mesmo pode ser dito quanto a relacdo entre sociedade civil e sociedade
econdmica, embora, historicamente, sob regime capitalista, a sociedade econémica
tenha sido mais hermética a influéncia da sociedade civil que a sociedade politica.
Apesar disso, a legalizacdo dos sindicatos e o papel das negociacdes coletivas
testemunham a influéncia da sociedade civil sobre a econémica que desempenha,

outrossim, um papel mediador entre a sociedade civil e o sistema de mercado.

A sociedade civil representa apenas uma dimensdo do mundo sociolégico de
normas, praticas, papeis, relacbes, competéncias ou um angulo particular de olhar
este mundo do ponto de vista da construcdo de associagcdes conscientes, vida
associativa, auto-organizacdo e comunicagdo organizada. A sociedade civil tem,
assim, um ambito limitado, é parte da categoria mais ampla do "social" ou do
"mundo da vital”.?° Ela se refere as estruturas de socializacdo, associacdo e formas
organizadas de comunicacdo do mundo da vida na medida em que elas estdo sendo

institucionalizadas.

Conforme exposto acima, a categoria de sociedade civil foi resgatada da tradicao da
teoria politica classica e reelaborada mediante uma concepg¢do que apresenta 0s
valores e interesses da autonomia social contrapostos tanto ao Estado moderno
guanto a economia capitalista. Além das antinomias de Estado e mercado, publico e
privado, reforma e revolucdo, a nocao de defesa e democratizagdo da sociedade
civii parece ser o melhor caminho para caracterizar as novas formas

contemporaneas de auto-organizagao e auto-constituicao.

Em meio a inUmeras ambiglidades de sentido relacionadas ao emprego da
expressdo “sociedade civil’, a concepcdo que adotamos assume uma defesa da
sociedade civil capaz de preservar sua autonomia e formas de solidariedade em

face do Estado e da economia. Esse caminho busca, em outras palavras, garantir a

%0 Estruturas, valores e instituicbes normativas de uma sociedade. HABERMAS, J. A crise de

legitimacdo do capitalismo tardio. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1980. p. 16.
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autonomia da economia e do Estado moderno ao mesmo tempo em que protege a
sociedade civil da penetracdo destrutiva realizada por aquelas duas esferas. Nao s6
protege como garante a diferenciacdo da sociedade civil do que Habermas®
chamou de "sistema" - 0o Estado e o mercado - bem como sua influéncia reflexiva
sobre essas duas esferas através das instituicbes da sociedade politica e

econdbmica.

A concepcdo habermasiana de sociedade civil destoa, outrossim, daquela
preconizada por Hegel e a tradicdo liberal, que a concebia enquanto “sistema de
necessidades”, e também da Marxista.?? “Hoje em dia, o termo sociedade civil ndo
inclui mais a economia constituida através do Direito Privado e dirigida através do
trabalho, do capital e dos mercados de bens, como ainda acontecia na época de
Marx e do Marxismo* Por ela Habermas®* entende o conjunto dos movimentos,
organizacdes e associacbes que veiculam os conteudos da opinido publica, que
“captam o0s ecos dos problemas sociais” e os transmitem para a esfera publica

politica’

A andlise habermasiana visualisa a sociedade enquanto esfera simultaneamente
publica e politica, na qual a explicacdo da acdo social se articularia com o
movimento politico de defesa da sociedade contra a penetracdo dos subsistemas
nas formas comunicativas de acdo. Na modernidade ocidental ocorreu, segundo
Habermas®, um processo de diferenciacdo das estruturas de racionalidade que
dissociou as estruturas sistémicas das estruturas comunicativas do mundo da vida.
N&o se trata de teoria dualista de diferenciacdo entre Estado e sociedade, mas de
uma forma multipla de diferenciacédo, pois as estruturas sistémicas econdmicas e
administrativas ndo sé se diferenciam do mundo da vida, mas se diferenciam entre

Si.

2L HABERMAS, 1980, p. 16.

2 ARAGAO, L. Habermas: filésofo e sociélogo do nosso tempo. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
2002. p. 180.

HABERMAS, J. Direito e democracia entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997. v. 2, p. 99.

> HABERMAS, 1997, p. 99.

*  HABERMAS, 1997.
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E importante assinalar que tanto o sistema quanto o mundo da vida s&o

atravessados pelas dimensdes do publico e do privado.

No sistema, o publico é o Estado, o privado € a economia. No mundo da vida, o

publico é a participagéo politica dos cidadaos, e o privado € a familia.

O modelo tripartite gera, assim, dois conjuntos de dicotomia entre publico e privado.
Uma no nivel dos subsistemas (Estado/economia) e outra no nivel da sociedade civil
(formacdo da opinido publica/familia). Essas quatro dimensfes se relacionam por
uma série de trocas tornadas possiveis pelos meios de controle dinheiro e poder.
Podemos assim distinguir entre as instituicbes da esfera privada coordenadas
comunicativamente (familia ou relacbes de amizade) e aquelas que sé&o
coordenadas pelos mecanismos sistémicos (economia). O mesmo ocorre em
relacdo as duas esferas publicas analiticamente distintas. Em decorréncia, pode-se
imaginar processos de desprivatizacdo que nao envolvem estatizacdo, bem como
mostrar que a intervengédo do Estado na economia ndo acarreta necessariamente a

absorcédo ou supressédo de uma sociedade civil autbnoma.

Habermas nao chega a oferecer uma teoria da sociedade civil. Mas sua distingao
analitica entre logica do sistema e logica do mundo da vida proporciona um marco
analitico onde se pode situar o conceito de sociedade civil. O conceito de integracéo
sistémica constitui uma primeira aproximacdo dos mecanismos pelos quais a

economia capitalista e a administracéo burocratica moderna coordenam a agéao.

Na contemporaneidade a nogcéo de sociedade civil sofreu uma verdadeira ruptura
conceitual. Expressfes como autonomia, autogestédo, independéncia, participacao,
direitos humanos, cidadania, passaram a ser associadas ao conceito de sociedade

civil.

N&o se trata mais de um sinbnimo de sociedade, mas de uma maneira de pensa-la,
de uma perspectiva ligada a nocdo de igualdade de direitos, autonomia,
participagdo, enfim, os direitos civis, politicos e sociais da cidadania. Em virtude

disso, a sociedade civil tem que ser "organizada". O que era um estado natural nos
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fildsofos, ou uma condicao da politica moderna em Hegel e Marx, torna-se agora um
objetivo para os ativistas sociais: a sociedade civil tem que ser construida, reforgada,

consolidada. Trata-se de meio e fim da democracia politica.?®

A nocao de sociedade civil se transforma e passa a ser compreendida em oposi¢ao
nao apenas ao Estado, mas também ao mercado. Trata-se agora de uma terceira
dimenséo da vida publica, diferente do governo e do mercado. Em vez de sugerir a
idéia de uma arena para a competicdo econdmica e a luta pelo poder politico, passa
a significar exatamente o0 oposto: um campo onde prevalecem os valores da

solidariedade.

E dentro desta perspectiva que trabalham alguns pensadores contemporaneos que
forneceram importantes subsidios tedricos para a atuacdo das chamadas organizagdes
ndo governamentais, tais como Wolfe?’. O préprio Habermas® havia rompido com a
correlagéo ideoldgica univoca entre sociedade civil e esfera privada, entendida como
economia, e o Estado entendido como esfera publica. HA uma esfera privada no
"sistema" (economia) e uma esfera publica ndo-estatal, constituida pelos movimentos

sociais, organizagdes ndo governamentais (ONGs), associacdes de cidadania.

Assim, os conceitos de publico e privado ndo se aplicam mais automaticamente ao
Estado e sociedade civil, respectivamente. E possivel dizer hoje que existem

também as esferas do estatal-privado e do social-publico.

Na esfera estatal-privada estdo as empresas e corporacdes estatais que, embora
formalmente publicas, encontram sua l6gica na defesa de interesses particulares,
econdmicos ou setoriais, comportando-se na pratica como organizacdes de mercado.
Ja na esfera social-publica, ainda emergente, encontram-se 0S movimentos e
instituicbes que, embora formalmente privados, perseguem objetivos sociais,

articulando na prética a construcio de um espaco publico ndo-estatal. E o caso das

% FERNANDES, R. Elos de uma cidadania planetéria. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, V.

10, n. 28, p. 15-34, 1995.

WOLFE A. Trés caminhos para o desenvolvimento: mercado, estado e sociedade civil.
Desenvolvimento, cooperagéo Internacional e as ONGs. Rio de Janeiro: IBASE-PNUD, 1992.

% ARAGAO, 2002, p. 83.
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organizacBes n&do-governamentais que, como sugere Alan Wolfe?®, sdo também

organizacdes de nao-mercado (ONMSs) e, ainda, organiza¢des nao-corporativas.

Dessa esfera publica ndo-estatal estariam excluidos os partidos politicos que,
embora formalmente possam ser considerados instituicbes da sociedade civil, na
pratica se comportam como organizacdes pro-estatais. Voltados a luta pelo poder,
os partidos acabam assumindo as "razbes de Estado”, pois seu centro estratégico
nao se situa no interior da sociedade civil que buscam representar, mas no modelo

de Estado que pretendem conservar ou mudar.°

O conflito entre Estado e mercado, de um lado, e as estruturas interativas do
mundo da vida, de outro, leva este Gltimo a se organizar em movimentos sociais
fundantes da democracia que, para Habermas®, é a institucionalizacdo no
sistema politico das sociedades modernas dos principios normativos da
racionalidade comunicativa. A esfera publica é o local de disputa entre os
principios divergentes de organizacdo da sociabilidade. Os movimentos sociais
constituem os atores que reagem a reificacdo e burocratizagdo, propondo a
defesa das formas de solidariedade ameacadas pela racionalizacdo sistémica.
Eles disputam com o Estado e com o mercado a preservacdo de um espaco
autbnomo e democratico de organizacéo, reproducédo da cultura e formacéo de
identidade e solidariedade.

E importante ressaltar que as normas da sociedade civil - direitos individuais,
privacidade, associacfes voluntarias, legalidade formal, pluralidade, publicidade,
livre iniciativa - foram institucionalizadas de forma heterogénea e contraditoria nas
sociedades ocidentais, entrando em conflito com a l6gica econdmica do lucro e a
I6gica politica do poder. Dai a importancia dos movimentos sociais que surgiram
para defender os espacos de liberdade ameacados pela l6gica do "sistema’. E
verdade que a politica da sociedade civil ndo se resume a contestagéo realizada,

entre outras coisas, pelos movimentos sociais. Fazem também parte de sua politica

2 WOLFE, 1992.
¥ FRANCO, A. O papel estratégico das ONGs. Brasilia: Instituto de Politica, 1994. (Mimeo)..
¥ HABERMAS, 2003, p. 93-98.
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as formas institucionais normais de participacéo - votar, militar em partidos politicos,

formar grupos de interesse ou lobbies.

Alids, a historia da sociedade moderna revela a incessante luta pelo direito de
participar dos nucleos de decisbes politicas. Grande avanco se fez notar nesse
sentido. As causas foram as mais variadas, passando da concentracdo das pessoas
nos grandes centros urbanos e o avanco nas novas técnicas de comunicacao de
massa, possibilitando uma maior conscientizagdo social, acarretando a expressa
proclamacdo na Declaracdo Universal de Direitos de que a todos deve ser

assegurado o direito de participacao politica.?

No dizer de Bobbio, Metteucci e Pasquino®, a real soberania popular se manifesta
através de seu poder constituinte, e, pela Constituicdo, define os 6érgdos e os
poderes constituidos e instaura o ordenamento juridico, onde estdo previstas as
regras que permitem a sua transformacao e aplicacdo. Tal poder constituinte ja esta
familiarizado com procedimentos consolidados, tais como as assembléias ad hoc, os
plebiscitos, referendos, etc, capazes de garantir que a nova ordem corresponda a
vontade popular. E justamente por esse motivo que o poder constituinte do povo,
gue instaura uma nova forma de Estado, pode ser encarado como a ultima e mais

amadurecida expresséo do contratualismo democratico.

Tais consideracdes, escritas para a primeira edicdo do seu aclamado “Dicionario de
Politica”, em 1909, encontram-se hoje relativizadas, como decorréncias da propria
insuficiéncia do modelo representativo. Destarte, a idéia de que 0os mecanismos de
democracia indireta ndo séo os ideais, mas 0s Unicos viaveis, encontra-se superada
diante da criacdo de mecanismos outros de atuacdo direta nas deliberacdes
politicas, além dos tradicionais plebiscito, referendo e iniciativa popular, consoante

se demonstrara a seguir:

¥ DALLARI, D.A.O gue é participacédo politica. 9. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1991. p. 26.

% BOBBIO; METTEUCCI; PASQUINO, 2000.



29

1.2 A CRISE DO MODELO REPRESENTATIVO, PARTICIPACAO E CULTURA
POLITICA

Para Ridenti® “[..] o fundamento da legitimidade do Estado esta na sua aparéncia de
representante do conjunto dos cidadaos”. Surge como representante do bem
comum, do consenso de vontades dos cidadaos, estando em posicdo de
superioridade e atuando com neutralidade e de forma imparcial, pretensamente em
prol da sociedade. Segundo Jellinek®, “[..] se entende por representacéo a relagcéo
de uma pessoa com outra ou varias, em virtude da qual a vontade da primeira se
considera como expressdao imediata da vontade da ultima, de sorte que

juridicamente aparecem como uma s6 pessoa’

O debate a respeito da representacédo ainda desperta interesses em razao da
ambivaléncia do termo, bem como pela generalidade da definicdo do que vem a ser
representacdo dos interesses e representacdo politica. Bobbio® ja chamava a

atencao quanto a esse fato aduzindo que

Representar significa tanto, em sentido técnico-juridico, agir em nome e por
conta de um outro, quanto na linguagem comum e na linguagem filoséfica,
reproduzir ou espelhar ou refletir, simbolicamente, metaforicamente,
mentalmente, ou indUmeros outros modos, uma realidade objetiva,
independentemente do fato de que essa realidade possa ser representada,
ou possa também dar-se em si.

A distingdo que faz entre representacdo de interesses se representagdo politica é
gue, pela primeira, subentende-se representacéo de interesses particulares ou de

grupos e, pela segunda a representacao de interesses gerais.

O ponto distintivo entre a representacdo politica e as demais significagbes do
vocabulo reside no fato de que, no ambito da politica esta se manifesta como fator
de oposicdo na medida em que o regime politico representativo se contrapde aos

regimes autoritarios onde os suditos ndo se manifestavam, assim como com a

34

- RIDENTI, M. Classes sociais e representacdo. Sao Paulo: Cortez, 1994. p. 92.

JELLINEK, G. Teoria general del estado. San Luiz Potosi (México): Compafiia Editorial
Continental, 1956. p. 462.
% BOBBIO, 1987, p. 117.
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democracia direta que, em tese, atua como hipotese de desaparecimento da

distincdo entre governantes e governados.*’

Com o avancar da sociedade contratual moderna na Europa, a representacéo
politica assume um papel preponderante na evolugéo politica da Inglaterra, ganha a
partir das Revolucbes Americana e Francesa, o status de Direitos Humanos e
assume o caréater de representacéo popular.®® Em Locke e Montesquieu® nasceram
as idéias fundantes do modelo politico da divisdo de poderes que terminariam por
ensejar o aparecimento da representacdao como fruto das conquistas e limites do
projeto liberal de Estado, uma vez que este nasceu da luta contra o absolutismo real
e possibilidade de ascenséo da burguesia ao poder. Na concepcao liberal o Estado
era tido como poténcia assustadora. Porém, o seu desafio maior era conciliar a
liberdade individual com os interesses da esfera publica, pois, de que adiantaria o
Estado garantir os direitos naturais do individuo se este ndo contribuisse para a
formacédo da vontade estatal? Eis que surge a necessidade da implementacdo da
representacdo politica, ainda que inicialmente censitaria, na medida em que através

da burguesia tinha a sociedade em geral uma participacéo politica.

Bobbio* aduziu objetivamente que

[..] a expressdo democracia representativa significa, genericamente, que as
deliberagbes coletivas, isto é, as deliberacdes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas ndo diretamente por aqueles que dela
fazem parte mas por pessoas eleitas para esta finalidade. Ponto e basta.

E, inegavel, entretanto, que na maioria dos paises de democracia liberal, o sistema
de representacdo popular vive um processo de crise de legitimidade, que se
expressa pelo processo de burocratizagdo e no carater autoritario das
administracdes e do parlamento, pela falta de controle da populacdo sobre os
representantes, pelos sistemas politicos sociais que distorcem a representacao,

fraudando a vontade popular, através dos mecanismos distritais e/ou barreiras e

¥ BOBBIO, 2000a, p. 151.

% AZAMBUJA, D. Teoria geral do estado. 34. ed. Sdo Paulo: Globo, 1995. p. 265.

¥ LOCKE; MONTESQUIEU apud AZAMBUJA, 1995.

4 BOBBIO, N. O futuro da democracia. Traducéo de Marco Aurélio Nogueira. 7. ed. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2000a. p. 56.
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obstaculos, pela falta de coeréncia entre 0s projetos e 0s programas e a pratica dos
eleitos e principalmente pela incapacidade desses sistemas garantirem o
atendimento as necessidades sociais. Vislumbra-se um contingente de crise, ainda,
ao observarmos a abstencédo eleitoral, a apatia e ndo participagédo politico-social e

nos baixos indices de filiacao partidaria.

Nogueira** aponta a pés-modernidade® e seus fendmenos, de transnacionalizac&o,
fragmentacdo e a configuracdo de uma “sociedade midiatica”, como responséavel
pelo abismo existente entre governo e sociedade, entre representantes e
representados:
A transnacionalizacdo, em suma, ‘ao gerar formas de poder novas,
autbnomas, desterritorializadas e diferenciadas e, acima de tudo, impor o
império do econémico sobre o processo decisorio e substituir a politica pelo
mercado como instancia privilegiada de regulacdo social, desqualifica as
bases mesmas da representacdo e da democracia. Aprofunda uma
‘artificializacao’ ja determinada pela revolugéo informacional, pela ‘tirania do

tempo real' (Virilio, 1996) e pela configuracio de uma sociedade
conformada pelos meios de comunicacdo de massa.

Na visdo do supramencionado autor, a chamada ‘crise do Estado’ e da politica estéo
deixando as sociedades indefesas, sem recursos para escapar da fragmentacao e
passam a ser permeadas pelo corporativismo que, dentre outras coisas, impede a
politica de funcionar como espaco de universalizacdo, de construcdo do “bem

comum”.

A partir da investigacdo das estruturas e funcées do modelo liberal de esfera publica
burguesa, das suas origens e transformacées, Habermas*® tracou os contornos da

mencionada crise, apontando verdadeira dicotomia entre a concep¢ao de uma

I NOGUEIRA, M. A. As possibilidades da politica: idéias para a reforma democratica do Estado.

Sao Paulo: Paz e Terra, 1998. p. 228.

Chama-se de POs-Modernidade, aqui, a condicdo soécio-cultural e estética do estagio do
capitalismo poés-industrial, que é o contemporaneo. Tedricos e académicos tém diferentes
concepcdes sobre o termo. Para o critico marxista norte-americano Fredric Jameson, a Pos-
Modernidade é a “l6gica cultural do capitalismo tardio”. De acordo com Jirgen Habermas, a Pés-
Modernidade estaria relacionada a tendéncias politicas e culturais neoconservadoras, determinadas a
combater os ideais iluministas e os de esquerda. J4 o francés Francois Lyotard prestigia a POs-
Modernidade como verdadeiro rompimento com as antigas verdades absolutas, como marxismo e
liberalismo, tipicas da Modernidade.

“ HABERMAS, 2003, p. 192.
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opinido publica, que busca traduzir o interesse geral e chegar a uma concordancia
racional e uma opinido ndo-publica, que traduz interesses privados privilegiados que

visa apenas produzir assentimento e conformismo.

Dai a importancia de fomentar e desenvolver o debate publico, buscando superar os
problemas advindos da decadéncia da esfera publica burguesa, tais como a
massificacdo e o consumismo cultural, a manipula¢éo das midias, o0 corrompimento
da imprensa e, principalmente, a desigualdade entre os interlocutores, o

assentimento e conformismo nas massas.

E importante salientar que, ndo obstante a gravidade e as barreiras histéricas
existentes para a superacdo da crise, Habermas** traz em sua obra uma visdo
otimista e propositiva do momento: para ele, a existéncia de uma esfera publica
politicamente ativa é capaz de alterar os contornos da crise e consolidar o regime

democratico.

Ao mesmo tempo em que o debate publico sobre a representacdo popular tem
impulsionado a criagdo de novos arranjos institucionais, novos regimes
participativos de negociagdo e féruns de debate, investimentos significativos na
elaboragcdo de um sistema funcional, assim como a consolidagdo de um
movimento popular transnacional; o sistema politico social, tanto no nivel
internacional, quanto no nacional e local, tem-se mostrado incapaz ou
insuficientemente preparado para traduzir e transformar as crescentes demandas
de cunho participativo em politicas publicas capazes de promover um modelo

alternativo de desenvolvimento.

No contexto da realidade soécio-politico dos chamados paises em desenvolvimento,
guando comparados aos paises de capitalismo avancado, chega-se a abordagem da
participacdo democratica, partindo de uma reflexdo sobre a distribuicdo desigual de
poder. Esta abordagem econémico-liberal de mercado assume, portanto elementos

da abordagem tecnocrata de planejamento motivada e parte da idéia da

4 HABERMAS, 2003.
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“planejabilidade”, da sustentabilidade, de desenvolvimento. A superacdo dos
problemas é perseguida por meios gerenciais, dentro de uma perspectiva reformista
e tecnocentrista.*® A intervencdo estatal, via planejamento, é considerada
indispensavel para reduzir ou evitar os efeitos nocivos dos processos de
crescimento econdmico, ou ainda, para poder eliminar ou reparar distirbios e danos

ja existentes.

No quadro da abordagem tecnocrata de planejamento, inclusive a do
desenvolvimento, a funcdo da participacéo popular se restringe a ampliacao da base
de conhecimento e ao aumento da responsabilidade da acdo estatal; trata-se,
portanto, somente de um elemento do planejamento social. Entre os planejadores e
boa parte dos politicos “[...] a atividade governamental pode encontrar o limite
necessario apenas em legitimacdes viaveis”.*® Os cidaddos s&do vistos como
incompetentes para decidir, especialmente no caso de tarefas mais complexas de

planejamento.

~

Em contraposicdo a abordagem tecnocrata, na abordagem politica de participacao
democratica a participacao popular torna-se peca fundamental da politica, indispensavel
para uma mudanca substancial do atual quadro de politicas publicas. O planejamento
deve ser compreendido ndo apenas como orientado pelas necessidades da populagao,
mas também como conduzido por ela. Uma vez que as condi¢Bes de poder politico séo
vistas como responsaveis para os atuais problemas, afetando em primeiro lugar os
hipossuficientes, € facil compreender a reivindicacdo em favor da alteracdo dessas
condigcbes de poder, o que significaria dar um peso mais forte aos interesses

anteriormente marginalizados dos processos politicos de decisao.

No lugar das elites oligarquicas, é a base, ou seja, a propria populacdo que deve

determinar as diretrizes politicas. A pretensdo de condugdo e controle politico pela

% Tecnocententrista — técnicos ou administrador técnico gue administra um sistema de

organizacao politica ou social apoiado em posturas tecnocratas baseadas numa visdo do mundo
mecanisista-cartesiana. Do mesmo modo, a abordagem do ambientalismo radical, que rejeita o
consumerismo prevalecente nas sociedades modernas, permite a inclusdo dos objetivos da
satisfacdo das necessidades econdmicas basicas da populacdo e da justica social,
especialmente no que diz respeito aos paises em desenvolvimento (CAPRA, F. .Deep ecology: a
new paradigma.. In: SESSIONS, G. (org.) Deep ecology for the twenty-first century. Boston:
Shambhala, 1995. p.19-25).
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base e a consequente necessidade de romper com 0 compromisso de elite exigem a
descentralizagdo do processo de decisdo e a introducdo de uma democracia

participativa.

Os interesses dos marginalizados devem entrar nas decisbes ndo apenas
através da coordenacdo, isto é, da consideragdo indireta e geralmente
incompleta dos interesses dos marginalizados pela elite politica, mas sim
pela explicita inclusdo dos marginalizados como atores politicos ativos
defendendo os proprios interesses nos sistemas de negocia(;f”io.47

O meio da coordenagdo ou até da confrontacdo - esta sendo visto como um
elemento com alto potencial para impor as reformas fundamentais consideradas
necessarias. Essa expectativa baseia-se na avaliacdo de que a solucdo dos
problemas sdcio-politicos ndo depende (como defende a abordagem econbémico-
liberal de mercado), em primeiro lugar, do alcance de um crescimento econdémico,
nem (como defende a abordagem tecnocrata de planejamento) de uma melhor
compreensao cientifica e um planejamento eficiente, mas sim da superacdo de
conflitos de distribuicéo e de criagéo de justica social. Logo, trata-se de uma questéo

eminentemente politica.

Em oposicao as abordagens egocéntricas cujo foco de atencdo séo a natureza e sua
protecdo, a abordagem politica de participacdo democratica parte do pressuposto de
gue o homem e a sociedade devem estar no centro de atencdo e de reflexéo.
Portanto, essa abordagem pode ser considerada como uma "abordagem sociologica

do desenvolvimento sustentavel".*®

Contudo, a abordagem da participacdo democratica tende a aplicar estratégias
tecnocratas com condugdo centralizada, dando énfase a um gerenciamento
aperfeicoado, a um planejamento integrado, ao emprego eficiente de recursos e a
solucdes tecnicamente eficientes. Se aplicadas ao sistema da democracia liberal

existente, tais solucdes, supostamente eficientes do ponto de vista técnico

" HABERMAS, 2002, p. 91.

*" SOLA, L. Sociedade e o estado em transformacéo. Brasilia: ENAP, 1999. p. 45-50.

“ CERNEA, M. M. The sociologist's approach to sustainable development. In: SERAGELDIN, I.;
STEER, A. (Org.). Making development sustainable: from concepts to action. Environmentally
sustainable development occasional paper series, No.1. Washington (D.C.): The World Bank,
1994. p. .7-9.
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apresentam geralmente caracteristicas embaragosas: primeiramente, elas costumam
esbarrar com freqténcia nos diversos interesses que se articulam no processo
politico e, em segundo lugar, levam a dominéncia dos tecnocratas no processo de

decisdo, razdo essa porque Habermas*® propde

[..] que estruturas de reconhecimento mutuo se transportem - através de
processos de formacao de vontade e opinido radicalmente democraticos e
generalizadores de interesse - para as relagbes sociais intermediadas pelo
dinheiro e poder, exercendo influéncia sobre as limitagBes e as trocas entre
mundo da vida e o sistema técnico-instrumental, de modo a obrigar a novas
divisdes do poder, domesticando social e ecologicamente a economia de
mercado capitalista.

Essa é, para o filosofo, a nova face da luta politica: a influéncia indireta, exercida
pelo mundo cultural (0 mundo da interacao) e seus valores de solidariedade, sobre
0S mecanismos auto-reguladores do sistema, cuja persisténcia ndo pode ser

infringida através de uma agéo direta.

O pressuposto de que, potencialmente, todos os membros da sociedade tém
condicBes e o direito de participar da situacao dialdgica necessaria para repensar e
reorientar a dindmica das sociedades atuais configura o componente radicalmente

democrético de sua teoria.

Para sairmos, todavia, do campo hipotético ou potencial € imprescindivel adicionar a

participacdo o condicionante da Cultura Politica.>®

A historiografia brasileira, contudo, possui representantes que apontam para a
fragilidade ou até mesmo para a auséncia de cultura politica do brasileiro.** Muitos
atribuem a “apatia politica” ou a desorganizacdo da sociedade civil & heranca
patrimonial ibérica, na qual as esferas publica e privada ndo eram bem delimitadas,
levando o governante a utilizar indistintamente de seus bens privados e das riquezas

do Estado que administrava. Outros retomam a discussédo do desenvolvimento da

49 HABERMAS, 1980, p. 47-56.

% Por cultura politica entendemos o conjunto de valores, crengas, atitudes, comportamentos sobre
a Politica, entendida como algo a arte da argumentacdo e do debate sobre os temas e
problemas publicos. Trata-se de uma cultura politica publica (GOHN, 2005)

. Dentre eles, Raimundo Faoro, in Existe o pensamento politico brasileiro?
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democracia diante de tanta pobreza e desigualdade®, diante da conhecida

vinculacdo entre democracia e capitalismo.

Uma analise da experiéncia brasileira nos leva a discordar da primeira tese e
questionar a estreita vinculagdo entre cultura politica democratica e
capitalismo/desenvolvimento. O que se viu, em muitos episodios da historiografia
brasileira, foi 0 surgimento de inUmeros movimentos sociais e demonstragdes do

chamado “espirito civico” em momentos de grave crise econémica e politica.

Habermas aponta para a Educacdo como principal fator de fomento da cultura

politica. Para ele,

E tarefa da educacdo construir competéncias e articular os saberes
necessarios para que 0s sujeitos possam refletir e atuar na esfera politica,
desenvolvendo a capacidade de gerir, orientar, discutir, organizar e
negociar, ou seja o exercicio da direcdo politica, para que possa particié)ar,
de modo autdnomo, em diferentes espagos e foruns de atuacao politica. 3

Tomamos, aqui, a educacdo politica como fator de superacdo e a criacdo de
espacos publicos como medida fundamental ao fomento dessa espécie de

educacéo, que nao pode se limitar aos bancos escolares.

1.3 OS ESPACOS PUBLICOS E A CONSTRUCAO DE UMA NOVA CIDADANIA

A andlise conceitual de espaco publico de Habermas® implicava no entendimento
de espaco publico com um lugar onde as relacbes comunitarias se passam e se
abrigam; um espaco onde as demandas e reivindicagdes se exteriorizam; acolhedor
de diversas instituicoes — estatais e nao estatais; espago do agir publicamente, das

reunides; espago por exceléncia do agir livre e coletivo.

A dimensdo valorativa do pensamento de Arendt™ no sentido de direcionar a

atencdo para a analise de aspectos que estavam implicitos na nossa concepcéao de

2 JAGUARIBE, H. Brasil: reforma ou caos? Rios de Janeiro: Paz e Terra, 1989. p. 302.
> JAGUARIBE, 1989, p. 192.

> HABERMAS, 1980, p. 127.

> ARENDT, H. A condi¢cdo humana. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1987.
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espaco publico e tinham de ser destacados como elementos conceituais basicos. O

primeiro deles refere-se ao significado de publico.

O alargamento da esfera social foi provocando o encolhimento da esfera publica,
culminando no reducionismo de publico ser considerado sinbnimo de estatal.
Arendt>® resgata o entendimento greco-romano, atribuindo ao espaco publico as
gualidades do que é visivel, do que € visto e ouvido por todos e do que é comum a

todos, embora cada um tenha seu lugar neste mundo comum.

Falar em espaco publico é falar em liberdade e democracia. Arendt®” em diversas
passagens, faz afirmacdes que entrelacam liberdade e a condicdo humana da
pluralidade. A liberdade permite que todos se manifestem no espaco publico, através
do discurso e da acdo. Mas, para ela, ndo ha identificacdo entre liberdade e
soberania, identificacdo que “[..] sempre foi aceita como natural, tanto pelo
pensamento politico como pelo pensamento filosofico. Se a soberania e a liberdade
fossem a mesma coisa, nenhum homem poderia ser livre; pois a soberania, o ideal
da inflexivel auto-suficiéncia e auto-dominio, contradiz a propria condicdo humana
da pluralidade”. A soberania sempre é espuria quando reivindicada por uma
entidade Unica e isolada, quer seja a entidade individual da pessoa ou a entidade
coletiva da nacdo. “A soberania reside numa limitada independéncia em relacdo a
impossibilidade de calcular o futuro, e seus limites sdo os mesmos limites inerentes
a propria faculdade de fazer e cumprir promessas. Mesmo a moralidade que se
afirma através de tratados e acordos validados pelo grupo, tem que se apoiar, pelo
menos no plano politico, na “boa inten¢céo” de neutralizar os enormes riscos da agao,

atraves da disposicéo de perdoar e ser perdoado, de fazer promessas e cumpri-las.

Destarte, a igualdade presente no espaco publico €, necessariamente, uma
igualdade de desiguais que precisam ser “igualados” sob certos aspectos e por
motivos especificos. O espacgo publico estabelece a realidade do proprio eu, da
propria identidade. Outrossim, estabelece a realidade do mundo circundante.

Quando nos alienamos em relagdo ao mundo, ha uma atrofia do espaco publico. Diz

% ARENDT, 1987.
" ARENDT, 1987.
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Arendt®® que o que distingue a era moderna ndo é, como pensava Marx, a alienagéo

em relacdo ao ego, mas a alienacdo em relacdo ao mundo.

Habermas® reconhece a dimens&o que Arendt atribui ao espaco publico, afirmando
gue ela esbocou um modelo normativo. Quando escreveu “Mudanca estrutural da
esfera publica” (1961), o autor, ao analisar o modelo classico da esfera publica
burguesa e seu anti-modelo, dialeticamente desenvolvido, verificou que nem um
nem outro eram adequados para o diagndstico de uma dimensado publica que, de
modo peculiar, flutuava entre ambas constelagbes estilizadas. Isto porque ocorriam
duas tendéncias que, também, dialeticamente inter-relacionadas, assinalavam uma
decadéncia da dimenséo publica: “[..] ela penetra esferas cada vez mais extensas
da sociedade e, ao mesmo tempo, perde a sua fungéo politica, ou seja, submeter os

fatos tornados publicos ao controle de um publico critico.” *°

Para Melucci®, a existéncia de espacos publicos independentes das instituicdes do
governo, do sistema partidario e das estruturas do Estado € condicdo necessaria da
democracia contemporanea. Como intermediagfes entre o nivel do poder politico e
as redes da vida cotidiana, esses espacos publicos requerem simultaneamente os
mecanismos da representacao e da participacdo. Ambos sédo fundamentais para a
existéncia da democracia nas sociedades complexas. Os espacos publicos séo
pontos de conexdo entre as instituicdes politicas e as demandas coletivas, entre as

funcdes de governo e a representacao de conflitos.

A construcdo dessa esfera social-publica enquanto participacdo social e politica dos
cidaddos passa pela existéncia de entidades e movimentos ndo-governamentais,
nao-mercantis, ndo-corporativos e nao-partidarios. Tais entidades e movimentos sao
privados por sua origem, mas publicos por sua finalidade. Eles promovem a

articulacdo entre esfera publica e ambito privado como nova forma de

®  ARENDT, 1987.

% HABERMAS, 2003, p. 93-98.

®©  HABERMAS, 2003, p. 167.

® MELLUCCI, A. Social movements and the democratization of everyday Life. Civil society and
the state. Londres, 1988.



39

representagcdo, buscando alternativas de desenvolvimento democratico para a

sociedade.

As chamadas ONGS que cumprem func¢des publicas percebem sua pratica como
inovadora na articulagdo de uma nova esfera publica social, e se consideram
precursoras de uma nova institucionalidade emergente. O Estado, o mercado, as
corporacgOes e os partidos ndo seriam suficientes para a articulacdo e ampliacédo da
esfera publica como um todo, nem seriam adequados para a constru¢cdo de uma
nova institucionalidade social-publica. Ao contrario, a pressao de uma esfera social-
publica emergente é que poderia reformar e democratizar efetivamente o Estado, o

mercado, as corporacdes e os partidos.®?

Em suma, essas entidades e movimentos da sociedade civil, de carater nao-
governamental, ndo-mercantil, ndo-corporativo e nao-partidario, podem assumir um
papel estratégico quando se transformam em sujeitos politicos autbnomos e
levantam a bandeira da ética, da cidadania, da democracia e da busca de um novo

padrao de desenvolvimento que n&o produza a exclusao social e a degradacao.

Os espacgos publicos participativos emergem, assim, como uma tentativa de
reelaboracdo dos ideais democraticos da soberania popular, autonomia e auto-
governo, a partir de um foco pragmatico voltado a solucdo de problemas, cuja
resposta s6 pode ser alcancada por meio da cooperacdo e articulacdo, que tem
como base ndo a troca meramente instrumental, mas o intercambio comunicativo,

por meio do uso publico da raz&o.%®

Em um quadro de democracia incompleta, onde a cidadania ndo se realiza pela
segregacao tanto econdmica quanto politica, torna-se fundamental rediscutir os

processos que geram os fendbmenos da exclusdo e a forma de supera-los. Para tal €

2 DAGNINO, E. Sociedade civil espacos publicos no Brasil. In: DAGNINO, E. (Org.). Sociedade
civil e espacos publicos no Brasil. Séo Paulo: Paz e Terra, 2002. p. 11.

TATAGIBA, L. Participacédo, cultura politica e modelos de gestdo: a democracia gerencial e
suas ambivaléncias. 2003. 190f. Tese (Doutorado em Ciéncias Sociais) - Departamento de
Ciéncia Politica do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Estadual de
Campinas, 2003. p. 34.
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necessario construir 0s mecanismos que garantam a participagdo efetiva e

democratica dos sujeitos nesse amplo debate, ou seja, a construcdo da cidadania.

A cidadania tem assumido historicamente varias formas em funcdo dos diferentes
contextos culturais. O conceito de cidadania, enquanto direito a ter direitos, tem se
prestado a diversas interpretacbes. Entre elas, tornou-se classica a concepcéo de

4
|6

Marshall®™* que, analisando o caso inglés e sem pretensdo de universalidade,

generalizou a nogdo de cidadania e de seus elementos constitutivos.

A cidadania seria composta dos direito civis e politicos - direitos de primeira geracao - e
dos direitos sociais - direitos de segunda geracdo. Os direitos civis, conquistados no
seculo XVIII, correspondem aos direitos individuais de liberdade, igualdade, propriedade,
de ir e vir, direito a vida, seguranca etc. S&o os direitos que embasam a concepcao liberal
classica. J& os direitos politicos, alcancados no século XIX, dizem respeito a liberdade de
associacao e reunido, de organizacgéao politica e sindical, a participacao politica e eleitoral,
ao sufragio universal etc. Sado também chamados direitos individuais exercidos

coletivamente e acabaram se incorporando a tradi¢éo liberal.

Os direitos de segunda geracéo, os direitos sociais, econémicos ou de crédito, foram
conquistados no século XX a partir das lutas do movimento operario e sindical. S&o
os direitos ao trabalho, saude, educacéo, aposentadoria, seguro-desemprego, enfim,
a garantia de acesso aos meios de vida e bem estar social. Tais direitos tornam

reais os direitos formais.

No que se refere a relacdo entre direitos de cidadania e o Estado, existiria uma
tensdo interna entre os diversos direitos que compdem o conceito de cidadania
(liberdade x igualdade). Enquanto os direitos de primeira geracao - civis e politicos -
exigiriam, para sua plena realizacdo, um Estado minimo, os direitos de segunda
geracéo - direitos sociais - demandariam uma presenca mais forte do Estado para
serem realizados. Assim, a tese do Estado minimo - patrocinada pelo
neoliberalismo, que parece haver predominado sobre a social-democracia nesta

década - corresponde ndo a uma discussdo meramente quantitativa, mas a
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estratégias diferenciadas dos diversos direitos que compdem o0 conceito de

cidadania e dos atores sociais respectivos.

Na segunda metade do século XX, surgiram os chamados “direitos de terceira
geracao”. Tratam-se dos direitos que tém como titular n&o o individuo, mas grupos
humanos como o povo, a nac¢éo, coletividades étnicas ou a propria humanidade. E o
caso do direito a autodeterminacéo dos povos, direito ao desenvolvimento, direito a
paz, direito ao meio ambiente etc. Na perspectiva dos “novos movimentos sociais”,
direitos de terceira geragao seriam os relativos aos interesses difusos, como direito
ao meio ambiente e direito do consumidor, além dos direitos das mulheres, das
criancas, das minorias étnicas, dos jovens, anciaos etc. Ja se fala hoje de “direitos
de quarta geracao” relativos a bioética para impedir a destrui¢cdo da vida e regular a

criacdo de novas formas de vida em laboratorio pela engenharia genética.

A concepcao de cidadania de Marshall prestou-se a inumeras criticas, desde as que
excluiram os direitos sociais do conceito de cidadania, por ndo serem direitos
naturais e sim histéricos até os que classificaram a cidadania em passsiva, a partir
“de cima”, via Estado, e ativa, a partir “de baixo”, de instituicbes locais autbnomas.
Haveria, assim, uma cidadania conservadora - passiva e privada - e uma outra

revolucionéria -ativa e publica.®®

Vérias concepc¢des dos séculos anteriores aprofundaram-se no século XX. A concepcao
estatal de cidadania se amplia e disciplinara ndo so os direitos, mas fundamentalmente
os deveres. E a cidadania regulamentada pelo Estado. Consolida-se a concepgéo
comunitarista de cidadania, esbocada séculos antes por Rousseau®®. Surgem versées
neoliberais também: o cidaddo é homem civilizado, educado para conviver
solidariamente com seus pares, participante de uma comunidade de interesses. A
escola tem um papel fundamental para formar este cidadéao, um tanto estigmatizado. Os

livros didaticos, especialmente as cartilhas, eram expressdes dessa concepcao.

®  MARSHALL, T.H. Cidadania, classe social e status. Rio de Janeiro. Zahar, 1967.
®  TURNER, B. Outline of a theory of citizenship. Sociology, London, v. 24, n. 2, p. 189-217, 1990.
%  ROUSSEAU, J.J. O contrato social. Sdo Paulo: Martins fontes, 1999. v. 1, p. 74
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Nas ultimas décadas do século XX foram elaboradas outras concepcdes relevantes
sobre a cidadania, tais como: a cidadania coletiva, cidadania diferenciada, cidadania

cosmopolita e cidadania planetéaria. Ampliou-se o conceito de cidadania.®’

No Brasil, por exemplo, mereceu destaque a concepg¢ao de cidadania coletiva, que
busca a unido de coletivos sociais da sociedade civil e pressiona o Estado pela
regulamentacgéo, implementagéo e vigilancia da aplicabilidade de direitos de inUmeras
ordens. Os movimentos sociais populares e ndo populares, rurais e urbanos sao o0s
sujeitos histdricos que construiram e expressam a cidadania coletiva.®® Tal modalidade
de exercicio da cidadania, muitas vezes, choca-se com a légica do capital porque
guestiona um dos pilares do sistema capitalista que € a propriedade privada, propondo

uma propriedade coletiva.

Registre-se, ainda, que as politicas neoliberais dos anos 90, com suas reestruturacoes
na base produtiva e no papel do Estado, tem ressignificado a cidadania e criado um
novo tipo: a cidadania voltada para o mercado de consumo. Eleva-se a figura do

consumidor em detrimento do cidadao.

Se 0 movimento socialista, de inspiracdo marxista, acabou, quando no poder,
degenerando em totalitarismo, o liberalismo apoiou ditaduras autoritarias e costuma
olhar a democracia de forma instrumental: ela € boa enquanto serve a seus
interesses econdmicos. A democracia, que € um valor universal, € usada como

ideologia de grupos dominantes.

Ora, a democracia ndo é apenas um regime politico com partidos e elei¢cdes livres.
E sobretudo uma forma de existéncia social. Democratica é uma sociedade aberta,
gue permite sempre a criacdo de novos direitos. Os movimentos sociais, nas suas
lutas, transformaram os direitos declarados formalmente em direitos reais. As lutas
pela liberdade e igualdade ampliaram os direitos civis e politicos da cidadania,

criaram os direitos sociais, os direitos das chamadas “minorias” - mulheres, criancas,

" GONH, 2005, p. 24.
% GONH, 2005, p. 26.
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idosos, minorias étnicas e sexuais - e, pelas lutas ecoldgicas, o direito ao meio

ambiente sadio. ®°

Um Estado democratico € aquele que considera o conflito legitimo. Ndo sé trabalha
politicamente os diversos interesses e necessidades particulares existentes na
sociedade, como procura institui-los em direitos universais reconhecidos
formalmente. Os individuos e grupos organizam-se em associagdes, movimentos
sociais, sindicatos e partidos constituindo um contra-poder social que limita o poder
do Estado. Uma sociedade democratica ndo cessa de trabalhar suas divisbes e
diferencas internas, e esta sempre aberta a ampliacdo dos direitos existentes e a

criagdo de novos direitos.

A cidadania, definida pelos principios da democracia, se constitui na criacdo de
espacos sociais de luta (movimentos sociais) e na definicAo de instituicdes
permanentes para a expressao politica (partidos, 6rgdos publicos), significando
necessariamente conquista e consolidacdo social e politica. A cidadania passiva,
outorgada pelo Estado, se diferencia da cidadania ativa em que o cidad&o, portador
de direitos e deveres, € essencialmente criador de direitos para abrir novos espagos

de participacao politica’™.

Na mesma linha, houve quem associasse a cidadania ativa a proposta de
democracia semi-direta do jurista Comparato’* (baseada nos mecanismos
constitucionais de referendo, plebiscito e iniciativa popular), assegurando, dessa
forma, complementaridade entre representacdo politica tradicional e participacdo
popular direta. Esse tipo de concepc¢édo, fundada no dinamismo da criacdo e
liberdade de novos sujeitos e novos espacos publicos, superaria a visao liberal do
modelo do cidaddo patriota proposto para toda a sociedade, como se ela fosse

homogénea e unidimensional. A cidadania, em decorréncia, implicaria na ligacao

* CHAUI, M. Cultura e democracia. Sdo Paulo. Moderna, 1984.

0 CHAUI, 1984.

™ COMPARATO apud BENEVIDES, M. V. M. Cidadania e democracia. Lua Nova, n. 33, p. 5-16,
1994.
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necessaria entre democracia, sociedade pluralista, educacdo politica e

democratizagéo dos meios de comunicacdo de massa’?.

Num Estado democratico, cabe ao Direito 0 papel normativo de regular as relacdes
interindividuais, as relagbes entre o individuo e o Estado, entre os direitos civis e 0s
deveres civicos, entre os direitos e deveres da cidadania, definindo as regras do jogo da
vida democratica. A cidadania podera, dessa forma, cumprir um papel libertador e
contribuir para a emancipacao humana, abrindo “novos espacos de liberdade™”®, ™, por
onde ecoardo as vozes de todos aqueles que, em nome da liberdade e da igualdade,

sempre foram silenciados, os espacos publicos de discusséo.

1.4 A DESCENTRALIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA: O LOCAL E O
SURGIMENTO DE NOVOS ESPACOS PUBLICOS

A utilizacdo da descentralizagdo, como estratégia de mudanca nas relagbes Estado e
Sociedade, teve inicio nos anos 70, pelos paises centrais democraticos, O Estado do
Bem-Estar Social foi constituido depois da Il Guerra Mundial como uma forma de
regulacdo social, no ambito de um determinado estagio de desenvolvimento do
capitalismo. Expressando-se nas relagdes entre Estado e Economia, bem como entre
Estado e Sociedade, manifestou-se na organizacdo e producéo de bens e servicos
coletivos publicos ou privados, regulados pelo Estado. Essa concepcao keynesiana de
Estado que, conforme Habermas’®, teve sua origem nos movimentos burgueses de
emancipacao, na tradicdo social democratica, foi adotada em quase todos os paises
ocidentais pelos mais diferentes partidos politicos que estiveram no poder. Em
momentos diferentes, introduziram-se algumas alteracbes menores no projeto basico
do Estado do Bem-Estar Social, sem alterar essencialmente sua concepc¢ao original de

Estado e da pratica estatal.

> BENEVIDES, 1994.

®  GUATTARI, F. A revolucgdo molecular. S&o Paulo: Brasiliense, 1987.
" GUATTARI, F. As trés ecologias. Campinas: Papirus, 1990.

" OFFE, C. A atual transicdo da histéria e algumas opcdes basicas para as instituicbes da
sociedade. In: PEREIRA, L. C. B.; WILHEIM, J.; SOLA, L. (Org.). Sociedade e estado em
transformacédo. Sdo Paulo: UNESP; Brasilia: ENAP, 1999. p. 119-145.
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Dentro dessa tendéncia, a esfera local de governo ganha destaque nos debates
politicos e académicos. Os Instrumentos de participacdo popular que serdo estudados
nos capitulos seguintes e, em especial o Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano

sdo frutos desses processos, numa perspectiva de democratizacdo da gestéo publica.

A descentralizacdo é um dos pressupostos das diversas iniciativas de mudanca
gue ocorreram na gestdo do setor social nos ultimos trinta anos. No entanto, o
conceito varia conforme a concepcao do papel do Estado e do entendimento que

se tenha da natureza da crise a ser enfrentada.

Para os neoliberais’®, portanto, descentralizacdo significa reducdo do papel do
Estado para chegar ao Estado Minimo, deslocando a forgca motriz da mudanca para
o mercado, e de reducdo da organizagdo que permanecera cumprindo as fungdes
residuais e gerindo as politicas compensatorias. Nessa linha, a descentralizacéo foi
uma das bandeiras levantadas com o intuito de reduzir o tamanho do aparato
organizacional do Estado, de modo a ganhar em agilidade e em eficiéncia na gestao

de politicas sociais compensatérias e a atenuar as desigualdades mais aparentes.

JA numa perspectiva progressista, implica transferir competéncias com vistas a
democratizacdo da administracao publica e dos partidos, podendo contribuir para o
desenvolvimento de modelos econdmicos socialmente mais justos, pela mudanga
das relacbes entre Estado e Sociedade. A descentralizacdo €, nessa Otica, uma
estratégia para reestruturar o aparato estatal, ndo com o objetivo de que, reduzido,

ganhe agilidade e eficiéncia, mas para aumentar a eficacia das a¢des das politicas

®  Entendemos por neoliberalismo uma pratica politico-econdmica baseada nas idéias dos

pensadores monetaristas (representados principalmente por Milton Friedman, dos EUA, e
Friedrich August Von Hayek, da Grd Bretanha). Ap0s a crise do petréleo de 1973, eles
comecaram a defender a idéia de que o governo ja ndo podia mais manter os pesados
investimentos que haviam realizado ap6s a Il Guerra Mundial, pois agora tinham déficits
publicos, balancas comerciais negativas e inflacdo. Defendiam, portanto, uma reducao da acéo
do Estado na economia. Essas teorias ganharam forca depois que os conservadores foram
vitoriosos nas eleicBes de 1979 no Reino Unido (ungindo Margareth Thatcher como primeira
ministra) e, de 19880, nos Estados Unidos (eleicdo de Ronald Reagan para a presidéncia
daquele pais). Desde entdo o Estado passou apenas a preservar a ordem politica e econémica,
deixando as empresas privadas livres para investirem como quisessem. Além disso, os Estados
passaram a desregulamentar e a privatizar inimeras atividades econdmicas antes controladas
por eles( CHAVES, L. C. Neoliberalismo e globalizacdo. Disponivel em:
<http://www.culturabrasil.org/neoliberalismoeglobalizacao.htm>. Acesso em: 10 maio 2005).
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sociais pelo deslocamento, para esferas periféricas, de competéncias e de poder

de decisao sobre as politicas.

A descentralizacdo como processo politico-administrativo de transferéncia de poder
é fator de democratizagdo enquanto o torna mais permeével as demandas dos
cidadaos, através da sua participacdo no processo de tomada de decisdo. Esse
processo tem singularidades, em funcéo da realidade social especifica na qual se
reproduz. Depende, portanto, da sociedade na qual o processo se desenvolve e
das suas organizagbes, pois, em Uultima instancia, sdo elas que viabilizam a

distribuicdo do poder.

O conceito de governabilidade permite ampliar a concepgéao inerente ao processo
de descentralizacdo aqui utilizado. Para Barenstein’’, a idéia de governabilidade
permite conceituar os problemas de politica e gestdo publica através da
importancia ndo s0 da economia politica e outros enfoques interdisciplinares,
meramente econdmicos e quantitativos, mas principalmente através do papel

desempenhado pelos fatores institucionais.

A partir destes fatores, a existéncia de sistemas viaveis, eficientes e previsiveis de
governabilidade € condicdo necessaria para a execucdo de politicas de

transformacao politica e social.

A idéia de governabilidade também abarca uma compreensdo das tendéncias
atuais de descentralizacdo e devolugdo do poder de Estado as instituicdes locais.
O cenério de prestacdo de servigos publicos neste novo milénio, e portanto, da
execucdo de politicas publicas enfrenta problemas de cobertura, distribuicéo,
eficiéncia e qualidade que ndo sdo apenas questdes administrativas - SGo aspectos
decorrentes do processo de transformacéo estrutural pelo qual passam a maioria
dos paises, o0s ditos “em desenvolvimento”. Ampliar a cobertura de servigos
publicos, nestas condi¢des, significa necessariamente levar em consideracdo uma

capacitacdo dos niveis locais - politico, institucional, orcamentéario e decisorio. Além

7

BARENSTEIN, apud BOBBIO, 1987, p. 63.
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disso, o desafio passa a ter duas dimensdes para 0s governos locais: levar em
conta um efeito negativo, quando 0s governos centrais transferem para o0s
municipios 0s custos e os problemas de servi¢cos publicos, geralmente quando se
véem incapazes de manté-los, e outra dimensao, positiva, do efeito causado, em
gque as proprias comunidades se véem sensibilizadas para a necessidade de

possuir um maior poder de decisdo em assuntos desta natureza.

Nesse sentido, quando se transfere poder, transferem-se competéncias e,
consequentemente, novas tarefas a serem realizadas. Isso tem diferentes impactos
sobre as organizacbes, dependendo da complexidade das competéncias

transferidas, das suas finalidades e das suas relagdes com a sociedade.

Esse poder transferido cria espagos de negociagédo, permitindo tornar o Estado
mais permedavel ao controle social e capaz de responder com eficacia as demandas
da sociedade. Com isso deve surgir uma nova organizagdo, mais flexivel e agil
para tomar decisfes voltadas e comprometidas com as necessidades dos seus
usuarios. Esse novo formato do aparato estatal deve ser capaz de ultrapassar os
limites institucionais, incorporando conhecimentos e praticas gerenciais
condizentes com a realidade social da populacdo’®, para dar conta de uma nova
relacdo Estado e Sociedade. A incorporacdo dos instrumentos de planejamento e
gestdo podera permitir que as politicas sociais desenvolvam acdes que possam

garantir os direitos sociais do cidadao.

Assim, o processo de transferéncia de politicas publicas para os niveis locais leva a
conclusdo de que para efetivar o desenvolvimento sustentado geral, no plano
central e no plano local, € preciso melhorar as condi¢cdes de governabilidade a nivel
local, fundamental para que estes assumam maiores responsabilidades decisorias
e operativas da producéo e distribuicdo de bens e servicos publicos - de forma

mais efetiva e com qualidade.”

8 MOTTA, P. R. Gestdo contemporanea: a ciéncia e a arte de ser dirigente. Rio de Janeiro:
Record, 1991. p. 40.
" MOTTA, 1991, p. 42.
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E importante visualizar a descentralizacdo ndo apenas da Otica dos grupos
instalados no poder, ou mesmo dos micro-poderes circulares ao poder central, mas
dos cidadaos que utilizam os servi¢os prestados. Nesse sentido, as transformacdes
gque determinam esse processo de transferéncia de poder necessitam ganhar

concretude.

O Brasil € um Estado Federativo, cujos entes sdo a Unido, os Estados e os
municipios. E ao governo municipal, de acordo com a Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil, que cabe prestar os servigos publicos aos cidadaos.

E no espaco local, no municipio, que os usudrios explicitam suas necessidades n&o
satisfeitas e aprendem a se colocar diante dos servicos como cidadaos. A
cidadania € um processo de aprendizado, que se atualiza na medida em que as
pessoas vao experimentando relacdes e percebem que seu saber e sua
experiéncia tém importancia e séo respeitados. Por isso, a transferéncia de poder
para o espaco municipal e seu deslocamento, nesse espaco, para mais perto do
cidadéao, é fator de ampliagdo da permeabilidade do Estado ao cidadéo e, portanto,

pode levar & democratizacdo e garantia de direitos.

O poder municipal, no Brasil, tem como competéncia organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servicos publicos de
interesse local. O exercicio dessas competéncias tem relagéo direta com a garantia

dos direitos sociais aos cidadaos.

No espagco de governabilidade do Poder Executivo Municipal, através das
prefeituras, esta o provimento de servigos que dizem respeito aos itens basicos de
qualidade de vida, tais como 0 ensino basico e pré-escolar, a saude e o

desenvolvimento urbano.

Desse modo, para além da prestacao de servi¢cos que, historicamente, compunham

as atribuicbes municipais, como vias publicas, limpeza, iluminacao, transito,

[..] os municipios comegam a enfrentar o desafio de atender urgéncias
sociais que ultrapassam as limitadas e pontuais intervenc¢des que no campo
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do social desenvolviam anteriormente. Os problemas de habitacao, saude,
educacdo, emprego, alimentagéo etc. comecam a constituir matéria
cotidiana de atencgéo municipal.8

Essa nova abordagem, voltada para o desenvolvimento social e para a garantia dos
minimos sociais a todos os cidadaos, comeca a exigir uma interferéncia intencional e
monitorada nas questdes que estdo no espaco de governabilidade da Prefeitura,
demandando a identificacdo de problemas dos grupos populacionais em relagao a
padroes de qualidade de vida e requerendo acdes que articulem saberes e

experiéncias de diversos campos do conhecimento.

Assim, seja nos conselhos gestores de politicas publicas, orcamentos participativos,
redes sociais, camaras setoriais, consorcios ou nas mais diferentes formas de
parceria, o principio da participacdo se afirma e se consolida como ideario
hegemonico indiferente as intencionalidades dos atores e as suas diferentes

filiagbes politico-ideologicas.

A abertura de novos canais de comunicacdo entre a sociedade civil e o poder
politico local passou a constituir um instrumento fundamental da gestdo publica,
evidenciando inusitados aspectos da dinamica politica da sociedade civil. Foi criado,
assim, um ambiente propicio a insercéo dos atores sociais e, para além de qualquer
principio ideolégico, um fato passou a se impor no panorama brasileiro: a
colaboracgéo entre entidades da sociedade civil e érgdos governamentais multiplicou-
se, em Varios niveis, desde a atuagdo em nivel comunitario, até a colaboracdo em

programas sociais.

Novas também passaram a ser as estratégias: as entidades abriram espacos
alternativos de intermediacdo de interesses ao se relacionarem diretamente com a
burocracia estatal, quer mediante comissfes técnicas e de articulacdo, a exemplo
dos foruns populares de programas especificos, quer mediante mecanismos de
controle social criados a partir de entdo, como os conselhos consultivos e gestores

Nos municipios.

8 MOURA, M. S. S. . Cidades empreendedoras, cidades democraticas e a construgdo de redes

publicas na gestéo local. Revista Organizacado e Sociedade, Salvador, v. 7, p. 7-29, 1997.
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Esse processo, do ponto de vista de cada instituicdo, permitiria, em tese, maior
transparéncia de suas ligagdes com interesses privados e acesso publico aos seus
eventos. E, do ponto de vista externo, possibilitaria uma racionalizacdo do exercicio
do poder social e politico, sob o controle mutuo das organizacfes rivais, presas a

esfera publica em sua estrutura interna e também por suas relacbes com o Estado.

Nessa linha, apenas o dialogo ativo entre 6rgdos da administracdo e cidadaos
interessados, em todas as fases de elaboracdo de uma politica, pode garantir que a
complexidade social sera levada em conta no desenho final de determinado
programa ou projeto. Isso porque ao ampliar a participacdo permite-se que 0s
individuos que possuem um conhecimento mais intimo sobre a realidade local levem
para as instancias decisorias informacfes relevantes para a definicdo dos
problemas, formas de intervengdo, monitoramento e critérios para avaliacdo dos

resultados.

Uma segunda condicdo que a deliberacdo conjunta favorece € o comprometimento
dos atores governamentais e ndo-governamentais com a implementagdo daquilo
gue foi deliberado. Como as decisbes nao foram tomadas de “cima para baixo” os
atores envolvidos tendem a se sentir responsaveis pela sua implementacéo,
exercendo uma espécie de “controle” sobre a execugdo. Assim, se ndo pode impedir
por completo os desvios de recursos, a negligéncia dos servidores ou o despreparo
da burocracia estatal, podem ao menos minimiza-los de forma a melhorar a

gualidade dos resultados obtidos.

Por fim, uma outra expectativa associada aos novos arranjos participativos diz
respeito a consideracdo dos critérios de justica e equidade na aplicacdo dos
recursos publicos, resultado da presenca de atores normalmente excluidos do
processo de definicdo orgcamentaria, que passam a expressar seus interesses e
necessidades impondo-os a consideracéo publica. Na experiéncia brasileira, um dos
casos mais exemplares nessa direcdo é a do or¢camento participativo, no qual
grupos sociais marginalizados adquirem a possibilidade de inverter prioridades na

alocacdo dos recursos publicos. Sob esse aspecto e dentro do modelo ideal,
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confirma-se a hipotese de que a participacdo politica funciona como elemento
redutor das desigualdades sociais.

Contudo, chamamos atencéo para o fato de que ndo é toda e qualquer experiéncia
participativa que sera capaz de produzir esses resultados, mas apenas aquela que
promova e resulte de um efetivo envolvimento dos atores por ela afetados. Apenas
uma participacao de fato publica e aberta igualmente a todos os seguimentos sociais
pode ser capaz de atuar no sentido da democratizagcdo dos processos de producéo

das politicas e da melhoria da qualidade dos seus resultados.

Para dar vazdo a tematica proposta, impde-se, no campo da historiografia, uma
analise de como o processo de urbanizacdo se inseriu no contexto da evolucdo da
cidadania no Brasil, e de como os mecanismos de planejamento e de participacéo

interferem na execucéo das politicas publicas. E o que veremos a seguir.
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CAPITULO 2

CIDADE E CIDADANIA NO BRASIL: A PARTICIPACAO CONTRUIDA NUM
AMBIENTE URBANO

2.1 PLANEJAMENTO E URBANIZACAO BRASILEIRA

Dada a sua complexidade e variedade de implicacdes, o processo de urbanizacéo é,
sem duvida, um dos fendmenos sociais de maior relevancia na histéria do Brasil
contemporaneo e, como tal, tem sido largamente estudado tanto no Brasil como no
exterior. Os primeiros estudos sistematicos acerca do processo de urbanizacdo no
Brasil remontam & década de 60 deste século e tem gerado interpretacdes a partir
da perspectiva ndo s6 de historiadores, mas também de economistas, planejadores,
cientistas politicos, socidlogos, antropologos e, mais recentemente, mormente apos
a Constituicdo de 1988, dos juristas. Os principais estudos encontram-se listados

nos relatérios de pesquisa de Valladares.®*

Nessa linha, a partir de 1955 com a politica de erradicagdo dos cafezais e, mais
intensamente apO0s os anos 60, a cidade assume um novo papel no processo de
desenvolvimento nacional, passando a ser vital para o modelo adotado, visto que
tinha que absorver os enormes contingentes populacionais frutos do fenébmeno do

éxodo rural. &

A prevaléncia do setor industrial, como desdobramento do “modelo de substituicdo

das importacdes”, levou a aceleracdo do processo de urbanizacdo, fendmeno que,

83 «

segundo conta Schmidt™ “[..] ja apresentava suas primeiras manifestacées nos anos

gue se seguiram a Revolucéo de 1930".

8 VALLADARES, L. Urban Sociology in Brasil: a research report. In: International Journal of

Urban and Regional Research, v. 12, p. 285-302, 1988. p. 285-302.
8 SCHMIDT, B.; FARRET, R. A guestéo urbana. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1986. p. 8.
8 SCHMIDT; FARRET, 1986, p. 8.
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Realmente, até o primeiro quartel do século XX, a configuracdo urbana brasileira
retratava o carater de exploracao colonial da economia. A cidade, até esse marco,
tem a funcdo de ocupar, dominar e extrair o maximo das regiées em que se insere e
se desenvolvem justamente naquelas areas onde as atividades econémicas estéo

direcionadas a demanda exterior.

Elementos que deram origem a crise da Republica Velha em 1930, tais como o
regionalismo exacerbado e projetos oligarquicos dissonantes ainda estavam
presentes em 1950. As forcas de apoio ao populismo de Vargas, contudo,
encontravam-se enfraquecidas, ao longo de um complicado processo de

crescimento da influéncia de um “nacionalismo mais flexivel”*

gue preconizava um
crescimento econémico consistente, baseado na escolha de um projeto dentro do
contexto multinacionalizado, antes de ser simplesmente o resultado do crescimento

constante da intervencao estatal na economia.

Empossado no dia 31 de janeiro de 1956, Juscelino quase que de imediato, logo em
fevereiro, apresentou a nagao o seu Plano de Metas. Tratava-se de um ambicioso
projeto de, com auxilio do capital estrangeiro, transformar o Brasil numa nacao
industrializada no mais rapido espaco de tempo possivel, justificando assim a sua

promessa de campanha de fazer “50 anos em 5”.

Esta decisdo vinha de tempos, desde que Juscelino, deputado federal, visitara os
Estados Unidos em 1948. Sentiu l& que o Brasil ndo poderia mais continuar preso a

producéo agricola, fazendo de tudo para mudar a sua face.

A nagdo que ele herdou era extremamente pobre. Em 1950, dez milhdes de
brasileiros dedicavam-se a agropecuaria, de quem outros mais vinte milhdes
dependiam. Na cidade, ativos no comércio, nos servicos e na induastria,
concentravam-se outros 21 milhdes, ganhando salarios baixissimos. Tudo isso fazia

com que 60% da populacédo vivesse no campo e somente 40% nas areas urbanas.

8  SCHMIDT, B. V. O estado e a politica urbana no Brasil. Porto Alegre: Editora da Universidade,

1983. p. 95-96.
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O Produto Bruto Nacional ndo ultrapassava 7 bilhées de ddlares e a renda per capita
era de 137 délares.® Logo, o projeto desenvolvimentista que ele abragou, visava
alterar aquele estado de coisas, afinando-se assim com a elite intelectual de
soci6logos e economistas, como Hélio Jaguaribe, Guerreiro Ramos e Candido
Mendes, que se concentravam no Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB)®

e que defendiam um desenvolvimento auténomo.

Utilizando a narrativa de Lafer®’, podemos descrever o plano de metas com as

acOes abaixo, dispostas tipologicamente:

Energia elétrica, nuclear, carvdo, producdo e

Energia (metas de 1 a 5) refino de petréleo

Reativar estradas de ferro, estradas de rodagem,

Transportes (metas de 2 a 12) . O
portos, barragens, marinha mercante e aviagdo

Trigo, armazenagem e silos, frigorificos,

Alimentagdo(metas de 13 a 18) matadouros, tecnologia no campo e fertilizantes

Aluminio, metais nado ferrosos, alcalis, papel e
Industrias de base (metas 19 a celulose, borracha, exportacdo de ferro, industria
29) de automdveis e construcdo naval, maquinas
pesadas e material elétrico.

Tendo em vista um futuro ponto de

Educagdo (meta 30) estrangulamento do pessoal técnico.

Construcdo de uma nova capital no Planalto

Brasilia (meta 31) Central, a-sintese

Quadro 1: Plano de Metas do Governo JK

Considerado a énfase industrializante do Governo Vargas, o plano tinha pouco de
novo, e suas peculiaridades consistiram no fato de ter abandonado a idéia de um
capitalismo autébnomo, reforcando a posi¢cdo do Estado no conjunto da economia e
na criacdo de uma nova estrutura administrativa para a geracdo de novas

capacidades nas estruturas ja existentes.

%  LAFER, C. JK e o Programa de Metas (1956-61): processo de planejamento e sistema politico

no Brasil. Rio de Janeiro: FGV, 2002.

Criado em 1955 por Café Filho e implementado por Juscelino Kubitschek, o ISEB projetou-se
como centro formulador de uma ideologia desenvolvimentista no pais. Também sobressaiu
enquanto matriz de uma concepcado de cultura como elemento impulsionador de transformacdes
socioecondmicas e de fixacdo de identidades nacionais.

8 LAFER, 2002.

86
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A fantastica cidade futurista, erguida no meio do cerrado goiano, seria a nova
catalisadora das energias nacionais. A maquina administrativa estatal ao sair do Rio
de Janeiro, onde se encontrava fazia dois séculos, deslocando-se para o centro do
Brasil, produziram um enorme choque na regido. Numa sentada, foram atraidos para
suas proximidades milhares de trabalhadores (os candangos) e transferidos mais de
5 mil funcionarios publicos. E, com eles empreendimentos agropecuarios,

comerciais, minerais, e financeiros de toda ordem.

De imediato, a bela cidade tornou-se um centro irradiador de progresso para todo
interior do Brasil, partindo dela grandes radiais rodoviarias em direcao as principais
cidade brasileiras - a mais espetacular delas foi a Belém-Brasilia (1.450 quildmetros)
que rasgou a floresta amazbnica. Com isso, concretizava-se a integracdo do
territério nacional, unificando definitivamente o pais pelas estradas, fazendo com
gque as diversas regides, até entdo arquipélagos apartados umas das outras,

pudessem, dali em diante, ligarem-se por terra e ndo mais pelo ar ou mar.

Os impressionantes recursos mobilizados pelo presidente Juscelino, empréstimos,
investimentos, incentivos, etc. tiveram trés destinos geograficos bem precisos.
Aqueles que estimulavam a implantacao de fabricas, particularmente as montadoras
de automoveis (todas elas comprometidas em nacionalizar o mais breve possivel as
autopecas e outras matérias primas), foram canalizados para as cidades do ABC, no
Estado de Sao Paulo, devido a sua tradi¢cao industrial e volume do seu mercado, 0
maior do Brasil. Para Brasilia, construida no Planalto Central, no Estado de Goiés,
foram as inversdes para a construcao das grandes obras do governo e, por fim, com
a fundagéo da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), em
1959, deslocaram-se os recursos para fomentar e diversificar a producao da regiao.
Ficou de fora da geografia juscelinista, os estados situados mais ao extremo, o Rio

Grande do Sul e os da Amazonia.®®

Desde a sua concepcdo, o0 Plano de Metas de JK produziu impactos
socioecondmicos e espaciais sobre o territério Nacional. Ndo obstante a promessa

de interiorizacdo e a construcdo de Brasilia, alternando-se o destino geografico do

8  LAFER, 2002.
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Brasil, esparramado ha 450 anos pelo litoral atlantico, agravou o desequilibrio
espacial, na medida em que os investimentos foram principalmente concentrados na
Regido Sudeste. Ademais, ampliou a capacidade produtiva além da demanda pré-

existente, gerando um excedente que néo pode ser, desde logo, absorvido.

Os principais problemas do plano de metas colocavam-se do lado do financiamento.
O financiamento dos investimentos publicos, na auséncia de uma reforma fiscal
condizente com as metas e 0s gastos estipulados, teve que se valer principalmente
da emissdo monetaria, com que se observou no periodo uma aceleracdo
inflacionaria. Do ponto de vista externo, observou-se uma deterioragéo do saldo em
transagdes correntes e o crescimento da divida externa. A concentragdo da renda

ampliou-se, desestimulo a agricultura e investimento de capital intensivo na

inddstria.

Destarte, a partir de 1955, as desigualdades regionais e os problemas decorrentes
da urbanizacdo acelerada, principalmente em torno das grandes metropoles
nacionais e regionais, levaram o reconhecimento da questao territorial como uma
guestdo de relevo para o desenvolvimento nacional e que, portanto, deveria ser
objeto de politicas publicas. Com isso, ampliava-se a agenda do sistema politico
brasileiro, de modo a incluir o desenvolvimento regional, habitacdo popular,
transporte urbano, praticas de planejamento do uso e ocupacédo do solo, etc. Dai

alguns autores elegerem este o0 marco do surgimento no Brasil de uma “questéo

urbana”®.

Definitivamente confirmada como locus e condicdo necessaria a
acumulacdo, a cidade vai concentrando os reflexos do processo de
desenvolvimento implantado. O resultado seria a polarizagdo da estrutura
urbana: de um lado a ‘cidade legal’ de que fala Davidovich (1984),
representada pela qualidade de seus servigcos urbanos e ocupada pelas
antigas classes dominantes e novos grupos ascendentes; de outro, a
“cidade ilegal’, o ‘vale-tudo juridico’ e urbanistico muito propicio a
expanséo de favelas e loteamentos periféricos.90

8 SCHIMIDT; FARRET, 1986.
% SCHIMIDT; FARRET, 1986, p. 20.
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Até 1960 as grandes cidades, destino dos migrantes, caracterizavam-se pela falta de
infra-estrutura e de iméveis bem localizados em relagdo aos empregos e
equipamentos. A visao oficial da época era a de que faltava aos migrantes a
qualificacdo necessaria para sua integracdo ao meio urbano. Caberia ao Estado

recuperéa-los para a civilizacdo através de programas sociais.”

O inicio dos anos 60 caracterizou-se pela primeira grande crise econémica do Brasil
em sua fase industrial. Neste periodo, ha uma queda importante dos investimentos e
a taxa de crescimento da renda brasileira caiu fortemente em funcdo da
materializacdo das contradicdes inerentes ao processo de substituicdo de

importacdes.*

Para dar prosseguimento ao desenvolvimento econémico, tornava-se necessario
desenvolver o setor de bens de capital e ampliar o setor de bens intermediarios que
estavam defasados, assim como a infra-estrutura urbana. Varios problemas se
colocaram neste sentido, em especial a auséncia de mecanismos de financiamento
adequados, tanto para o setor publico, que se encontrava com elevado déficit

publico devido aos gastos realizados no Plano de Metas, como para o setor privado.

E nesse contexto que Janio Quadros, em seu curto mandato iniciado em 1961,
propds o seu plano de Assisténcia Habitacional, fundado em razdes de ordem
politica e na “sobrevivéncia do regime democratico”, supostamente ameacado pela
agitacdo que encontrava terreno propicio nas indignas condigcbes de vida da
populacdo pobre, a partir da atuacdo das ligas camponesas e a mobilizagcao
operaria. Da-se destaque ao efeito multiplicador dos investimentos publicos no plano

habitacional, dentro do jogo politico do populismo.

J& o Plano Trienal de Desenvolvimento (1962-1964), elaborado no Governo Joédo
Goulart sob a lideranca de Celso Furtado, aparentemente ignorou a existéncia de

uma “questdo urbana”, mas propds uma série de reformas que teriam repercussao

% RIBEIRO, L.C.Q. Da cidade a nacdo: génese e evolugdo do urbanismo no Brasil. In: RIBEIRO, L.

C. Q. P. (Org.). Cidade, povo e nacéo, a génese do urbanismo moderno. Rio de Janeiro:
Civilizagao Brasileira, [s.d]. p. 53-77.

%2 FURTADO, C. Formacgédo econémica do Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1959. p. 112.
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nas mais diversas areas. Em sintese, eram diretrizes, comandos programaticos
centrados sobre 0s objetivos de crescimento do produto nacional e a contencéo do

processo inflacionario.

O ano de 1963 foi marcante na trajetdria do urbanismo nacional, pois foi quando se
realizou o Seminario de Habitagcdo e Reforma Urbana, promovido pelo Ministério
Trabalho e Previdéncia Social. O seminario foi realizado com o intuito de propor
modificacdes na legislacdo urbanistica da época, visto que as transformacgfes da
rede urbana brasileira durante as décadas de 1940 e de 1950, bem como as
dimensbes fisico-territoriais das cidades demandavam novos instrumentos
urbanisticos que superassem a visédo voltada unicamente para o controle de uso do
solo urbano. Ndo obstante as discussdes geradas no seminario tenham geado
alguns frutos posteriormente, como a edicdo da considerada “moderna” Lei
6.766/1979 (que dispbe sobre o parcelamento do solo urbano), o fato € que a
experiéncia politica foi interrompida depois de 1964, com o golpe militar.

O governo Castelo Branco langou o Plano de A¢cdo Econdmica do Governo (PAEG)
em 1964, com vistas para resolver os problemas econdmicos. O PAEG pode ser
dividido em duas linhas de atuacao: politicas conjunturais de combate a inflacéo,
associadas as reformas estruturais que permitiram o0 equacionamento dos
problemas inflacionarios e das dificuldades que se colocavam ao crescimento

econdmico.

Os objetivos colocados pelo PAEG eram: acelerar o ritmo de desenvolvimento
econdmico, conter o processo inflacionario, atenuar os desequilibrios setoriais e
regionais, aumentar o investimento e com iSso 0 emprego, e corrigir a tendéncia ao
desequilibrio externo. O controle inflacionario e/ou as formas de conviver com ela
eram vistos como precondi¢des para a retomada do desenvolvimento, e o combate a

inflagcdo soO poderia ser feito acoplado as reformas institucionais.

No que tange aos problemas urbanos, uma das consequéncias do Plano de Acéo
Econdmica do Governo foi a criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e do
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), Lei n°. 4.380/1964. A criagcdo do SFH tinha por
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objetivo eliminar o déficit habitacional existente, que era atribuido a falta de
financiamento para o setor. Assim, dotou-se o segmento com linhas de recursos e
agentes especificos. A criagdo do BNH, que desempenharia o papel de banco dos
bancos no sistema financeiro habitacional, com a fungéao de regulamentar e fiscalizar
a atuacdo dos agentes do sistema, bem como prestar servicos a estes, como
assisténcia a liquidez. Os demais agentes do sistema eram as Caixas Econdmicas
(CE), as Sociedades de Crédito Imobiliario (SCI) e as Associacdes de Poupanca e
Empréstimos (APE).

As fontes de recursos eram as cadernetas de poupanca, as letras imobiliarias e o
FGTS. O FGTS era gerido pelo BNH para financiar os projetos sociais na area de
habitacdo e saneamento, esta Ultima através do Sistema Financeiro do Saneamento
(SFS). O BNH funcionaria como agente repassador, ndo se constituindo em agente

de ponta.®

Era um consenso na época a necessidade de reformas institucionais que formassem
um quadro favoravel a retomada dos investimentos. Os governos Janio Quadros, a
fase do parlamentarismo e o governo Joao Goulart foram prisioneiros desta
situacao, e apesar de buscarem diferentes formas de resolver a questdo politica e
encaminhar a solugdo econdémica, houve certo imobilismo da politica econdmica no
periodo. Neste contexto, a alianca civil-militar, iniciada com o golpe de 1964,
impondo de forma autoritaria uma solucdo para a crise politica, foi uma precondi¢ao
ao encaminhamento “técnico” das medidas de superacdo da crise econdmica,
reformas constitucionais e conducdo da politica econémica de forma adequada e

segura.

A nova base econdmica, pautada na industria e no urbano, ultrapassa, ja em
meados da década de 60, a regido Sudeste. Consolida-se a formacdo do mercado
nacional e um de seus principais pilares € exatamente a urbanizacao do territorio e
seu respectivo sistema de cidades. A evolucdo da taxa de urbanizacdo no Brasil

indica a importancia e a velocidade das transformagfes. Em 1950 este indice

% QUINTO Jr., L. P. Dimensdo social do urbanismo moderno no Brasil. A génese
conservadora. Tese (Doutorado em Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2002.
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alcancava 36,16% sobre o total da populacdo do Pais. Em 1970 representava
56,80%, ou seja, mais da metade da populacédo, e em 1990, chega a 77,13%. A
populacdo urbana no Brasil, em 1991 - 115.700.000 de habitantes -, se aproximava

da populagéo total do Pais da década anterior - 119.099.000 habitantes em 1980.

No governo Costa e Silva desenhou-se um projeto global de desenvolvimento, o
Plano Estratégico (PED) de desenvolvimento, plano este parecido com o PAEG de
Castello Branco, mas continha alguns elementos pertencentes a retdrica populista,
advogando a “humanizacdo do processo de desenvolvimento econémico,
mencionava a necessidade de implementacdo de reformas de base®, etc. Apesar
dos problemas enfrentados pelo governo Costa e Silva, o Crescimento Econémico
foi retomado, com destaque para a atuagdo do entdo Ministro da Fazenda, Delfim
Neto.

No que tange a questdo urbana e ao planejamento tinham suas bases no Plano
Decenal de Desenvolvimento EconGmico e Social e, com o advento da reforma
administrativa de 1967 (Decreto-Lei n.° 200) que criou o Ministério do Interior, 0
governo langou uma série de medidas que vieram a se constituir na politica nacional
de desenvolvimento urbano, dentro destes a tentativa de controlar as migragdes. Tal
programa, todavia, ndo trazia a nogédo de desenvolvimento local integrado, bandeira

democratica dos municipalistas em todo o pais.

Em setembro de 1970 o General Emilio G. Médici apresenta seu primeiro programa
de governo, este considerado pragmatico e que foi complementado pelo | Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), em novembro de 1971, quando o pais se
encontrava em meio ao “milagre econdémico”. O | PND apresentava as metas
consideradas essenciais para o enquadramento das atividades de todos os setores,
dentre elas refletia sobre a urbanizagédo o desenvolvimento das for¢cas produtivas
através da integracdo e expansado das regides, uma nova politica educacional
visando atingir a um crescente contingente urbano, a criacdo de fundos especiais

(Programa de Integracdo Social - PIS, Programa de Formagdo do Patriménio do

% BRASIL. Ministério do Planejamento. Coordenagdo econfmica. Programa estratégico de

desenvolvimento. Brasilia, 1968. Disponivel em: <http//: www.inep.gov.br>. Acesso em: 24
maio 2006.
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Servidor Publico - PASEP, Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural -
FUNRURAL, etc.) para garantir a integracdo da populacdo nos beneficios do

desenvolvimento.®®

Em marco de 1974 o General Ernesto Geisel assumiu o governo langcando em
dezembro seu plano de governo (Il PND), que complementava o plano de governo
anterior, ja com novo cenario mundial, a crise internacional do petréleo. O Il PND
continha uma nova politica para aumentar a producéo de petréleo e pesquisas sobre
fontes alternativas de energia. Também abordaria a integracdo nacional, de natureza
social e territorial, priorizando a criacdo de polos integrados de desenvolvimento na

Amazobnia e no centro-oeste.

Na década de 70, o crescimento de grandes cidades ocorre em todas as regides do
Pais, caracterizando o processo de metropoliza(;éto96 no Brasil. Em 1973 foram
criadas oficialmente nove regibes metropolitanas, ao redor das cidades de S&o
Paulo, Rio de Janeiro, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Porto

Alegre e Curitiba.

Também nesse periodo ocorre, outrossim, a difusdo generalizada das
moderniza¢des, tanto no campo como na cidade. A construcdo e expansao de
estradas de rodagem e a criagdo de um moderno sistema de telecomunicagdes
possibilitaram maior fluidez no territério, além de permitir a unificacdo do mercado

em escala nacional.

Crescem o consumo de bens materiais e imateriais, como educacdo e saulde,
transformando as fungbes urbanas. A rede urbana torna-se mais complexa, pois tanto o
campo como as cidades respondem as novas condi¢cdes de realizacdo da economia
contemporanea. Nesta fase, a urbanizacdo do territorio tem mdaltiplas implicacdes, tais
como o ritmo de crescimento mais lento das metrépoles, concomitante a essa

tendéncia, o crescimento das cidades locais e das cidades médias.

% |AFER, 2002, p. 44.
% Metropolizagdo e definida aqui como a concentracdo de producdo e consumo, assim como de
populacao, em torno de alguns lugares no territério nacional. (SCHMIDT, 1983).



62

Ante o0 exposto, acerca dos governos militares podemos dizer que, guiadas por
motivagdes politicas e ideologicas e sob a influéncia do cenério internacional, as
estratégias do novo regime consistiam na reativacdo da economia e a exclusdo de
certos setores populares do jogo politico, vindo a assumir tragcos acentuadamente

excludentes.

O modelo de urbanizacdo implantado pelos militares foi fruto do chamado
“urbanismo funcionalista” que se expressou no cenario internacional a partir de
1910, com o movimento de planificacdo urbana. Considera-se que a cidade inteira
tem que ser reformada e as coisas tem que estar em seu devido lugar, segundo a

expressao pitoresca dos autores do Plano Regional de Nova York:

[..] A ocupacéo do solo de acordo com os diversos usos parece ter sido obra
do chapeleiro louco de ‘Alice no Pais das Maravilhas'. Pessoas muito
pobres vivem em corticos situados em &reas centrais de preco elevado. [..]
A uns poucos passos da Bolsa se sente o aroma de café torrado; a uns cem
metros de Times Square, o fedor dos matadouros. [..] A situacdo contraria
todo sentido de ordem. As coisas estdo fora do seu lugar natural. E
necessario corrigir essa confusdo para que as atividades se realizem em
lugares apropriados.97

Com o autoritarismo o sentimento de derrota nasce da constatacéo de que venceu a
pior alternativa histérica desenhada no inicio dos anos 60, qual seja um regime
politico fechado. Mais adiante, o crescimento da economia brasileira, durante o
regime militar, conduziu a modernizacdo do subdesenvolvimento. Ou seja, houve
adocao de certos aspectos do capitalismo contemporaneo, como novos padrdes de
consumo, urbanizagcdo e surgimento de novos segmentos produtivos, mas, nos
aspectos fundamentais, permaneceram defasados os padrbes tecnoldgicos e a
modernizacdo da producdo (aumento da produtividade e técnicas de -capital
intensivo). Sem transformacgdes profundas, distantes dos padrbes de modernidade
ficaram as questdes dos direitos sociais, da participacdo politica, da funcéo social do
Estado e o problema da democracia. O corte imposto pelo modelo de

desenvolvimento do regime militar criaria um obstaculo ainda maior para uma

9  TOPALOV, C. Da questdo social aos problemas urbanos: os reformadores e a populacdo das

metropoles em principios do século XX. In: RIBEIRO, L.; QUEIROZ, C. P. (Org.). Cidade, povo
e nacao, a génese do urbanismo moderno. Rio de Janeiro: Civilizagc&o Brasileira, [s.d]. p. 44.
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verdadeira superacdo do subdesenvolvimento, servindo, ao contrario, para perpetua-

lo.

Como corolarios desse processo, dois outros fendmenos também foram identificados
ao fim do periodo militar, mormente a partir da década de 70, quais sejam, o
aumento da pobreza urbana e o aumento da violéncia nas maiores cidades, com a
expansdao do tréfico de drogas. A populacéo ficava “[..] entre a cruz dos traficantes e

a caldeirinha da policia”.?®

O periodo pré-constituinte e as conquistas constitucionais foram grandes marcos na
trajetoria do processo em urbanizagdo no Brasil e, em razdo do relevo serdo
tratadas em um item a parte (2.3). Por ora, destacamos, em 1985, a criacdo do
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, que, por forca do Decreto
n.° 95.075%, de 22-10-1987, passou a denominar-se Ministério da Habitacao,

Urbanismo e Meio Ambiente.

A partir de 1984, com o fim da ditadura militar, assume a presidéncia José Sarney
em 1985, tendo, embora com algumas diferencas, a marca emblematica da politica
neoliberal. Na verdade, a implementacdo do receituario neoliberal no pais
intensifica-se no comeco da década de 90, governo de Fernando Collor, e se
consagra hegemonicamente precisamente a partir do primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso em 1994. Em outras palavras, tais governos vém adotando no
Brasil a terapia liberal conservadora que consiste nas seguintes medidas, entre

outras: privatizar, desregular, abrir a economia, cortar 0s gastos publicos, etc.

O fendmeno de desmetropolizacdo provocou maior distribuicdo da populacdo no
sistema urbano. Em 1980, o pais contava com 142 cidades com mais de 100 mil
habitantes e, em 1991, eram 187. Com o advento da modernizacao e tecnificacdo da
agricultura, quando também se instalam importantes industrias agricolas, as cidades

locais especializam-se para atender a determinados tipos de producdo que se

% CARVALHO, 2004, p. 194.

% BRASIL. Decreto-Lei n.° 95.075, 22 outubro de 1987. Dispde sobre o Ministério da Habitacao,
Urbanismo e Meio Ambiente - MHU, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso: abr. 2006.
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encontram no seu entorno. Constituem, sobretudo, estoques de novos meios de
consumo, insumos, crédito agricola e mao-de-obra, e sao centros de transportes e
comunicacdes. Boa parte dos trabalhadores agricolas, nas regides mais modernas
do Pais, vive nas cidades, onde também se encontram novas categorias de
profissionais: o agrbnomo, o veterindrio e o bancario, entre outros, que sao
necessarios a conducdo e coordenagcdo de uma producdo baseada no

desenvolvimento cientifico e tecnologico.

Em 1980 havia apenas quatro cidades com mais de meio milhdo de habitantes, fora
as nove regidbes metropolitanas oficiais - Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belém,
Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Porto Alegre e Curitiba. Atualmente,
municipios com populacdo entre 500 mil e 1,5 milhdo de habitantes incluem
importantes centros urbanos como Brasilia, Manaus, Campinas, S&o Luis, Maceio,

Natal, Teresina, Campo Grande e Goiania.?

No cenario dos anos 90, a defesa do Estado minimo vem inserida no contexto do
processo de globalizacdo. Embora conceitualmente possamos dizer que
neoliberalismo e globalizacdo n&o séao similares, ao contrario, apresentam
distingbes, na pratica e da forma como vem sendo conduzido o processo de
globalizag&o, parece-nos que ambos sdo apresentados como se fossem idénticos,
um como consequéncia do outro, e ainda que o caminho “inexoravel” para
determinado pais fazer parte da “aldeia global” € adotar o receituario neoliberal.
Deste ponto de vista, ndo h& saida e assim, a politica neoliberal se converte no

caminho por exceléncia para entrar nessa “aldeia global”.

No primeiro dia de governo o presidente Fernando Collor de Mello, em 1990,
anunciou o plano econémico de combate a inflagdo que confiscou provisoriamente
contas de poupanca, contas correntes e outras aplicacdes financeiras, a partir de
determinado valor. O programa estabeleceu também a extingdo de érgéos pubicos,
a demisséao e a disponibilidade de funcionarios publicos federais, além de promover
a privatizacdo de inUmeras empresas publicas. O enxugamento do meio circulante

reduziu drasticamente a inflagéo, e o déficit fiscal foi igualmente diminuido. O carater

1% QUINTO JR., 2002, p. 66.
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pouco competitivo da industria brasileira e a valorizacdo do cruzeiro, cotado acima
da moeda americana, levaria a reducao das exportacdes e a diminuicdo das vendas
no mercado interno. Anunciou-se, assim, uma recessao econdmica, com a queda da
producédo industrial do pais, a expansédo do desemprego e a reducdo do PIB de 453
bilhdes de dolares, em 1989, para 433 bilhdes em 1990.

Implementada com base em inimeras medidas provisoérias, a politica econémica
deu sinais de esgotamento com a volta da inflagdo no final de 1990, o que obrigou o
governo a instituir o chamado Plano Collor Il, em janeiro de 1991. Intensificou-se,
entdo, a politica de juros altos, a desindexacdo da economia, a abertura para o
mercado externo e o incentivo as importacdes. Essas medidas provocaram um
“choque” na induastria nacional, levando a uma crescente automacgéo dos setores
industriais e bancarios, e a consequente liberacdo de méo-de-obra e ao desemprego
tecnolégico. De modo geral, o projeto de “modernizacdo” implementado pelo

governo, visando a diminuicdo de gastos publicos e o incentivo a economia de

mercado, ajustava-se a idéia de “Estado minimo” e a nova ordem mundial.

Com o afastamento definitivo de Fernando Collor, Itamar Franco assumiu a
presidéncia da Republica apoiado por um amplo leque partidario, num esforco claro
para a manutencdo de ordem democratica e a superacdo dos graves problemas
econdmicos. Em janeiro de 1993, Itamar reuniu-se com presidentes de 19 partidos,
com intuito de estabelecer um pacto de governabilidade que permitisse enfrentar os
problemas econ6micos decorrentes da escalada inflacionaria. Em marco, foi
aprovado pelo Senado o Imposto Provisorio sobre Movimentacdo Financeira (IPMF)
calculado em 0,25% do valor dos cheques emitidos até dezembro de 1994 e, em

julho, o Real entrou em circulagéo, cotado acima da moeda norte-americana.

Sob o impacto do éxito do Plano Real, o maior desafio do governo Fernando
Henrique Cardoso foi submeter a aprovacdo do Congresso Nacional uma série de
medidas visando alterar a Constituicdo Federal de 1988 e promover uma mudanca
estrutural na feicdo do Estado brasileiro, na tentativa de adapta-lo as novas
realidades da economia mundial. Assim, determinados temas passaram a fazer

parte do cotidiano politico nacional, tais como reforma administrativa e
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previdenciaria, desregulamentacdo de mercados, flexibilizacdo das regras de
contratacdo de mao-de-obra e fim do monopdlio estatal nas areas de siderurgia,
energia e telecomunicagfes. Mas quais foram os impactos da tumultuada economia

sobre o urbano?

Na década de 90 constata-se uma elevacao nas taxas de urbanizacdo das diversas
regibes do Pais. O Sudeste, pioneiro do moderno sistema urbano brasileiro,
apresentava, em 1996, um indice em torno de 88%, seguido pelo Centro-oeste, com
81%, o Sul, com 74,1%, o Nordeste, com 60,6%, e, por fim, o Norte, com 57,8%. De
modo geral, o fendmeno é significativo e os diferentes indices refletem diferencas
gualitativas ligadas a forma e ao conteudo da urbanizacéo. Tal fato é resultado do
impacto da divisdo social e territorial do trabalho que ocorreu, ao longo deste século,
de modo diferenciado no territorio. No Sudeste e no Sul, o desenvolvimento
industrial e o dinamismo dos diversos tipos de trabalho asseguraram uma rede

urbana mais complexa.'®*

Com a expansédo recente da moderna economia de servicos de apoio a producéo
surgiu uma nova urbanizacdo, marcada pela demanda e consequiente aumento
exponencial de trabalho intelectual. As cidades de todos os niveis acolhem os novos
trabalhos - altamente especializados e qualificados - envolvendo profissionais
voltados a inovacédo tecnoldgica e a regulacdo mais eficaz da distribuicdo e
circulacao dos produtos. Justamente estas novas demandas do sistema produtivo é
gue encontram correspondéncia, por sua vez, em uma maior demanda de

urbanizacao.

Ha uma distribuicdo das funcbes produtivas entre as cidades. Estas passam a
regular, através do trabalho intelectual, ndo somente a producdo urbana, mas
também a producdo rural. Com a revolucdo dos transportes e das telecomunicacoes,
paralela as novas formas de crédito e consumo, ha maior acessibilidade fisica e

financeira dos individuos. A rede urbana tende a diferenciar-se. Aprofunda-se a

%0 |BGE. Grau de urbanizagdo. Disponivel em: <http:/tabnet.datasus.gov.br/cqgi/idb2002/a04.pdf>.

Acesso em 17 fev. 2006.
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divisdo territorial do trabalho no sistema urbano, entre cidades locais, cidades

médias, metropoles regionais e metrépoles nacionais.

S&o multiplos os elementos que levam ao crescimento desse nivel urbano. Entre
eles destaca-se a dispersao da industria, que até ha pouco tempo se concentrava
em areas metropolitanas, a modernizagdo do campo, a proximidade das industrias
agricolas e as novas formas de consumo material e de consumo imaterial. Esse
fendmeno é geral, mas tem particular expresséo na area mais desenvolvida do Pais.
Por tratar-se da area mais densamente urbanizada do territério nacional, tem

condicdes de adaptar-se as novas exigéncias do periodo historico atual.

Gracas as cidades médias, estd ocorrendo a redistribuicdo das classes médias pelo
territorio, associada a presenca de um numero crescente de letrados, indispensaveis
aos novos modos de producdo a que presidem. Com a difusédo, desde os anos 70,
do ensino universitario no Pais, muitas dessas cidades sdo, em certos estados,

importantes centros de pesquisa.

As atuais cidades médias exercem atracdo para os fluxos migratérios e algumas
delas estdo atingindo o estagio sub-metropolitano, cuja dimenséao ira variar segundo

as regides.

Visando o desenvolvimento da produgcao material e ndo-material, modernizam-se as
estradas de rodagem, portos, aeroportos, telecomunicacdes e a infra-estrutura no
setor de energia. O uso de satélites, radares, cabos de fibras Opticas e
computadores densifica as redes de telefonia fixa e celular, telex, fax e correio
eletrdnico. Por outro lado, a agricultura e a indastria ganham inovacdes
biotecnolégicas, quimicas, cibernéticas, informaticas e eletrénicas, que aumentam

as quantidades e qualidades das producdes.

A regido centro-oeste da Bahia e o interior de Pernambuco, Mato Grosso e Espirito
Santo, com especializacbes agricolas e fazendas modernas, aparecem como
manchas do meio técnico-cientifico-informacional. Uma nova fase de interiorizacao

se desenvolve, atingindo, também, a Amazoénia, cenario de modernas tecnologias de
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informacdo ao servico dos inventarios de recursos. O conhecimento e a fluidez do

territério aumentam sua produtividade.%?

Como as tecnologias e as formas de organizacdo atuais demandam o trabalho
intelectual desenvolvido nas cidades, ocorre simultaneamente a urbanizacdo do
territério. As cidades sede de municipios, gracas ao seu papel na producédo e

circulacdo, tornam-se, também, pontos do meio técnico-cientifico-informacional.

Todavia, a regido concentrada é a que recebe 0s maiores acréscimos de ciéncia e
tecnologia. Os Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina, Rio
Grande do Sul e parcelas do Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Goias e Espirito
Santo acolhem a maior densidade de equipamentos e informagbes e as mais

modernas formas de agricultura, industria e servicos.

Nessa regiao, a modernizacdo generalizada e a intensa circulagdo interna e com
outras regides e paises correspondem a uma marcada divisao territorial do trabalho.
Sede da agricultura mais moderna do Brasil e do mais expansivo desenvolvimento
industrial e financeiro, essa area concentra, também, os niveis superiores dos
sistemas de saude, educacéo, lazer e servicos modernos, como a publicidade, cujas
demandas sao garantidas pelo consumo dessa grande concentragdo produtiva e

populacional.

As metropoles de S&o Paulo e do Rio de Janeiro cediam os escritorios das mais
poderosas firmas nacionais e das filiais das empresas globais, que tém um papel de
controle do mercado nacional e de comando do respectivo territorio. E em S&o Paulo
gue se elabora e concentram a maior parcela das informagdes sobre a economia, a
sociedade e o territorio. A acumulacdo de atividades intelectuais assegura a essa
metropole o predominio das atividades produtivas de ponta, a funcédo de suporte aos
segmentos modernos da economia do pais e, em decorréncia, um carater de

encruzilhada na expansdo do meio técnico-cientifico-informacional. Como o territério

192 RELATORIO Nacional da Segunda Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas sobre
assentamentos  humanos -  HABITAT Il Istambul, 1996. Disponivel  em:
<https://webp.caixa.gov.br/urbanizacao/melhores_praticas>. Acesso em: 22 maio 2006.
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deve ser usado, hoje, com o conhecimento simultdneo das acdes empreendidas em
lugares distantes, a sua fungcdo de centro informacional |he concede uma nova

hierarquia no sistema urbano brasileiro.

Em suma, pudemos observar que o processo de crescimento urbano intensivo que
acompanhou e tornou possivel, a industrializacdo brasileira a partir da chamada
“Revolucdo de 1930”, quando menos de 30% da populacdo vivia em cidades'®, ja
provocou drasticas transformacfes socioeconémicas e espaciais no Pais. Desde
meados da década de 50 a economia Brasileira tem sido gerada principalmente nas
areas urbanas. Embora tenha havido uma queda siginificativa nas taxas de migracéo
rural-urbana desde a década de 80 do século passado, a populacdo urbana
brasileira, principalmente na maior parte das &reas metropolitanas, continua

observando altas taxas de crescimento.

O Brasil, como os demais paises da América Latina, apresentou intenso processo de
urbanizacdo, especialmente na segunda metade do século XX. Em 1940 a
populacdo urbana era de 26,3% do total. Em 2000 ela era de 81,2%. Esse
crescimento se mostra mais impressionante ainda se lembrarmos os numeros
absolutos: em 1940 a populacdo que residia nas cidades era de 18,8 milhdes de
habitantes, e em 2000 ela era de aproximadamente 138 milhfes. Constatamos,
portanto, que em 60 anos os assentamentos urbanos foram ampliados de forma a
abrigar mais de 125 milhbes de pessoas. Isso significa mais da metade da

populacdo do Canada ou um terco da populacéo da Franca.'**

Trata-se de um gigantesco movimento de construgdo urbana necessario para o
assentamento residencial dessa populacdo, bem como para a satisfacdo de suas

necessidades de trabalho, abastecimento, transporte, saude, energia, 4gua, etc.

1% DPados do Instituto Polis (INSTITITO POLIS, 2006).
104 ARRIGHI, G. A ilus&o do desenvolvimento. Petrépolis: Vozes, 1997.
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De um modo geral, na historiografia brasileira a combinacdo dos processos de

105 tom

industrializacdo e urbanizacdo, na visdo de varios estudiosos do processo
provocado uma grande concentragdo econdmica, tendo sido apontados como
geradores de “um processo de exclusdo politica e segregagdo soOcio-espacial da
maior parte da populacdo™® Na maior parte das cidades brasileiras, areas centrais
modernas sdo cercadas por parcelamentos muito pobres, geralmente irregulares,
sendo clandestinos, onde a auto-construcdo e a auséncia de inser¢cdo do Poder
Publico sdo a regra. E conhecido o caso do Rio de Janeiro, cujas caracteristicas se
repetem em diversas outras capitais, em que edificios e construcfes sofisticadas
coexistem com favelas precarias, que geralmente resultam da invasdo de areas
publicas e privadas. Paralelamente, um grande numero de lotes de propriedade
privada sdo mantidos vazios para especulacdo, uma vez urbanizados as custas da

acao do Estado.

Em geral, a prestacdo soécio-espacial dos servigcos publicos e a distribuicdo de
equipamentos de consumo coletivo sdo desiguais, com as areas mais pobres
apresentando um déficit de sistemas de drenagem e saneamento, equipamentos de

saude e educacéo, areas de lazer e espacos verdes.

Tais problemas, associados ao déficit habitacional (estimado, em 1998, em mais de

10 milhdes de unidades segundo levantamentos realizados pelo Instituto Polis*®’

), 0
padrdo do processo de urbanizagdo também tém provocado impacto e danos

ambientais significativos, além de varias formas de mudancas culturais.

Compde o complexo da urbanizagéo brasileira um vasto rol de problemas sociais.
Por isso, é preciso analisar as condicbes de vida da populacdo urbana e a sua
relacdo com a auséncia ou ma-prestacdo dos servicos publicos essenciais e

condicdbes minimas de dignidade. Falamos dos “movimentos sociais urbanos”,

1% Dentre eles Valladares (1988), FERNANDES, E. Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey,
1998; SAULE JUNIOR, N. Novas perspectivas do direito urbanistico brasileiro. Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Ed., 1997.

1% FERNANDES, 1998, p. 3.

1o7 Segundo relatério do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) do ano de 1997, as
tentativas de dimensionar o acréscimo necessario ao atual estoque de domicilios com vistas a
superar o déficit de habitacBes tém resultado em nimeros que vao desde 4 milhdes até 20
milhées de unidades, conforme a amplitude do critério adotado.
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constituidos a partir de reinvindicacdes populares no ambito das cidades e que

serao estudados adiante.

2.2 CIDADANIA E MOVIMENTOS SOCIAIS URBANOS

Respaldados numa trajetéria de mais de trinta anos de lutas, iniciada pelos
movimentos das favelas, dos corticos, dos loteamentos clandestinos populares;
acrescidas das lutas nas ocupacbes urbanas, pela construgcdo de moradias via
mutirdes; movimentos contra 0s aumentos nas prestacdes do antigo BNH, por parte
dos mutuarios; lutas dos moradores de conjuntos precarios; de inquilinos
pertencentes as camadas médias; até as lutas dos moradores que vivem nas ruas; a
guestdo da cidadania e movimentos sociais acumulou conhecimento e experiéncias

concretas.

O periodo entre 1945 e 1964, conhecido como “A Republica Populista”, foi
caracterizado pela reorganizacdo do Estado de Direito, ou seja, as leis foram
respeitadas e as liberdades individuais, garantidas, guardadas algumas excecoes,
como o fechamento do Partido Comunista Brasileiro em 1947. Durante esse periodo,
uma parcela significativa dos trabalhadores organizou-se de forma independente,

enfraquecendo o "peleguismo"'®

, e formaram-se, em alguns Estados do Nordeste,
as Ligas Camponesas, num processo de organizagdo que, apesar de reunir ainda
setores minoritarios do campesinato, ja apresentava certo grau de politizacdo. A
crise do populismo foi responsavel pela polarizacdo politica, ndo ideoldgica, entre
agueles que defendiam uma politica popular e nacionalista e aqueles que defendiam

a abertura do mercado e uma maior aproximag&do com a politica externa dos EUA.X®

Destacam-se nesse momento a discussdo que envolveu a criacdo da Petrobras, a
crise em relacao a posse de Juscelino Kubitschek e a campanha da legalidade, que

garantiu a posse de Jodao Goulart.

1% o Peleguismo é um fendmeno inerente a estrutura sindical corporativa, uma vez que a existéncia

das entidades sindicais depende fundamentalmente da acéo estatal. Os pelegos eram agentes
do Ministério do Trabalho disfargados nos sindicatos, ou sindicalistas traidores.

REIS, D. A. Ditadura e sociedade: as reconstru¢ées da memoria. In: REIS, D. A.; RIDENTI, M.
M.; SA, R. P. (Org.). O golpe e a ditadura militar quarenta anos depois (1964-2004). S&o
Paulo: EDUSC, 2004.
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O golpe liderado pelos militares, que depés o presidente Jodo Goulart, representou a
reacdo dos setores conservadores da sociedade brasileira @ manutencdo da politica

populista no pais.

Os governos ditatoriais militares que se sucederam no poder desde 1964 também
foram responsaveis por um grande hiato no desenvolvimento da cidadania no pais.
E interessante perceber que o modelo politico adotado pelos governos militares
tentou disfarcar o autoritarismo por meio da manutencdo de eleicbes para o
Legislativo e para o Executivo da maioria dos municipios, além de "permitir* a
existéncia de um partido de oposicdo. Ao mesmo tempo, lideres politicos e sindicais
foram cassados, presos ou exilados, a imprensa foi censurada e as principais
diretrizes do governo foram impostas pelos atos institucionais. Os governos militares
inovaram e apostaram nao apenas na repressdo, mas também em um processo de
alienagdo social, que se deu por meio da propaganda direta ou subliminar,
caracterizada pelo ufanismo nacionalista, do sucateamento da educagé&o, da qual foi
tirada a possibilidade de formag&o consciente e critica, e do controle sobre os meios

de comunicacéo de massa, em especial a televisao.

Desde 67, o movimento estudantil tornou-se a principal forma de oposi¢ao ao regime
civico-militar. Nos primeiros meses de 68, varias manifestacdes tinham sido
reprimidas com violéncia. O movimento estudantil manifestava-se ndo apenas contra
a ditadura, mas também a politica educacional do governo, que revelava uma
tendéncia a privatizagdo. A politica de privatizacdo tinha dois sentidos: era o
estabelecimento do ensino pago (principalmente no nivel superior) e outro, o
direcionamento da formacdo educacional dos jovens para o atendimento das
necessidades econdmicas das empresas capitalistas (mdo de obra especializada).
Essas expectativas correspondiam a forte influéncia norte-americana exercida
através de técnicos da Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento
Internacional (USAID)*° que atuavam junto ao Ministério da Educacéo (MEC) por

solicitacdo do governo brasileiro, gerando uma série de acordos que deveriam

110 Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional, instituicdo do governo dos

Estados Unidos responsavel, em tese, pela implementagdo de programas de assisténcia
econdmica e humanitaria em todo o mundo. Na visdo do movimento estudantil da época, 0s
acordos MEC/USAID eram imposicbes do imperialismo norte-americano para a educacdo
brasileira, que dentre outras coisas visavam restringir a autonomia das universidades.
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orientar a politica educacional brasileira. As manifestacées estudantis foram os mais
expressivos meios de denuncia e reacdo contra a subordinacdo brasileira aos
objetivos e diretrizes do capitalismo norte-americano.Prisbes e arbitrariedade eram
as marcas da acdo do governo em relacdo aos protestos dos estudantes, e essa
repressdo atingiu seu apogeu no final de margco com a invasao do restaurante

universitario "calabouco", onde foi morto Edson Luis, de 17 anos.**

O fato, que comoveu e revoltou todo o pais, serviu para acirrar oS animos e
fortalecer a luta pelas liberdades. Durante o velério do estudante, o confronto com
policiais ocorreu em varias partes do Rio de Janeiro, sendo que o cortejo funebre foi
acompanhado por 50 mil pessoas. Nos dias seguintes, manifestacdes sucediam-se
no centro da cidade, com repressao crescente até culminar na missa da Candelaria
em 2 de abril, em que soldados a cavalo investiam contra os estudantes, padres,

reporteres e populares.

Ainda na década de 1960, vamos encontrar militantes catdlicos preocupados em
criar o Movimento pela Educacdo Basica (MEB) cuja a finalidade era atuar em
regides populares de baixa renda, com os objetivos de alfabetizar e conscientizar
politicamente as camadas populares. Em 1962, os militantes da JUC e do MEB
criaram a Acao Popular (AP), movimento politico ndo-confessional dedicado a luta

pelo socialismo e ao uso do método marxista.**?

Foram essas praticas que fizeram a Igreja catélica progressista posicionar-se
claramente contra o golpe de 1964 e suas consequéncias. E foi por isso que muitos
de seus membros foram perseguidos, presos, torturados fisica e psicologicamente,

em alguns casos chegando a morte.

Em meados dos anos 70, todas as organizacbes de esquerda estavam
praticamente dizimadas, ou decisivamente enfraquecidas, os principais
dirigentes mortos, ou nas prisdes ou nos exilios sem fim. Suas forcas,

1 DOIMO, A. M. Movimento social urbano, igreja e participagdo popular. Petrépolis; Vozes,

1984.
Y2 DOIMO, 1984, p. 34.
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dispersas, tenderiam a se reorganizar na esteira dos movimentos que
tiveram lugar na segunda metade dos anos 70.'*®

No Brasil do final da década de 70 e parte dos anos 80, ficaram famosos o0s
movimentos sociais populares articulados por grupos de oposi¢édo ao entéo regime
militar, especialmente pelos movimentos de base cristdos, sob a inspiracdo da

Teologia da Libertagéo.

A partir de 1985, com a saida dos militares do poder, comeca-se a pensar num novo
conteudo para a sociedade civil brasileira. Com a gradual abertura de canais de
participacdo e representacdo politica, a partir de pressdes populares, 0s movimentos
sociais (especialmente os populares) perderam a centralidade e a homogeneidade
gue tinham nos discursos sobre a participacédo da sociedade civil. Nao se tem mais a

bandeira Unica da luta contra o regime.

Passa a haver uma fragmentacdo do que se denominou como “sujeito social

histérico™*, centrado nos setores populares, fruto de uma alianca do movimento
sindical com o movimento popular de bairro, formado por trabalhadores e
moradores, até entdo tidos como de grande importancia para 0 processo de

mudanca e transformacéo social.

Surgem, entdo, novos atores dentro das novas formas de associativismos que
emergiram no cenario politico. A autonomia dos membros da sociedade civil deixar
de ser fundamental para a constru¢do da democracia tendo em vista que, com saida

dos militares e o retorno do Estado Democratico de Direito!®

, a sociedade politica,
traduzida por parcelas do poder institucionalizado do Estado e sua estrutura, passa
a ser objeto de desejo das forcas politicas organizadas. Novos e antigos atores
fixardo seus objetivos, lutas e conquistas na sociedade politica, especialmente no

campo das politicas publicas.

113 REIS, 2004, p. 43.

14 GOHN, 2005, p. 74.

15 O Estado Democratico de Direito retine os principios do Estado Democratico e do Estado de
Direito, ou seja, fundamenta-se no principio da soberania popular, que imp8e a participagdo
efetiva do povo na coisa publica, e se submete ao império da lei, & divisdo de poderes, e a
garantia dos direitos individuais (SILVA, De P. Vocabulério juridico. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1994).
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Ao final dos anos 80, e ao longo dos anos 90, o cenario sécio-politico se transformou
radicalmente. Inicialmente teve-se um declinio das manifestacbes nas ruas, que
conferiam visibilidade aos movimentos populares nas cidades. Alguns analistas
diagnosticaram que eles estavam em crise porque haviam perdido seu alvo e inimigo
principal - o regime militar. Na realidade, as causas da desmobilizacdo foram varias. O
fato inegavel é que os movimentos sociais dos anos 70/80 contribuiram decisivamente,
via demandas e pressdes organizadas, para a conquista de varios direitos sociais

novos, que foram inscritos em leis na nova Constituicdo brasileira de 1988.

A questdo da cidadania ja estava posta nos anos 80, tanto nas lutas pela
redemocratizacdo (que levaram ao movimento diretas ja, a Constituinte e a nova
carta Constitucional de 1988, destacando a questdo dos direitos civis e politicos),
como nas lutas pelos direitos sociais, por melhoria na qualidade da vida urbana,
quando a cidadania ganha um novo contorno, como cidadania coletiva®. A
cidadania dos anos 90 do século XX obteve novos significados como a idéia de
participagao civil, exercicio da civilidade, responsabilidade social dos cidadaos como

um todo, atribuindo deveres a uma sociedade que antes so reinvindicava direitos.

Advém dai a nocdo de parcerias nas politicas governamentais e a mudanca no
cenarios das relacfes entre Estado e Sociedade Civil, conforme exposto no primeiro

capitulo.

Ocorreu, ainda nesse periodo, o surgimento de outras formas de organizacéo
popular, mais institucionalizadas, um espacgo publico ndo-estatal, onde irdo situar-se
os conselhos, os foruns, redes e articulacdes entre a soiedade civil e representantes
do poder publico, para o atendimento das demandas sociais. Como exemplos
podemos citar a constituicAo de Foruns Nacionais de Luta pela Moradia, pela

Reforma Urbana; Férum Nacional de Participagcdo Popular etc.

1% GOHN, 2005, p. 75.
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Os féruns estabeleceram a pratica de encontros nacionais em larga escala gerando
grandes diagnosticos dos problemas sociais, assim como definindo metas e
objetivos estratégicos para combaté-los. Emergiram varias iniciativas de parceria
entre a sociedade civil organizada e o poder publico, impulsionadas por politicas
estatais tais como a experiéncia do Orgcamento Participativo, a politica de Renda
Minima, bolsa/escola etc. A criacdo de uma Central dos Movimentos Populares foi
outro fato marcante nos anos 90, no plano organizativo; ela estruturou varios
movimentos populares em nivel nacional tais como a luta pela moradia, assim como
buscou fazer uma articulacdo e criou colaboracées entre diferentes tipos de

movimentos sociais, populares e ndo populares.**’

Nos anos 90, os conflitos sociais envolvendo lutas diretas deslocaram-se da cidade
para 0 campo com 0s movimentos dos sem-terra. Dentre 0s varios grupos
organizados que surgiram destaca-se o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra
(MST), que ganhou atenc&o até internacional. “Etica na Politica” foi um movimento
do inicio dos anos 90 com uma importancia histérica porque contribuiu
decisivamente para a deposicdo de um Presidente da Republica por atos de
corrupcdo. A medida que as politicas neoliberais avancaram foram surgindo outros
movimentos sociais como: contra as reformas estatais, a A¢ao da Cidadania contra
a Fome, movimentos de desempregados, acdes de aposentados ou pensionistas do
sistema previdenciario. As lutas de algumas categorias profissionais emergiram no
contexto de crescimento da economia informal. Algumas dessas acdes coletivas
surgiram como respostas a crise socioecondmica, atuando mais como grupos de
pressdo do que como movimentos sociais estruturados. Os atos e manifestacbes
pela paz, contra a violéncia urbana, também s&o exemplos desta categoria. Se antes
a paz era um contraponto a guerra, hoje ela é almejada como necessidade a todo
cidadao/cidada, em seu cotidiano, principalmente nas ruas, enquanto motoristas

vitimas de assaltos relampagos, seqtiestro e homicidios.*

7 FERRARO, A. R.; RIBEIRO, M. Movimentos sociais: revolucdo e reacdo. Pelotas: EDUCAT,
1999. p. 38.
' FERRARO, 1999.
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Grupos de mulheres foram organizados nos anos 90 em funcdo de sua atuagéo na
politica, elas criaram redes de conscientizacdo de seus direitos, e frentes de lutas
contra as discriminagdes. O movimento dos homossexuais também ganhou impulso
e as ruas, organizando passeatas e atos de protestos. Numa sociedade marcada
pelo machismo isso é também uma novidade histérica. O mesmo ocorreu com o
movimento negro, que deixou de ser quase que predominantemente movimento de
manifestacdes culturais para ser também movimento de construcdo de identidade e

luta contra a discriminagéo racial.

As principais mobilizagdes foram organizadas pelo MST e ocorreram nas cidades:
passeatas, caminhadas, concentracdes, acampamentos em pragas publicas,
ocupacdes de prédios publicos etc. Aos poucos, este movimento se tornou uma
referéncia para lutas de outras categorias sociais, das camadas populares as
camadas médias, e até alguns empresarios - que sairam as ruas em passeatas com

faixas e bonés brancos (uma das marcas embleméaticas do MST é o boné vermelho).

Devem-se destacar ainda trés outros movimentos sociais importantes no Brasil nos
anos 90: dos indigenas, dos funcionarios publicos, especialmente das areas da
educacgéo e da saude; e dos ecologistas. Os primeiros cresceram em numero e em
organizacdo nesta década; eles passaram a lutar pela demarcacédo de suas terras e
pela venda de seus produtos a precos justos e em mercados competitivos. Os
segundos organizaram-se em associacdes e sindicatos contra as reformas
governamentais que progressivamente retiram direitos sociais, reestruturam as
profissdes, e arrocham os salarios em nome da necessidade dos ajustes fiscais. Os
terceiros, dos ecologistas, proliferaram apos a conferéncia ECO 92, dando origem a
inumeras. Alias, as ONGs passaram a ter muito mais importancia nos anos 90 do
gue os proprios movimentos sociais. Sdo ONGs inscritas no universo do Terceiro
Setor, voltadas para a execucdo de politicas de parceria entre o poder publico e a
sociedade, atuando em areas onde a prestacdo de servi¢os sociais é carente ou até
mesmo ausente, como na educacdo e saude, para clientelas como meninos e
meninas que vivem nas ruas, mulheres com baixa renda, escolas de ensino

fundamental etc.
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A atuacdo do Terceiro Setor tem gerado um universo contraditério de acdes
coletivas: de um lado, elas reforcam as politicas sociais compensatdrias ao
intermediarem as agdes assistenciais do governo; mas de outro lado, elas atuam em
espacos associativos geradores de solidariedade e que exercem um papel educativo

junto a populagdo, aumentando sua consciéncia quanto aos problemas sociais e

politicos da realidade.

Para que se entenda um pouco a trajetéria dos movimentos populares nos anos 90 é
importante registrar que eles ndo desapareceram, eles alteraram praticas e suas
dindmicas em funcdo da mudanca na conjuntura econdmica e politica e da nova
correlacdo de forcas. Passaram a atuar mais no plano institucional. Assim, na luta
pela moradia deve-se registrar que ela tem sido a luta que conta com o maior
numero de assessores e organizacfes qualificadas, ou seja, com um corpo de

especialistas e analistas e ndo apenas voluntarios ou militantes™*®.

Em 1993, foi criada a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), rede de
movimentos organizados a partir de entidades regionais existentes, na época, nos
Estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Parana, Goias, Pernambuco, Sergipe e
Alagoas; que conta com o apoio de programas pastorais da Igreja Catodlica, a
assessoria de ONGs que trabalham sob a perspectiva da Ajuda Mutua e da
Autogestdo. A UNMP tem como programa central o projeto autogestionario de
mutirdes para a construcao da casa propria e participou das principais acoes de luta
pela moradia popular, nos anos 90, tais como: as “Caravanas para Brasilia”, O
Estatuto da Cidade, a reivindicagdo da criacdo de um Fundo Nacional de Moradia
Popular e do Conselho Nacional de Moradia Popular. Para atingir estes objetivos a
UNMP participou em 1991 da coleta de um milh&o de assinaturas para a criagéo de
uma Lei de iniciativa popular, prevista na Constituicdo, e se articulou com a Central

dos Movimentos Populares.

9 NEDER, R. T. As ONGs na reconstrucdo da sociedade civil no Brasil. In: SEMINARIO

INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO. Anais... Sdo Paulo, 2002. p. 1-8.
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A maior expressao da organizagdo pela moradia nos anos 90 é o Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU)'®, ele se fortaleceu ap6s a Constituicdo de 1988 dado que
aquela Carta contém um capitulo sobre a reforma urbana. A 1l Conferéncia
Internacional sobre Assentamentos Humanos (Habitat Il), realizada em 1996, em
Estocolmo, projetou as atividades do Forum para além das fronteiras nacionais e
deu respaldo a luta pela moradia a medida que a aprovou como um direito humano e

ser obrigacdo dos governos implementarem este direito progressivamente.

O FNRU colocou as lutas pela moradia em um novo patamar. As bandeiras

localizadas e as reivindicagfes parciais foram substituidas

[..] por um ideério onde o que se pede é o direito & cidade como um todo;
incluem-se ndo s6 os direitos especificamente urbanos que visam acabar
com a injustica social no espago das cidades, mas também o direito de
participacdo na gestdo da coisa publica.'*".

Dentre os indmeros instrumentos juridicos elaborados nos anos 90 pelos
movimentos e ONGs articulados ao FNRU para garantir a moradia & populacao
destacam-se Estatuto da Cidade, o Fundo Nacional de Moradia Popular e o
Conselho Nacional de Moradia Popular.

No inicio de dezembro de 1999 realizou-se em Brasilia, no espaco do Parlamento
Nacional, a 12 Conferéncia Nacional das Cidades que elaborou um documento
denominado “Carta das Cidades”.'*? Neste documento podemos observar que as
formas colegiadas e participativas da populacéo séo reivindicadas como plataformas
de uma ampla gama de movimentos e organizagdes de lutas sobre as questdes

urbanas. Destacamos naquela Carta o Inciso X, que diz:

A democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades, com énfase
Nnos mecanismos que garantam o interesse publico, o acesso a informacao
e o controle social sobre os processos decisérios das politicas e dos
recursos publicos, nos varios niveis. Assegurando a participacao popular
em geral, mediante a realizacdo de orgcamentos participativos, entre outros

120 SILVA, C. A. Os féruns tematicos da sociedade civil: Um estudo sobre o férum nacional de

reforma urbana. In: DAGNINO, Evelina (Org.). Sociedade civil e espag¢os publicos no Brasil.
S&o Paulo: Paz e Terra, 2002. p. 143-301.

SILVA, V. R. (Org.) Conselhos municipais e poder local. Pelotas: Educat, 1998.

2 BRASIL, 2004.

121
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instrumentos e, em ambito nacional, a criacdo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, com efetiva participacao da sociedade.

Além das lutas do Forum Nacional de Reforma Urbana, das conquistas juridicas e
legislativas expressas na Carta da Cidade e das conferéncias nacionais e
internacionais, cumpre registrar também a maior experiéncia de gestao urbana com
participagdo popular ocorrida no Brasil, na ultima década: os programas e as
politicas de Orgamento Participativo, em varias cidades brasileiras, destacando-se a
de Porto Alegre pela sua extensdo. Naquela cidade, os Conselhos Municipais com
participagdo popular, atuando por setor da administracdo, existem desde 1970.
Entretanto, nos anos 90, a continuidade das diretrizes programaticas na gestdo da
cidade possibilitou o avanco da proposta do Orcamento Participativo, tornando-se

um “modelo” para o resto do pais.

O principio da democracia participativa tem orientado, nos anos 90, a criacdo de
uma seérie de estruturas participativas onde se destacam diferentes tipos de
conselhos (nacionais, estaduais e municipais). Esses Orgdos tém ganhado,
crescentemente, grande importancia porque a transferéncia e o recebimento dos
recursos financeiros, pelos municipios, estdo vinculados, por Lei Federal, a

existéncia destes conselhos.

s

Na tradicdo brasileira a tendéncia dominante € restringir o universo de atores a

serem envolvidos no processo participativo a um sé segmento da comunidade.

Parte desses atores também desconhecem 0s espacos publicos de participacdo da
sociedade civil nas novas politicas destinadas as areas sociais, dando-se espaco

para que as proprias autoridades ndo cumpram as leis.

Nesse novo cenario 0s movimentos sociais urbanos ampliam seu leque de atuagéo
e se inserem na esfera estatal, colaborando para o carater contraditorio e
fragmentado que o Estado passa a ter a partir da dltima década do século XX.
Registre-se ainda que a nova politica de distribuicdo dos fundos publicos, em
parceria com a sociedade organizada, focada ndo em questdes sociais, mas em

projetos pontuais como criangas, jovens, mulheres, contribuiu para desorganizar as
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antigas formas de movimentos e as formas com que estes faziam suas
reivindicacfes. “A palavra de ordem desses movimentos é ser propositivo, e nao

apenas revindicativo”.**

O aumento da pobreza, o desemprego e a violéncia urbana transferiram a questéo
social para as grandes cidades. As politicas neoliberiais passaram a mostrar suas
desvantagens ao final da década e um novo panorama dos movimentos sociais
surge no novo milénio. Os movimentos sociais voltaram a ter visibilidade e se

transformaram bastante, alterando alguns dos seus projetos politicos.

No que tange especificamente aos movimentos formados em torno da questéo
urbana que reivindicam a inclusao social e condi¢cdes de habitabilidade nas cidades,
também sofreram modificagcbes ndo sO nas pautas de reivindicagdo como também
nas linhas de atuacdo e na relacdo dos atores envolvidos. Passou-se a falar na
necessidade de uma “reforma urbana”, dando-se uma amplitude a questdo urbana
antes nunca vista. Tais mudancas foram, sem sombra de duvidas, fruto de um
aprendizado adquirido ao longo da sua histéria e, principalmente, com a experiéncia,

talvez, mais marcante de sua trajetoria, iniciada no periodo pré-constituinte.

2.3 O PERIODO PRE-CONSTITUINTE E A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988:
CONCRETIZACAO DAS CONQUISTAS? A GUISA DE CONCLUSAO

Um dos grandes marcos dos movimentos sociais urbanos brasileiros e que
ocorreu em favor do fortalecimento da cidadania brasileira foi a Constituicdo de
1988. Marco este de particular importancia para 0 processo de transicao
brasileiro, ela ndo apenas condicionou a maneira como esta seria encaminhada,
mas também o conteudo da agenda futura. Contudo, a Constituicdo ndo foi o
anico momento condicionante dessa agenda. Sucessivas mudancas
institucionais, por um lado, e politicas governamentais, por outro, transformaram
sequencialmente as condicdes de mudanca ao longo de todo o processo
transicional. Dai ser dificil falar de uma transicdo, ou de uma caracteristica da

transicao brasileira. Ainda que algumas tendéncias pare¢cam prevalecer ao fim de

122 GONH, 2005, p. 82.
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certo periodo, a complexidade temporal do processo néo fica clara desde o inicio,

nem para os atores, nem para 0s analistas.

Houve, em todo o Brasil um grande esfor¢co de participacdo popular. Nao apenas
antes e durante a elaboracdo da Constituicdo Federal, como também antes e

durante o processo de votacao das constituicdes estaduais.

Por causa dessa grande participacdo popular, o periodo pré-constituinte e
constituinte foi riquissimo para o crescimento da consciéncia politica do povo
brasileiro. Nem todas as aspiragcbes manifestadas pela populagcédo, entretanto,
encontraram eco na Assembléia Constituinte Federal e nas Assembléias

Constituintes Estaduais.

A década de 80 € reconhecida como um periodo rico para a politizagdo da
sociedade brasileira. Nela se buscou a luta pela redemocratizacéo do pais que, sem
duvida, passou pela rearticulagdo do movimento sindical, pela pluralizacdo dos
movimentos populares, pelo surgimento do Partido dos Trabalhadores em 1980,
pela luta das diretas j4, em 1984, e pelo processo de discussdo e elaboracdo da

Constituicdo em 85 e 87, promulgada em 1988.

ApOs a relevante experiéncia de mobilizacdo popular pelas eleicGes diretas em
1984, o periodo da Assembléia Nacional Constituinte possibilitou a intensificacéo
dos lagcos que ja existiam no amplo e heterogéneo campo dos movimentos

populares no Brasil*®*.

Durante esse periodo os mais diversos movimentos
procuraram se articular para respaldar projetos de lei para a formulagcdo da nova

Constituicao.

124 Nos referimos as Comunidades Eclesiais de base da Igreja catdlica, aos Sindicatos, aos setores

da esquerda e da academia que estabeleceram, desde os anos 70, algum tipo de relacdo de
reciprocidade (DOIMO, 1995).
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No final de 1985, travou-se o0 primeiro grande debate em torno da escolha entre
duas espécies de Assembléia Constituinte’®. Olvidando ao apelo dos mais amplos
segmentos da sociedade civil, que queriam uma Constituinte exclusiva, a maioria
parlamentar seguiu a orientagdo do Governo e optou pelo Congresso constituinte,

sendo essa a primeira derrota sofrida pela sociedade civil brasileira

Apesar da perda inicial, entenderam as forcas populares, que néo deveriam
abandonar o movimento e suas bandeiras. Mesmo diante de um Congresso
Constituinte, era preciso pressionar 0 maximo no sentido de obter o reconhecimento
do direito de participacéo popular nos trabalhos de elaboracdo da nova Constituicéo.
Através da participacdo e da pressao popular seria, de qualquer forma, possivel

alcancar alguns avancos.*?®

O Regimento da Assembléia Nacional Constituinte acolheu o pedido do Plenario
Nacional Pro-Participacdo Popular na Constituinte e admitiu a iniciativa de emendas
populares. Por essa via, a populacéo obtinha o direito a uma participacdo mais direta

na elaboragao constituinte.

O direito de apresentar emendas foi uma grande vitéria alcancada pela presséo do
povo. Nada menos que 122 emendas foram propostas. Essas emendas alcancaram
o total de 12.265.854 assinaturas. N&o apenas as forgcas progressistas serviram-se
do instrumento da iniciativa de emendas. Também as forcas conservadoras
patrocinaram emendas populares. Contudo, as emendas de origem realmente
popular foram em numero muito mais expressivo e obtiveram um total de

assinaturas muitissimo maior.

125 A Assembléia Constituinte auténoma seria eleita, exclusivamente, para fazer a Constituicéo,

dissolvendo-se em seguida a promulgacao desta. Ja a Constituinte congressual seria aquela que
resultaria de uma Cémara e de um Senado que se instalariam, inicialmente para fazer a
Constituicdo (como Assembléia Constituinte) e, terminado esse encargo, continuariam como
Cémara e Senado, cumprindo os cidadéos eleitos o0 mandato de deputado ou senador, em
seguida ao mandato constituinte (BONAVIDES, P. Direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros,
1998).

126 SILVA, 2002, p. 146.
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O ritual das emendas populares repetiu-se nos Estados, por ocasido da discusséo
das Constituicbes Estaduais. Nessa oportunidade grandes temas populares foram

novamente discutidos e particularizados no nivel das unidades da Federacéao.

A pressdo popular ndo se limitou as emendas. Segmentos organizados estiveram
presentes nas galerias e nos corredores da Constituinte durante lodo o periodo de
funcionamento da Assembléia. Ai também néo foi apenas o povo que fez presséo.
As classes dominantes e 0s grupos privilegiados montaram esquemas formidaveis
para acuar a Constituinte. A Unido Democratica Ruralista (UDR), por exemplo,
mobilizou milhares de pessoas, inclusive jovens, para impedir que a Constituinte

abrisse, no texto da Constituigdo, caminhos facilitadores da reforma agraria.

Além das emendas populares a populagdo expressou suas opinides por diversos
canais, como através de sugestbes apresentadas a Comissdo Afonso Arinos e nas
audiéncias publicas da Assembléia Constituinte, quando varios lideres puderam

expressar a opinido dos segmentos sociais que representavam.

Através dos mais variados caminhos formais ou informais de que a sociedade civil
brasileira langou méao, com a criatividade que lhe & propria e com a forca de sua
esperanca (abaixo-assinados, cartas e telegramas dirigidos a Assembléia
Constituinte ou a determinados constituintes, atas de reunides e debates remetidas

a parlamentares, cartas de leitores publicadas em jornais etc.).

Paralelamente, no mesmo periodo, a questdo urbana constituiu-se como um
problema nacional, mesmo porque foi visualizada por uma verdadeira teia de
movimentos populares que se articularam numa grande variedade de entidades por
todo o pais. Nesse contexto, situavam-se: movimentos populares de creches,
mutuarios do BNH, inquilinos, loteamentos clandestinos e irregulares, moradores de
corticos, favelados, e outros. Embora constituindo um campo heterogéneo de
reivindicagbes, eles possuiam em comum a dendncia dos graves problemas da
moradia. A luta pelo acesso a moradia e por condi¢ces dignas de vida na cidade sao

pontos marcantes desse processo.
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A falta de moradia deixava, assim, de ser formulada apenas como uma expressao
numérica dos indices governamentais, traduzida como déficit habitacional e ganhava
novos contornos sociais. Os espacos da favela, dos loteamentos clandestinos, dos
corticos, dos bairros periféricos, tornados visiveis pelos movimentos, propunham

uma nova leitura da questéo urbana.

N&o se tratava simplesmente de uma busca por uma urbanidade calcada na
satisfacdo das necessidades de moradia, mas também pela incorporacdo desses
lugares no espaco social/legal da cidade. Dessa maneira, buscou-se inscrever na
legislacdo caminhos que viessem a reparar os resultados de uma urbanizacao
absolutamente excludente, através de leis que modificassem a péssima distribuicéo

da terra na cidade e apontassem para sua gestdo democratica.

Na trilha das lutas por melhores condi¢cdes de vida urbana, a participagado popular
dos movimentos de moradia, em suas diversas organizacfes, as ONG’s e outras
entidades ligadas aos direitos humanos vao construir uma maneira nova de lidar
com a chamada questdo urbana. Nessa perspectiva, pensar a cidade e articular sua
compreensdao no periodo de 1980-1988, apresentou-se como um dinamico
movimento de apreensdo da questdo urbana como um campo social de luta por

direitos e de sua inscricdo na Constitui¢ao.

Nesse caminho, visualizou-se a construcdo de uma nova perspectiva de
compreensao do urbano que, transformando-se na tdnica de uma gama expressiva
de movimentos populares de moradia e cidadania entdo emergentes, propde que o
viver a cidade e na cidade constituem-se em experiéncias de reconhecimento de

espaco, de alternativas de mudanca, de praticas de formacéo de sujeitos politicos.

Dentro desse contexto, o Movimento Nacional pela reforma urbana foi criado,
articulando uma grande variedade de sujeitos, ou que se organizavam em torno de
caréncias vividas no espaco urbano, ou que tinham vinculagdo com essa tematica,
como é o caso das organizacdes ndo governamentais, sindicatos, entidades de
pesquisa e técnicos ligados a area do planejamento urbano. Esse movimento

Transformou-se posteriormente, no Férum Nacional de Reforma Urbana, espaco
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permanente de encontro desses sujeitos que, posteriormente, passou a exercer forte
influéncia na elaboracdo das constituicbes estaduais, leis organicas municipais e dos

planos diretores.

O Movimento Nacional pela reforma Urbana foi o responsavel pela apresentacdo de
uma proposta de Emenda a Constituicdo, denominada Emenda popular de reforma
Urbana, subscrita por mais de 150 mil pessoas em todo o Brasil.

A caracteristica fundamental que trazia era a afirmacao do “direito a cidade” a todos
aqueles que nela vivem e suas teses principais eram: a) a necessidade de que as
cidades cumprissem sua “funcéo social”, garantindo justica social e condi¢cdes de
vida dignas para todos no espaco urbano; b) a subordinacdo do direito a
propriedade, as condicbes de necessidade social, admitindo, entre outros
instrumentos, a penalizacdo das grandes propriedades ociosas atraveés da cobranca
de imposto progressivo no tempo, e a regularizacdo fundiaria e urbanizacdo das

areas urbanas ocupadas; c) a gestdo democratica e participativa da cidade.

Nesse sentido, assumiu posi¢do contraria a absoluta hegemonia exercida, até entéo,
pela propriedade privada, aos varios processos de privatizacdo dos equipamentos
coletivos, dos servicos publicos e da infra-estrutura urbana; ao recuo da esfera
publica no direcionamento do crescimento urbano, aos processos de especulacao
com a terra urbana e a falta de visibilidade, ou como se conclamou no século XXI,

“transparéncia” nas politicas urbanas.

Como registra Silva*®’, o trajeto percorrido pela emenda da reforma urbana junto a
Assembléia Constituinte foi “arduo e dificil”. Assim como ocorreu com outros temas,
houve grande mobilizacdo das forcas conservadoras para garantir que seus
interesses permanecessem intocados no processo de construgdo da nova
Constituicdo. Em relacdo ao tema da reforma urbana, os empresarios do setor
imobiliario garantiram presenca substantiva na configuracdo da Subcomissdo da

Questdo Urbana e Transporte, na qual a emenda foi discutida.

127 SILVA (1999) apud SILVA, 2002, p. 147.
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Por outro lado, se o Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU) representava
a articulacdo de diferentes segmentos para conferir forca a “questdo urbana” no
contexto da Constituinte, ha que se registrar que esse tema nao tinha ainda, naquele
momento, adquirido relevancia suficiente para atrair a mobilizagdo necesséaria de
todos o0s setores existentes no interior das forcas progressistas. Como
consequéncia, a discussdo desse assunto no ambito da Subcomissdo da questéo
Urbana e Transporte foi marcada por um carater técnico e especializado,
restringindo assim a possibilidade de que o debate fizesse aparecer na cena publica

0 jogo de interesse politicos em torno desse tema'®®.

Como fruto dessa correlagdo de forcas, a questdo urbana aparece na Constituicéo
de 1988 através de dois artigos. A emenda proposta nao foi incorporada a
Constituicdo na sua totalidade. Na realidade, o artigo incorporado ficou muito aquém
disso. No entanto, pela primeira vez na historia brasileira, estava presente na
Constituicdo um capitulo especifico destinado a tratar da politica urbana que trazia
como novidade a orientacdo para que as cidades cumprissem sua fungéao social e
promovessem o bem-estar de seus habitantes. Além disso, a Constituicdo também
admitiu a necessidade da criacdo de mecanismos de participacdo da sociedade na
gestdo da cidade e a abertura para que os cidadaos participassem na elaboracéo
das Leis Organicas e Planos Diretores Municipais e das Constituicbes Estaduais.

O Direito a moradia, contudo, principal bandeira do MNRU, néo foi elencado a
categoria de direito fundamental, conforme o pretendido. S6 no ano de 2000, através
da Emenda Constitucional n® 26, € que a moradia foi incluida no artigo 6° da CR/88,
no rol dos direitos sociais, como fruto das reivindica¢cdes do agora ja Férum Nacional

de Reforma Urbana.

Em meio a muitos fracassos, entretanto, ha conquistas a comemorar. No tocante a
materializacao juridica do principio da "funcéo social da propriedade”, por exemplo. Pois
embora presente em todas as constituicbes brasileiras desde a de 1934, o principio da
"funcdo social", especialmente no tocante a propriedade urbana, somente encontrou

uma definicdo consistente na Constituicao de 1988, que, no art. 182, 8§ 2°, estabeleceu:

128 SILVA, 2002, p. 147.
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"A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias

fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor".

Nos termos do que expressou Fernandes™*:

O direito de propriedade imobiliaria urbana é assegurado desde que
cumprida sua funcdo social, que por sua vez € aquela determinada pela
legislagdo urbanistica, sobretudo no contexto municipal. Cabe
especialmente ao governo municipal promover o controle do processo de
desenvolvimento urbano, através da formulagdo de politicas de
ordenamento territorial nas quais os interesses individuais dos proprietarios
de terras e construgbes urbanas necessariamente coexistam com outros
interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos e da cidade
como um todo.

Nessa linha, houve uma profunda modificacdo nas estruturas juridicas vigentes,
visto que o novel dispositivo, dentro do contexto em que foi inserido, retirou o carater

“absoluto” com que era vista a propriedade privada no Brasil.

Ademais, ainda que em termos nem sempre coincidentes com o que propunha a
emenda popular da Reforma Urbana, a Constituicdo de 1988, como se disse,
marcou a introducdo dessa tematica na historia constitucional brasileira. A chamada

Lei Maior passou a tratar de "Direito Urbanistico" (art. 24, I**

) além de exigir que a
cidade cumprisse, outrossim, a sua funcdo social. Para tanto, o texto constitucional
elegeu o plano diretor municipal como paradigma dessa obrigacdo (0 que né&o
estava proposto na emenda popular), mas represou sua eficacia ao remeter a

aplicacao das penalidades instituidas a regulamentacdo em lei federal.

Mas além do que definir formas de apropriagdo do espaco permitidas ou proibidas,
mais do que efetivamente regular a producdo da cidade, as conquistas
constitucionais pertinentes a questéo urbana e a participacdo popular agiram como
marco delimitador de fronteiras de poder. Isso porque a lei organiza, classifica e
coleciona os territérios urbanos, conferindo significados e gerando nocdes de

civilidade e cidadania diretamente correspondentes ao modo de vida familiar dos

29 FERNANDES, 1998, p. 61.
139 Art. 24 — Compete & Unido, aos estados e ao Distrito federal legislar concorrentemente sobre: |
direito tributario, financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico (n.n.) (BRASIL, 2004).
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grupos que estiveram mais envolvidos em sua formulacéo. Funciona, portanto, como
referente cultural fortissimo na cidade, mesmo quando ndo é capaz de determinar
sua forma final. Mas s6 produz esse efeito, s6é tem a chamada “eficacia social”, se
ndo for fruto de uma imposicdo do Poder Publico, se estiver adequada a realidade
social. E esse foi o caso do capitulo constitucional referente a politica urbana.
Embora ndo a contento, foi produto de um movimento de bases, foram normas

juridicas feitas “de baixo para cima”.

As maiores conquistas, porém, se deram no campo da democratizacdo da gestédo
publica. Como frutos do momento historico da “redemocratizacdo” foram previstas
formas de exercitar a democracia participativa, quais sejam, 0 plebiscito, o
referendo, a iniciativa popular e os sistemas de gestdo democratica das politicas
publicas, que visam garantir uma participacdo politica vinculante dos cidadaos nos

processos de deciséo sobre assuntos de interesse local ou nacional.

No dizer de Saule Jr.**!

, a Constituicdo, com base no principio da soberania popular,
visando assegurar a participagdo do povo nas decisdes, estabeleceu sistemas de

gestdo democratica em varios niveis, tais como:

a) gestdo das cidades: a cooperacdo das associacdes representativas no
planejamento municipal, como preceito a ser observado pelos Municipios (art. 29,
XII);

b) educacgéo — gestdo democratica do ensino publico (art. 206, VI);

c) seguridade social — organizacdo com carater democratio e descentralizacdo da
gestdo administrativa, com a participagdo da comunidade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados (art. 114, VI);

d) a participagdo dos trabalhadores e empregados nos colegiados dos 0Orgados
publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de

discusséao e deliberacao (art. 10);

131 SAULE JUNIOR, 1997, p. 48.
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e) saude: acdes e servicos de saude que integram uma rede regionalizada e
hierarquizada constituem um sistema Unico que deve ser organizado com

participacdo da comunidade (art. 198);

f) assisténcia social: acdes governamentais na area de assisténcia social, tendo
como uma das diretrizes a participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas,, na formulacdo das politicas e no controle das a¢cdes em todos

0s niveis (art. 204);

g) cultura: o Poder Publico deve promover a protecdo do patrimoénio cultural

brasileiro com a colaboracdo da comunidade (paragrafo 1 do art. 216);

h) meio ambiente: é dever do Poder Publico e da coletividade defende-lo e

preserva-lo pra as presentes e futuras geracoes;

i) crianca e adolescente — o Estado deve promover programas de assisténcia
integral a saude da crianca e do adolescente com a participacdo de entidades
ndo-governmentais. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurara a
crianga e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentacdo, a dignidade, a educacéo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura,
ao respeito, a liberdade, a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los
a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacédo, exploragcédo, violéncia,

crueldade, e opresséo (art. 227).

A previsdo desses sistemas de gestdo democratica tem a finalidade de conferir
novos direitos aos cidadaos, de participar na formulacéo de legislacbes, através da
iniciativa popular e audiéncias publicas, de fiscalizar as atividades dos governos, de
promover a protecdo ao meio ambiente, de participar da formulacéo e execucdo de
politicas publicas através de canais institucionais como os conselhos da saude, da

crianga e do adolescente, conselhos urbanisticos etc.

Houve uma mudanca também no que tange a cultura politica da sociedade civil
brasileira. Se, até entdo, os movimentos e suas reivindicagdes tinham como foco
central as denuncias sobre a ineficacia das politicas publicas, descaso e ineficiéncia,

nos anos 80, a questdo urbana tornava-se publica e articulada a nova intervencéo
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gue se construia pelos movimentos populares, agora também assumindo a
responsabilidade pela tarefa de mudar os rumos da cidade, por uma participacao
politica mais ativa, e mais importante: pela formulagédo de projetos e propostas para

0 ordenamento das cidades e da vida urbana.

A formulacdo da bandeira de luta por reforma urbana apresentada em 1987, quando
da articulagdo do Movimento Nacional de Reforma Urbana, destacaria a proposicéo
do direito a cidade. Sem duvida, os movimentos populares articulavam um conjunto
interessante de perspectivas e expectativas, demarcando assim uma centralidade de
propostas que se moldaram, no periodo, em torno da chamada democratizacdo do

acesso a moradia.

A vitéria nas eleicdes municipais de 1988 e 1992 de coalizBes politicas populares
em algumas das mais importantes cidades do pais fortaleceu na sociedade brasileira
a proposta da reforma urbana. Seus principios tornaram-se referéncia nos debates
académicos e politicos sobre a questdo urbana no Brasil. No campo dos
movimentos sociais foi criado o Férum Nacional da Reforma Urbana, que agrupa
varias entidades representativas de segmentos em luta, organizagbes nao-

governamentais e 0rgaos de pesquisa.

Assim, a democracia ndo foi revelada pela oportunidade de participar daquele
momento politico, mas sim por outras disputas concretas, que se encaminhavam em
torno da construgcédo da cidadania, bem como por outras lutas por direitos, dentre os
guais estavam os transportes, os equipamentos urbanos, a reformulagéo da funcéo
social da propriedade, a gestdo democratica das cidades, e muitas outras
concepcOes formuladas a partir de entéo.

2.4 O PLANEJAMENTO URBANO COMO POLITICA SOCIAL: ORIGEM E
TRAJETORIA DOS PLANOS DIRETORES

Como visto acima, a historiografia nacional denota um modo de ver e fazer a cidade
que distribui os homens desigualmente no espaco e subordina os direitos politicos,

os direitos individuais e a cidadania aos modelos de uma racionalidade econdbmica.
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Desse modo, 0s municipios passam a se defrontar com uma situagéo explosiva que
exige intervencdes ageis em areas que extrapolam as tradicionais rotinas urbanas.
Tratam-se de amplos projetos de infra-estrutura, politicas sociais e programas de
emprego, envolvendo inclusive estratégias locais de dinamizacdo das atividades

econbmicas.

O Estado, portanto, integrado a essa ldgica, institucionaliza um instrumento
importante que € o planejamento com o objetivo de “[...] ordenar e embelezar as
cidades segundo critérios funcionais e de estratificacdo social do espaco [...]". Surge
nesse contexto o | Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro ja no final da década
de 20 e inicio dos anos 30. Logo depois, Sdo Paulo e Recife seguiram o mesmo

exemplo. ¥

O primeiro Plano Diretor, também conhecido como Plano Agache, segundo conta
Villaga'®, trouxe a idéia de plano diretor para o Brasil. Na época, vicejava em nivel
mundial a ideologia da tecnocracia®**, razdo pela qual toda a elite intelectual, os

arquitetos e urbanistas, ficaram seduzidos pelo Agache:

E essa elite que vai plantar a ideologia da tecnocracia e que vais sustentar a
concepcao de plano diretor ao longo das décadas. Mas € algo que nao tem
nada a ver com problemas reais, pois trata-se de uma classe que fica
elucubrando teorias e especulando sobre os problemas urbanos. Fica
ensinando e ruminando em cima disso, enquanto isso o0s problemas
urbanos e sociais vao se agravando, ali do lado, em paralelo, sem ter nada
a ver com essas elucubragdes. Entdo eu chego a conclusdo de que o plano

diretor é fruto da ideologia dominante e sua finalidade é esconder os
problemas urbanos, ao invés de resolvé-los.

E interessante que a idéia desse tipo de planejamento tome vulto pela primeira vez
no periodo ditatorial de Vargas e é fortalecida novamente no periodo pés-64, quando
varias prefeituras fazem os seus PDs. O periodo da coalizdo civil-militar reforgou
ainda mais a racionalidade econdmica atraves do uso de mecanismos de controle do

uso e ocupacgdo do solo acrescidos da centralizacdo politica e administrativa.

132 ABREU, M. Evolucao urbana do Rio. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1987. p. 7.

13 TEIXEIRA, D. M. Entrevista com Flavio Villaga. Disponivel em:
<http://www.vitruvius.com.br/entrevista/villaca/villaca.asp>. Acesso em: 20 maio 2006.

Sobre o problema urbano como ideologia e instituicdo (LEFEBVRE, H. La revolucion urbana. 4.
ed. Madrid: Aliancga Editorial, 1983).

134



93

Ja& nesse segundo periodo o discurso predominante via as cidades como “doentes” e
os PDs como necessarios para determinar pequenas cirurgias com o objetivo de
restaura-las'®. Para isso, seria necessario ordenar o crescimento das cidades, o
controle do uso e ocupacéo do solo, orientar investimentos publicos e privados e

promover o desenvolvimento urbano, controlando influéncias locais.

Fica claro que nesse periodo ndo se leva em conta que as cidades séo produzidas
pelo confronto, pela luta e pela apropriagcdo entre diversos agentes econdémicos e

sociais.

Na década de 80, o discurso predominante afirmava que as cidades precisavam de
ordem, e de um poder publico competente que termine com o “caos” e realize o
desenvolvimento urbano. Esse modo de ver a cidade, contudo, encontrava-se
impregnado de interesses capitalistas de mercantilizar a cidade e o Estado que,
tradicionalmente, apoiaram esses interesses através de politicas, controles e
mecanismos reguladores e discriminatérios. Um modo de ver e fazer a cidade que
distribui os homens desigualmente no espaco que subordina os direitos politicos, os

direitos individuais, a cidadania aos modelos de uma racionalidade econémica.**®

Essa dinamica, apesar de ter sido constituida a partir de continuas disputas entre
setores dominantes (antigas oligarquias rurais, modernas elites industrais, producéo
imobiliarias, interesses especulativos, setores financeiros), entre estes, e 0s
movimentos sociais e o Estado com todos esses setores, teve como logica
predominante a distribuicdo dos servigos e equipamentos urbanos segundo o “lugar
sécio-econdmico e o lugar geografico”, isto €, o lugar onde melhor sdo atendidos os
critérios de rentabilidade ou de retorno do capital investido. Esse modelo excludente

deu origem a imensa segregacao existente nas cidades de nosso pais.

Na Constituinte a légica da “Ordem e do Controle” ainda era predominante, porém

foi questionado pelas emendas populares e pelos parlamentares progressistas que,

1% RIBEIRO, A. C. T. A reforma e o plano: algumas indica¢des gerais. In: DE GRAZIA, G. (Org.).

Plano diretor: instrumento de reforma urbana. Rio de Janeiro: Federacdo de 6rgdos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), 1990. p. 10.
% RIBEIRO, 1990.
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entre outras propostas, reivindicavam dois elementos de extrema importancia: a

funcao social da propriedade e a participacédo da sociedade civil na gestéao.

Nessa andlise, fica claro que ao longo da sua existéncia os Planos Diretores (PDs)
ou Plano Diretores Urbanos (PDUs) ndo conseguiram reduzir os grandes problemas
urbanos das cidades onde foram elaborados, mas contribuiram para aumentar a
segregacao e a formacédo de contingentes populacionais fora da legalidade instituida

em todas as cidades brasileiras.

Com isso, como se pode explicar a volta, agora obrigatoria, pela nova Constituicdo

Brasileira, do Plano Diretor nas cidades acima de 20.000,00 habitantes?

O texto constitucional tentou conciliar os interesses dos setores populares
subordinado-os ao plano Diretor. De certa forma, os movimentos populares estavam
cobertos de razdo quando diziam que o PD né&o foi uma conquista popular. Porém,
por outro lado, o Plano Diretor é hoje um instrumento constitucional revestido com
outra roupagem, com novas caracteristicas, a partir desses dois elementos

conquistados pelos setores populares.

Esse resultado colocou um desafio para a sociedade civil, no sentido de tornar
publico e se apropriar dessa nova configuracdo do PD e transforma-lo num

instrumento que possa desafiar o pensamento predominante.

Coube aos setores progressistas da sociedade civil reverter conjunturas especificas
nas localidades que contratam firmas especificas (consultorias) para realizar planos
diretores com enfoque tradicional e sem a menor preocupacdo com a realidade

local.

Reverter significa iniciar um processo de generalizacdo das lutas especificas dos
movimentos, compor aliancas, discutir e questionar os técnicos de dentro e de fora
das prefeituras, lutar por aberturas de instancias publicas, onde possa ocorrer o

didlogo e/ou enfrentamentos continuos com o poder executivo, legislativo e com
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outros setores empresariais para que ocorra um pacto territorial entre todos esses

setores.

Como um dos objetivos da politica urbana é garantir que a propriedade atenda a sua
funcdo social, o PDU, como instrumento basico dessa politica, tem atribuicdo
constitucional para disciplinar essa matéria, isto é, cabe as normas do Plano Diretor
estabelecer os limites, as faculdades, as obrigacdes e as atividades que devem ser

cumpridas pelos particulares referentes ao direito de propriedade urbana.

Ora, é facil perceber que a ordenacdo da cidade através de normas urbanisticas €
assunto predominantemente local e tal idéia reforca-se ainda mais diante da
explicitacdo da natureza do PDU, verdadeiro instrumento de planejamento
estratégico do proprio Municipio que, aplicado por sua legislacéo correlata — Lei de
uso, ocupacdo e parcelamento do solo™®’, Cédigo de Obras™® e Coédigo de
Posturas™® - deve conter diretrizes das mais diversas, desde as relacionadas as
condi¢cOes de acesso dos cidadaos aos seus direitos sociais e fundamentais, como
emprego, habitacdo e servigcos, passando pela protecdo ao meio ambiente e
patrimdénio natural e cultural, até aquelas que digam respeito ao perfil econémico do

Municipio, entre outras.

Estabelece normas sobre o uso e ocupacdo do territorio da cidade, regula os
instrumento de atuacdo do Poder Publico (instrumentos de politica urbana) e as
atividades urbanisticas que devem ser respeitadas pela coletividade. Os critérios e
as exigéncias estabelecidas para o exercicio do direito de propriedade devem ser
obedecidos pelos particulares, sob pena de ficarem sujeitos as sanc¢fes aplicaveis

pelo Poder Publico pelo descumprimento do PDU.

137 BRASIL. Senado Federal. Lei n.°6.766, 19 de dezembro de 1979. Dispde sobre o
parcelamento do solo wurbano e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br>. Acesso: abr. 2006.

1% VITORIA (ES). Codigo de edificacdes. Lei n. 4. 821/98. Institui o Cédigo de Edificacdes do
Municipio de Vitéria e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br>.
Acesso em: maio 2005.

139 VITORIA (ES). Codigo de posturas. Lei n® 6.080/2003. Institui o cédigo de posturas e de
atividades urbanas do municipio de Vitéria. Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br>.
Acesso em: maio 2006.
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O Plano Diretor é requisito obrigatério para que o Municipio possa aplicar de forma
sucessiva o parcelamento ou edificagdo compulsoria, o Imposto Predial Territorial
Urbano (IPTU) progressivo no tempo, a desapropriacao para fins de reforma urbana
nos termos do § 4° do art. 182 da CR*.

Tem também a atribuicdo de definir as areas urbanas consideradas subutilizadas ou

ndo utilizadas, para a aplicacdo, nestas areas, dos instrumentos de politica urbana.

Por interferir intensamente na cidade e na vida dos cidadaos, o PDU deve ser um
pacto entre todos os moradores. As normas precisam ser cuidadosamente
planejadas e discutidas com toda a comunidade: governo, iniciativa privada, a
sociedade organizada (associagfes de bairro, movimentos sociais, entidades de

classe) e moradores em geral.

O Plano Diretor é apenas um instrumento que, se articulado a outros e renovado o
seu conteudo podera auxiliar o processo pela reforma urbana e também ser um
meio para setores populares e progressistas iniciem um processo de analise global
da cidade e participarem efetivamente da sua gestdo, produzindo no processo de
negociacdo novas politicas publicas que respondam aos interesses dos cidadaos

que reinvindicam justica social e democratizacéo da cidade.**

7

Afinal, a constru¢cdo de cidades melhores é paralela e dependente da ardua e

interminada tarefa de construcéo do cidadao brasileiro.

1“0 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
funcBes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor (BRASIL, 2004).

RIBEIRO, 1990, p. 11.
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CAPITULO 3

A CIDADE DE VITORIA: PROBLEMAS URBANOS, EXPERIENCIAS DE
PLANEJAMENTO E A REACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS

3.1 A TRAJETORIA DA URBANIZACAO DE VITORIA: OS ANOS 50 E A
ERRADICACAO DOS CAFEZAIS

O Processo de urbanizacédo no Espirito Santo inicia-se a partir da segunda metade

da década de 50 do século XX e sua expansdo se da a partir dos anos 70, pois a

economia do Estado ainda era totalmente centrada no café. A producdo

concentrava-se no campo e 0 comércio em Vitoria.

O mercado habitacional, ja estava formado no final do século XIX e inicio do século

XX nos grandes centros do pais, como Séo Paulo e Rio de Janeiro. Questiona-se,

entdo, por qué o mercado imobiliario no Espirito Santo teria se formado t&o

recentemente e com caracteristicas téo diferentes das verificadas na capital paulista

€ outros centros.

No dizer de Campos Junior #;

No Espirito Santo nada disso ocorreu sendo muito tempo depois e com
caracteristicas completamente diferentes das verificadas na capital paulista.
A iniciativa privada tentou produzir o mercado imobiliario por volta de 1892,
mas ndo foi bem sucedida. A esse respeito cabe referéncia a iniciativa da
Companhia Brasileira Torrens, empresa estabelecida no Rio de Janeiro, que
se instala em Vitéria em 1890, e que teve o propodsito de associar a
construcéo de infra-estrutura de agua e de esgotos na capital a venda de
lotes urbanos, juntamente com a construcdo de casas e o fornecimento de
material de construgcdo por ela mesma fabricado. No mesmo sentido
existem outras indicacbes que apontam a inexisténcia de mercado
imobiliario em Vitoria até pelo menos a segunda metade dos anos 50.
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CAMPOS JUNIOR, C. T. Crescimento urbano e expansdo do mercado imobiliario na
Grande Vitéria. Disponivel em: <www.estacaocapixaba.com.br/textos/arquitetura>. Anexo em:

12 jan. 2006.
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Mesmo o projeto do Novo Arrabalde concebido para a capital em 1896, no Governo

Muniz Freire pelo Engenheiro Saturnino de Brito**®

, que se destinava a dotar Vitéria
de uma area de expansdo urbana com condi¢cdes adequadas de salubridade,
seguindo a concepc¢ao higienista de cidade, ndo gerou uma ocupacdo imediata,
sendo que sua area soO foi ocupada e, incorporada ao restante da malha urbana

apo6s 1920, de forma timida e gradativa.

Para Mendonca'** as obras publicas como aterros, pontes, criaram espaco para a
expansédo da cidade de Vitdria, alterando de forma significativa o ambiente natural e
os contornos da ilha, favorecendo a ocupacdo de novas areas, mas sem a insercao
em um processo de planejamento, cujos indicios s6 se puderam notar na segunda

metade do século XX.

Nessa linha, pudemos perceber que um dos principais aspectos que particularizou o
processo de urbanizacdo capixaba foi a importancia da pequena propriedade e do
trabalho familiar no cultivo do café e o seu atrelamento a instancia do comércio.
Essa peculiaridade impedia que qualquer alternativa de urbanizacdo e de
investimentos (criacdo de industrias, bancos, comércio em geral ou até mesmo o
controle do comércio de exportacdo do café) que pudessem criar condi¢bes
propicias para o desenvolvimento da atividade imobiliaria, se desse por iniciativa da

esfera da producao, ainda que agricola.

O fato, no entanto, é que, salvo a existéncia da Companhia Vale do Rio Doce e da
Companhia Ferro e Aco, empresas instaladas antes da década de 50 no nosso
Estado e localizadas na Grande Vitoria, todo o resto da economia do Espirito Santo
girava em torno do café. O principal género da industria de transformacéo, em 1950,
era 0 de produtos alimentares, colocados bem acima da madeira, que ocupava a

segunda posi¢éo. E, dentre os produtos alimentares, o beneficiamento do café era a

143 CAMPOS JUNIOR, C. T. O novo arrabalde. Vitéria: Prefeitura Municipal de Vitéria, Secretaria
Municipal de Cultura e Turismo, 1996.

MENDONCA, E. A Grande Vitéria estd sendo planejada? Uma analise do processo de
planejamento urbano da Grande Vitéria. Vitoria: Departamento de Arquitetura e Urbanismo/
Universidade Federal do Espirito Santo, [1991]. (Relatério de pesquisa apresentado ao CNPQ,
1989-1991).
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principal atividade. O café, portanto, uma atividade agricola, dava dinamismo até a

indastria. 14°

O café encontrava-se pulverizado no campo, ja o beneficiamento e comeércio ficavam
em Vitoria. A ponta do circuito da producédo situava-se na cidade e, portanto, no
extremo de um circuito que tinha como fim o mercado externo. Isso significa que ja
nessa época, 1950, havia uma extrema concentracdo de renda num sé ponto do
circuito produtivo e também num Unico espaco geografico, a ponto de permitir que
se afirmasse tempos depois: "[..] Vitoria, individualmente, é a cidade que concentra o

maior percentual da geragéao de renda do Estado."*

Destarte, os atores urbanos desse processo, com peso nas decisfes politicas de
influéncia nos rumos do Estado eram principalmente comerciantes de café (atacadistas

e exportadores) e comerciantes em geral, sediados principalmente em Vitéria.

Paralelamente a atividade agricola, a industria do centro hegeménico do pais (Séo
Paulo) buscava novos mercados, produzindo implementos para modernizagdo do
campo. As correntes do pensamento tedrico que pautavam as decisdes politicas de
Estado viam a agricultura "atrasada" como fator de entrave para o desenvolvimento.
Era preciso, segundo esse pensamento corrente na época, modernizar o0 campo,
seja com 0 uso de novas técnicas (maquinas e insumos), seja promovendo
mudancas nas relacdes de trabalho, para que se pudesse aspirar a qualquer

alternativa de progresso.

No Espirito Santo as mudangas no campo ndo foram imediatas e nem ocorreram
pelo intenso emprego de maquinas. O café aqui era plantado sem nenhuma técnica
(morro abaixo), era velho e com baixa produtividade. Com a crise nos pregos
internacionais do produto a partir de 1956, a politica federal de erradicacdo (a
primeira iniciada em 1962 e a segunda em 1966) teve grande aceitacdo no Estado,

visto que ao produtor ndo restava alternativa.

145 SANTOS, R. F.; COSSETTI, M. P.; MORANDI, A. Vocacdo econdmica e emprego. Projeto
Vitéria do Futuro. Diagnéstico. Vitéria: PMV, 1996.
1% SANTOS; COSSETTI., 1996.
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A forma como era cultivado o café e o0s pregos internacionais desfavoraveis
acarretaram mudancas na agricultura capixaba. Acredita-se que no bojo dessa crise
€ que se processaram mudancas no campo. O café deu lugar a pecuaria, ao
reflorestamento, mais tarde a cana-de-agUcar, que trouxeram concentracao
fundiaria, mudancas nas rela¢gfes de trabalho e, a partir de 1975, a propria retomada
do café no Estado, mas através da utilizacdo de técnicas modernas, com uso de
insumos agricolas (corretivos para o solo e adubos) e também de novas relacdes de

trabalho.

Em 1969 foi editado o Decreto-Lei Federal n.° 880, que criou o Fundo de
Recuperagdo Econdmica do Estado do Espirito Santo (FUNRES), cujos recursos
provinham de uma parcela do imposto de renda a pagar de contribuintes
estabelecidos no Estado, de que o tesouro abriu méo para o fundo, e da deducéo de
5% do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM), conforme estabeleceu a Lei
Estadual n.° 2.469/69. Atribuiu-se ao recém-criado Grupo Executivo para
Recuperagdo Econdmica do Espirito Santo (GERES) o papel de disciplinar a
aplicacdo desses recursos, destinados a projetos nos setores industrial,
agropecuario, de turismo e pesca, além de sua aplicagdo no comeércio e servigos

com o intuito de promover o desenvolvimento do Estado. **

Assim, é a partir da década de 60 que se inicia a modernizacdo do campo, e com
isso, na década seguinte, o Espirito Santo experimenta mudancas no panorama
geral de suas cidades. Rompem-se os limites das fronteiras regionais. O Espirito
Santo passa a ficar muito mais sujeito a concorréncia dos Estados desenvolvidos. O
mercado regional deixa de ser um dominio quase que s6 do comerciante local. A
articulacdo de interesses locais no mercado nacional ndo se da mais apenas por
intermédio de representacdes feitas pelos comerciantes locais. Vive-se o0 momento
da instalacdo de empreendimentos de fora do Estado, seja do setor industrial, seja
do comercial ou de prestacdo de servi¢cos, construindo-se desse modo novos

vinculos com o0 mercado nacional e internacional.

47 ROCHA, H. C.; MORANDI, A. Cafeicultura e grande industria: a transicdo no Espirito Santo

1955-1985. Vitdria: Fundagao Ceciliano Abel de Almeida, 1991.
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Nesse periodo o Espirito Santo beneficia-se das propostas do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento, de descentralizagdo industrial, criado pelo Governo Federal, que
tem como estratégia conter os fluxos migratorios para 0s grandes centros,
industrializando as cidades de porte médio. As liderancas estaduais se articulam e
conseguem atrair a implantagdo dos grandes projetos para a Grande Vitéria, mas
nao participam diretamente deles. Os empresarios locais ficam nos intersticios desse
processo maior, beneficiando-se do dinamismo criado por ele. Mantém-se os
vinculos com o Estado local e com suas politicas, e ainda encontram oportunidades
para se reproduzirem, também no setor da construgdo civil, por conta da
urbanizacdo que Vitéria passa a concentrar, como conseqiéncia da mudanca da
base produtiva do campo para a cidade, promovida pela industrializacdo que se
implanta na Grande Vitoria.

Nesse sentido, a integracdo do Espirito Santo no contexto nacional/internacional se
da por intermédio dos grandes projetos e das mudancas ocorridas no campo apoés a
erradicacao do café. O territorio capixaba passou a fazer parte da totalidade do
espaco nacional do ponto de vista da expansdo das relacbes capitalistas de
producdo. E, a partir desse contexto de mudangas, assume, em particular, a
seguinte feicdo: apesar de ter seu dinamismo agora pautado fundamentalmente na
industria e de concentrar o centro da atividade produtiva na cidade, mantém a sua
logica voltada para o mercado externo, assim como acontecia quando o nucleo do
processo produtivo estava no campo. Resultado: a concentracao urbana continua na

Grande Vitoria, porém com significativo aumento de intensidade.

A reorganizacao territorial no campo a partir da liberagéo das areas do café deu-se,
também, estimulada pela politica federal de incremento da pecuaria, especialmente
no primeiro quingiiénio da década de 70. E do conhecimento corrente que a
pecudria é uma atividade que utiliza pouca mao-de-obra, ao contrario da cultura do
café, que requer um elevado contingente de trabalhadores. Estima-se que, com a
substituicdo do café pela pecuaria, o desemprego provocado foi elevado no Espirito

Santo, da ordem de 60 mil trabalhadores. De acordo com os dados de Corréa
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Guarnieri**®, corroborados por Rocha e Morandi**°, a mao-de-obra liberada pela

erradicacdo do café foi da ordem de 73 mil pessoas, e apenas 13 mil encontraram
trabalho no campo. Em conseqiiéncia, admite-se que um elevado contingente de
pessoas com historia de trabalho no campo e suas familias deixaram a area rural em

busca de alternativas de emprego nas principais cidades do Estado.

No que se refere aos deslocamentos populacionais provocados pela alteracdo da
economia cafeeira e a definicdo de um perfil industrial para o espago econémico do
Estado do Espirito Santo, verifica-se que houve ampliacdo do contingente de
trabalhadores de 8,2% no setor secundario e de 9,6% no setor terciario da economia
capixaba ocorreram em consequéncia da reducdo da disponibilidade da méao-de-
obra da lavoura e da pecuaria e de outras atividades de subsisténcia da ordem de
17,8% entre 1960 e 1970™°.

3.2 A CONCENTRACAO URBANA

A Grande Vitéria se apresentou como alternativa mais viavel, dentre as cidades do
Estado, como opc¢éo de vida e oportunidade de trabalho para os que deixaram o

1 aumentou em

campo. O contingente populacional dessa aglomeracdo urbana®™
aproximadamente 160 mil pessoas na década de 60 e assumiu, ainda, maior
intensidade de crescimento na década seguinte, quando a populacdo mais que
dobrou em relacdo ao periodo anterior, passando de 332.483 pessoas em 1970 para
94.322 pessoas em 1980, conforme se pode observar nos dados censitarios do

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).**?

8 GUARNIERI, apud ROCHA, H. C.; MORANDI, A. Cafeicultura e grande indistria: a transicéo
no Espirito Santo 1955-1985. Vitdria: Fundagdo Ceciliano Abel de Almeida, 1991. p. 34.

149 ROCHA; MORANDI, 1991, p. 37.

1% RIBEIRO L. C. M. O casamento das elétricas capixabas: um estudo da histéria da ESCELSA

Espirito Santo Centrais Elétricas S/A 1951-1968. 2003. Tese (Doutorado em Historia) -

Universidade Federal Fluminense, Niterdi, 2003.

Assim denominava-se o que hoje chamamos de regido metropolitana.

IBGE. Dados histéricos dos censos. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/

populacao/censohistorico/1940 1996.shtm>. Acesso em: 10 abr. 2006.
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A nova dindmica de articulagdo em que o Espirito Santo se insere ndo se da apenas
pelas mudancgas ocorridas no campo, mas também pelo novo papel que assume a

Grande Vitoria, de concentrar o nucleo do processo produtivo.

A tentativa do governo local de promover a industria por intermédio dos incentivos
fiscais e isencfes tributarias ndo mudou a base produtiva do Estado nem
desencadeou a concentracdo urbana na Grande Vitéria de maneira tdo expressiva
como os grandes projetos em implantacdo nos anos 70. Os grandes projetos ndo so
aumentar a importancia relativa da industria, mas também a do terciario, como
consequéncia do seu forte atrelamento ao comércio exterior. Enquanto em 1970 o
setor primario respondia por 52,51% da populacdo economicamente ativa do
Espirito Santo, e em 1980 passou a responder por apenas 34,0% do mesmo
contingente de trabalhadores, o setor terciario passou no mesmo periodo de 32,2%
para 41,8%, sobrepondo-se ao primeiro, e 0 setor secundario (sem computar 0s
dados da Companhia Siderurgica de Tubardo-CST, que ainda ndo estava em
operacdo) de 13,6% passou para 21,3% da populacdo economicamente ativa do
Estado, significando uma crescente importancia das atividades ditas urbanas,
relativamente aquelas do campo, e com expressiva concentracdo na Grande Vitoria,
onde o comércio ja tinha histéria e a industria encontrou melhores oportunidades

para se implantar.*>®

Abrindo os dados da populacdo economicamente ativa do setor secundario, é
significativo o crescimento da industria de transformacdo, que passa de um
contingente de 10 mil para 28 Mil pessoas de 1960 para 1970, chegando a 68 mil
pessoas em 1980. No entanto, o surpreendente, nesse periodo, € 0 crescimento da
industria da construcdo civi na mesma intensidade e comportando,
aproximadamente, o0 mesmo efetivo de populagdo economicamente ativa que o da
industria de transformacgéo, 9 mil, 28 mil e 65 mil pessoas. De onde pode-se aferir,
das informacdes tomadas dos diversos Censos Demograficos do IBGE, que a
populacdo economicamente ativa do setor secundario basicamente esta
concentrada na indastria de transformacao e na construcao civil e com participacdes

guase iguais no periodo 60-80, o que significa ja um expressivo peso da industria da

153 ROCHA: MORANDI, 1991.
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construgdo civil no setor secundario. Supde-se, ainda, que as consideracdes
anteriores devem-se a concentracdo urbana, proporcionada pelas mudancas que
estavam acontecendo no campo e na cidade, que elevou a demanda de moradias,
criando novas possibilidades para a construgdo civii se expandir, e
preferencialmente no espaco territorial bem definido da Grande Vitoria. Nessa
época, a area norte de Vitdria formada pela Praia de Camburi, e diversas areas do
municipio de Vila Velha, proximas ou nédo do litoral, e, sobretudo, do municipio da
Serra, achavam-se disponiveis para edificacdo, algumas loteadas e rarefeitamente

edificadas, outras, talvez a maioria, com caracteristicas rurais. '™

A mudanca do padrdo econémico do Estado - do complexo cafeeiro para o
complexo industrial-exportador - redefiniu e hierarquizou o entorno da cidade de

Vitoria.

A partir da segunda metade dos anos 60, com a implantacdo do porto de Tubarao
pela Companhia Vale do Rio Doce (CVRD), Vitdria tornou-se pequena para abrigar a
ampliacdo do comércio, dos servi¢cos, da moradia e toda gama de atividades que
surgiram e se diversificaram com a ampliacdo da escala da cidade. Nesse sentido,
Vitoria deixa de ser uma cidade que mantinha uma reduzida interacdo com a sede
urbana dos municipios limitrofes - Vila Velha, Serra e Cariacica, ndo deixando,
contudo, de exercer o seu papel central de concentrador das atividades econdémicas,
da arrecadacao tributaria, da producdo e difusdo cultural, e de prestacdo de

servicos.

A concentracdo urbana verificada em Vitoria, contrapondo-se ao espraiamento da
ocupacdo nos municipios vizinhos, mas que também foi expressivo em termos de
geracdo de novas moradias, especialmente aquelas de interesse social,
principalmente em Vila Velha e na Serra, foi significativamente elevada. Vitoria
concentra, pelo menos durante a década de 70 e boa parte da década seguinte, a
verticalizacdo que se processa na Grande Vitoria, precedendo a que depois
alcancaria Vila Velha. Considerando que os edificios com mais de quatro

pavimentos expressam a verticalizacdo, tem-se que, em 1970, foram licenciados no

154 ROCHA:; MORANDI, 1991.
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municipio de Vitoria 192.063 m?2 de constru¢cdes com mais de quatro pavimentos e,
em 1980, um total de 1.451.708 m?2. Isto pode ser comprovado pelos dados do
Anuéario Estatistico do IBGE. De certa forma os dados traduzem a maturidade do
mercado imobiliario em seu processo de expansdo, em especial atendendo, as

demandas por moradias das diferentes faixas de renda da populacdo.>®

Como a infra-estrutura ndo havia sido planejada para atender ao rapido crescimento
demografico e, principalmente, atender aqueles que ndo conseguiam se empregar
no mercado formal, esses buscavam alternativas de ocupacdo e as areas mais
procuradas para abrigar as precarias moradias eram as terras ndo reclamadas, ou
seja, as terras da Unido, os manguezais, e as terras devolutas™® e a non domini‘*’
localizadas nas encostas ingrimes. Os trabalhadores da construgéo civil ficavam nos
canteiros de obras ou ao redor das constru¢des. Os demais, mais qualificados, que
vieram num momento posterior para a fase de funcionamento dos grandes projetos,
ocuparam as areas nobres da cidade, na zona norte, onde o poder publico investiu
macicamente para ampliacdo dos espacos edificaveis através de grandes aterros
em areas de marinha e criacdo de infra-estrutura de pudesse atender ao mercado

imobiliario e & demanda por novas moradias da classe média™®®.

Os anos 80 foram uma época de dificuldades para a construgéo civil e o setor
imobiliario em Vitéria, com sérios reflexos na questdo da habitacdo, que comecam a
se ressentir da conjuntura econdmica pela qual atravessava o pais. A excessiva
carga tributaria, a inflagdo exorbitante e a defasagem dos salérios tiveram seu apice

em 1982. Esta opinido € comungada por um empresario do setor quando afirma "[..]

*  RODRIGUES, A. C. Espirito Santo século 21: evolucéo e distribuicdo demografica no Espirito

Santo 1980-2010. 1991. Vitdria, 1987.

Sao as terras que, embora ndo destinadas a nenhum uso publico, ainda se encontram sob o
dominio do Poder Publico, como bens integrantes do dominio da Unido, dos Estados, ou dos
Municipios. Assim, sdo terras vagas ou nao aproveitadas, podendo ser destinadas a venda aos
particulares consoantes regras e exigéncias dispostas em leis proprias.

Sem dono.

ZECCHINELLI, I. S. Projeto Séo Pedro: desenvolvimento urbano integrado e preservacdao do
manguezal. Vitdria (ES): uma experiéncia municipal a caminho do desenvolvimento sustentavel.
Dissertacao (Mestrado) - Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, 2002.
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que os problemas na aquisi¢do da casa prépria, pelo BNH, comecaram [..] quando

os reajustes salariais ficaram bem abaixo da correcdo monetaria”,**

Isso deu margem a que inUmeros mutuarios ingressassem na justica reivindicando o
cumprimento da clausula contratual da equivaléncia salarial dos reajustes de
financiamento imobiliario a serem praticados e, segundo a qual, os reajustamentos
deveriam observar a correlagdo com a variacdo salarial dos contratantes dos
financiamentos — mutuarios do Sistema Financeiro da Habitacdo. O movimento de
mutuarios de norte a sul do pais reivindicando os seus direitos e a falta de
alternativa do poder publico para lidar com o financiamento de moradias em situacéo
de inflag&o alta arranhou o Sistema Financeiro da Habitag&o, contribuindo para que

na segunda metade da década o BNH fosse extinto.

A crise provocou uma mudanc¢a no comportamento do setor imobiliario de Vitoria,
gue foi obrigado a voltar-se para o mercado de alta renda que nao precisava de
financiamentos, principalmente através do modelo de “condominios fechados”.
Alguns empreedimentos desse tipo na Praia do Canto e Mata da Praia surgem
nessa fase. Passou também a investir em novas areas onde havia maior
disponibilidade de terrenos e precos menores. Na Grande Vitoria a Terceira Ponte
criou essa oportunidade, incorporando a orla da Praia da Costa, de Itapuda e em

seguida de Itaparica ao mercado imobiliario de Vitoria.**°

A idéia que teve maior forca foi reconquistar o mercado esquecido da classe média.
A alternativa encontrada foi fazer com que a constru¢cdo assumisse o papel de
banco. E parece que foi essa a forma criada para compensa-la da queda nos seus

lucros: pleitear ganhos financeiros na forma de juros, funcionando como banco.

Para visualizar a dimensdo do impacto dessas transformacdes sobre Vitoria, basta
considerar que € o Municipio de menor extensao territorial da Grande Vitoria, e foi o
escolhido pela maioria dos imigrantes para fixagdo de suas residéncias, por ser

capital e, conseguentemente, centralizar as atividades econdmicas, sociais,

159 A Gazeta, 29 nov. 1985
180 cAMPOS JUNIOR, 20086.
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culturais, politicas e administrativas do Estado. Os demais Municipios da regiao
metropolitana, que possuem area superior a de Vitéria, além de possuirem terras
planas, adequadas a um melhor planejamento urbanistico, e melhores condi¢des de
implantagéo de infra-estrutura, ndo foram beneficiados com os financiamentos para
implantar uma politica de investimentos publicos que pudesse atrair investimentos
privados e moradores. Dessa forma, Vitéria se viu desequilibrada na relacdo
habitante/m2, o que trouxe prejuizos para a qualidade de vida que até entdo se
desfrutava na cidade. Novamente Vitoria foi escolhida por uma questéo estratégica,

desta vez para abrigar um projeto politico de desenvolvimento econémico.

Nos anos 90 o Espirito Santo volta a se apresentar como receptor do movimento
migratério e Vitoria como capital sofre ainda mais adensamento, como decorréncia
do fluxo de migrantes. O desenvolvimento econdémico e o crescimento populacional
desvencilhados de um adequado planejamento urbano geraram diversos problemas
para o Municipio. Com a ja mencionada concentracdo demografica, tivemos o0s
estrangulamento do sistema Viario, o déficit imobiliario e de infra-estrutura, além da
ocupacédo desordenada do solo, que além dos problemas ambientais e urbanisticos,

fez com que boa parte da populacéo vivesse em habitacdes irregulares e ilegais.

Essa ocupacéo desordenada se deu, principalmente, pela populacdo de baixa renda
em areas de fragilidade ambiental, consumindo novas areas de mangues e de
florestas de cobertura de areas declivosas, acarretando problemas urbanisticos,

ambientais, sociais e econdémicos de dificil solugcao.

No que tange as conseqiiéncias desse processo dispde Zecchinelli*®?,

As intervencdes publicas e privadas necessérias para atender a demanda
gerada provocaram um desequilibrio ambiental com a perda de grandes
areas naturais. Somadas a essas perdas, as atividades industriais e
portuarias de grande potencial poluidor e degradador e as demais
originadas pelo crescimento da cidade elevaram os indices de polui¢éo
hidrica, atmosférica e sonora, que colocaram Vitéria, entre outras
desvantagens, em segundo lugar do ranking das cidades mais poluidas,
depois de Cubatdo, no final dos anos 80. A qualidade de vida da cidade
estava comprometida.

181 ZECCHINELLI, 2002, p. 79.
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Como se pode perceber, a urbanizacado no Estado e, principalmente na Capital, teve
um inicio tardio quando comparado aos grandes centros brasileiros, mas nem por
isso, deixou de apresentar os mesmos problemas gerados pelo inchaco das demais
cidades brasileiras, quais sejam: A falta de equipamentos e servicos urbanos
suficientes para atender as necessidades impostas pelo crescimento acelerado; a
constituicdo de uma grande massa de desempregados que ndo foram absorvidos
pela industria, gerando o surgimento de cortigos, favelas e loteamentos clandestinos
e irregulares; a excessiva valorizacdo da terra urbana, decorrente da disputa pelo

espaco e da especulagdo imobiliaria.

3.3 O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE VITORIA E AS PRIMEIRAS
EXPERIENCIAS LOCAIS DE PLANEJAMENTO URBANO

Conforme j4 exposto o primeiro projeto de saneamento da cidade veio com o
Governo de Muniz Freire, o segundo do periodo republicano, que contratou o
sanitarista Saturnino de Brito para desenhar o “Novo Arrabalde”, iniciando a

expansao de Vitoria para a regiao norte.

O Novo Arrabalde foi o primeiro planejamento espacial no Estado.

Até entdo Vitoria era uma cidade que tinha o seu tragado tortuoso, como
‘feito a burro’, do modo mais primitivo e pela lei do menor esfor¢co, com
vielas estreitas, sem qualquer tipo de saneamento basico. A falta de
saneamento contribuia para disseminacéo de epidemias que continuavam a
assolar a populagao.'®?

O Novo Arrabalde nédo pode, entretanto, ser visto como um projeto de planejamento,
mas como uma experiéncia de saneamento e ampliacdo do espacgo urbano através
de aterros. Como VitOria ocupava uma posicao estratégica sob o ponto de vista
econOmico, era preciso retira-la da posi¢cdo de isolamento que ocupava no proprio
Estado em razdo da sua propria geografia, ampliando-se 0s espagos ocupaveis.
Tanto € assim que sO teve sua infra-estrutura implantada no final dos anos 50, com

o inicio do efetivo povoamento da zona norte da cidade.

162 ZECCHINELLI, 2002, p. 75.
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Os problemas decorrentes da concentracdo urbana apés o periodo de erradicacéo
dos cafezais, e a implantacdo dos grandes projetos na segunda metade do século
XX, associadas ao ideario tecnocrético que via no planejamento a solugcéo para as
guestdes urbanas e que era hegemdnico em todo o pais, principalmente apés a
implantagdo do regime civico-militar, € que levaram o Estado do Espirito Santo e a

Cidade de Vitoria as suas primeiras experiéncias de planejamento.

Um dos mais importantes marcos dessa trajetoria foi a criacdo da Fundacdo Publica
Jones dos Santos Neves, através da Lei Estadual n.° 3043/75 (mesma Lei que criou
a Secretaria de Planejamento do Estado), com a funcéo de articular o planejamento
estadual, regional e municipal. A partir de entdo varios “planos” regionais e locais
foram estruturados, foram criados conselhos no molde dos conselhos
metropolitanos, estudos urbanos e ambientais, a insercdo da temética do
planejamento urbano nas esferas de governos, que, em Vitoria, culminou com a
criagdo da Secretaria de Planejamento, e a confeccdo de projetos de planos

diretores urbanos (PDU) para os municipios da grande Vitéria.*®®

Mendonca'®* enumera, dentre outros, o Plano de estruturacdo do Espaco da Grande
Vitoria (1976), a elaboracdo de projetos de lei relativos aos planos diretores urbanos
de Vitoria, Vila Velha, Serra e Cariacica (1979-1984), a elaboracéo de aprovacéo da
Lei Estadual de Parcelamento do Solo Urbano — Lei 3.384/1980, a criacdo do
Departamento de Planejamento Urbano da Secretaria de Planejamento da Prefeitura
Municipal de Vitoria, O Plano de Desenvolvimento Integrado da Micro-regido de
Vitéria (PDI) (1973).

A confeccéo das minutas de planos diretores para os municipios da Grande Vitéria
atendeu a orientacdo de complementacdo e detalhamento do PDI, n&o tendo sido,
contudo, efetivado na maior parte dos Municipios, sendo que s6 o Municipio de

Vitoria teve seu PDU aprovado em 1984.

183 MENDONCA, [1991].
1% MENDONCA, [1991], p 21-53.



110

No ambito da Fundacéo Jones, as discussdes em torno do modelo de plano diretor
urbano para Vitéria foram iniciadas em 1979 e, apds algumas discussdées com o
recém criado Departamento de Planejamento Urbano da Prefeitura e alguns
representantes da sociedade civil, foi publicada a Lei n.° 3.158/84 — primeiro plano
Diretor da Cidade de Vitoria.

A minuta da Lei que instituia o Plano Diretor de Vitoria foi elaborada sob a
coordenacado da Fundacao Jones dos Santos Neves, visto que os técnicos do recém
criado departamento de planejamento urbano néo apresentavam nem formagao nem
experiéncia no campo do planejamento urbano. O depoimento do técnico do

Instituto Jones dos Santos Neves que integrou o processo é elucidativo:

A gente comecou a fazer em 79, na época tinha recurso federal porque
vocé tinha um movimento migratério muito grande por causa dos
grandes projetos. J& tinha muita gente aqui por causa da erradicacéo do
café e comecou a chegar mais, a grande Vitéria, ai o povo conseguiu
montar. no inicio da fundacao Jones, um projeto grande de capitacdo de
recursos para fazer uma série de planejamentos uma série de recursos
federais, um deles, alem do sistema viério, de agua e esgoto, foram os
planos diretores dos municipios. Chamava antigamente de
aglomeracdes urbanas e esse plano a gente comecou a fazer em 79, e a
gente tinha uma questao na época, ndo tinha muita experiéncia, nao
tinha nenhum trabalho em discussao naquela época, vamos comecgar a
discutir ou vamos fazer um modelo, uma proposta e discutir essa
proposta? Eu era do Instituto Jones, na época, e foi o que fizemos uma
primeira idéia do plano diretor, ficou pronto em 80.. e fomos até 83
discutindo o plano, vc ndo tinha nem um plano diretor do Espirito Santo
antes, ninguém sabia o que era plano diretor, ah, plano diretor? Eu to
precisando de obra, esgoto aqui na minha rua.. Entdo essa discussao
demorou trés anos discutindo plano, foi uma catequese, eu coordenei o
plano e ia em tudo quanto era lugar, no CREA, IAB, Movimento de
Bairro, que na época nao tinha tanto assim.. onde tinha.. eu t0
discutindo, fazia muita matéria para jornal a respeito de plano diretor..
Bem entéo ele foi aprovado em 84.

O primeiro plano estabelecia zoneamentos de uso e ocupacgdo, normas urbanisticas
para o parcelamento do solo urbano, orientagbes para a preservacdo ambiental,
formas de revisdo do proprio plano e institui o Conselho Municipal do Plano Diretor
Urbano como “0rgdo de assessoramento do Poder Executivo Municipal” para
assuntos pertinentes ao desenvolvimento urbano, nosso estudo de caso cujas

carateristicas e atribuicdes serdo melhor delineadas no capitulo seguinte.
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Para Mendonca'®, apesar dos estudos prévios realizados pelo Instituto Jones, faltou
ao PDU de Vitéria elementos provenientes de informac¢des mais detalhadas sobre as
peculiaridades presentes em cada bairro, o que gerou uma certa padronizagdo do
zoneamento. Aqui o Conselho Municipal passou a ter uma importancia fundamental
na condicdo de “intérprete” do PDU, visto que cabia aos conselheiros preencher as

lacunas e corrigir as distor¢cdes existentes na Lei.

No ultimo ano do Governo Vitor Buaiz iniciam-se as discussdes no ambito da entéo
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, para a revisdo do plano diretor,
com o principal escopo de adapta-lo as novas diretrizes urbanisticas trazidas pela
Constituicdo de 1988, mormente a concepcdo de “funcdo social da propriedade”,
além de adequa-lo a nova realidade da cidade, ao longo dos anos, passou a ter um
panorama bem diferente daquele encontrado quando da elaboragcdo do primeiro
PDU em 1979.

Tomando os jornais da época como fonte, percebemos indicios de que a primeira
revisdo teria sido largamente divulgada na imprensa e discutida nos meios de
comunicacédo, tendo os conselheiros do CMPDU travado alguns debates publicos
com os gestores da época. Os debates, porém, limitaram-se aos assuntos que
interessavam, principalmente, aos mercados da construgao civil e imobiliario, como
a modificacdo do gabarito de Jardim da Penha, o zoneamento de usos dos Bairros

Praia do Canto, Mata da Praia, llha do Boi e llha do Frade.

Algumas questdes ambientais também geraram polémica a época, como a alteragédo
do zoneamento do morro do Guajurd, ante o interesse em se construirem
edificagbes na area conhecida como “Chacara Von Schilgen”, na Praia do Canto. Os

morros da cidade e a periferia, ao que tudo indica, ficaram a margem do debate.

Assim é que em 27 de dezembro de 1994 foi aprovada a Lei n.° 4.167/1994° — o
segundo plano Diretor do Municipio de Vitéria, que disciplina a instalacdo de

1% MENDONGA, [1991], p. 51.
1% VITORIA (ES). Lei n.° 4.167/1994. Institui o Plano Diretor do Municipio de Vitéria. Disponivel
em: <http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
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atividades e o parcelamento do solo urbano com uma visdo uma pouco mais
publicista da cidade, dadas as imposi¢cées constitucionais relativas a concepcao de
propriedade urbana. Diz-se “um pouco mais” tendo em vista que a constituicéo, por
si sO, ndo foi suficiente para retirar dos juristas brasileiros a concepgao positivista e
privatista do ordenamento juridico patrio, fato que, ainda hoje, € um Obice a

consecucao dos fins constitucionais.

Apbs a aprovacao do Novo Plano, em 1994, varias outras normas urbanisticas foram
aprovadas no Municipio, tais como o Cédigo de Edificagbes (Lei n.° 4.821/98)*" e o
C6digo Municipal de Meio Ambiente (Lei n.° 4.438/97*°®). O Cédigo de Posturas
Municipal (Lei n.° 2.481/77'%°) permaneceu defasado até 2003, quando passou por

uma reformulacgao.

Na esfera ambiental e influenciada pela Agenda 21"

a Gestao Paulo Hartung criou
a sua Agenda 21 local, ou “Plano Estratégico da Cidade 1996-2010” com 0 escopo
de planejar a cidade a longo prazo, inserindo na estratégia de planejamento “o
respeito ao meio ambiente e as geracdes futuras, numa época em que Vitoria
chegou a despontar no cenario nacional como uma das cidades mais poluidas do

pais.

No campo das intervencdes urbanas merece destaque o “O Projeto Terra” que foi
instituido em 1997, ja no Governo Luiz Paulo Velloso Lucas, quando se firmou uma
parceria com a Unido, a Caixa Econdmica Federal e Banco Nacional de

Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para a realizagdo de intervencdes

17 VITORIA (ES), 2005.
%8 VITORIA (ES). Lei n,° 4.438/97- Institui o Cédigo Municipal de Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
%9 VITORIA (ES). Lei n° 2.481, de 11 de fevereiro de 1977. Antigo Coédigo de Posturas do
Municipio. Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
E o principal documento da Rio-92 (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento Humano), que foi a mais importante conferéncia organizada pela ONU
(Organizacao das Nagfes Unidas) em todos os tempos. Ela tem esse nome porque se refere as
preocupagfes com o nosso futuro, agora, a partir do século XXI. Este documento foi assinado
por 170 paises, inclusive o Brasil, anfitrido da conferéncia. Agenda 21 serve de guia para as
acOes do governo e de todas as comunidades que procuram desenvolvimento sem com isso
destruir o meio ambiente. Da mesma forma que os paises se reuniram e fizeram a Agenda 21,
as cidades, os bairros, os clubes, as escolas também podem fazer a Agenda 21 Local.
(ESPIRITO SANTO (Estado). Agenda 21. Disponivel em: < http://www.es.gov.br/site/cidadaos/
m_amb_agenda2l.aspx >. Acesso em: 22 maio 2006).
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urbanas e sociais nas chamadas “poligonais” da cidade, compostas basicamente por
areas de risco ambiental e de baixa infra-estrutura. O projeto mereceu destaque
internacional no campo das interven¢des urbanas, mas deixou muito a desejar na
esfera social, principalmente pela visdo setorializada e desarticulada dos diversos

6rgdos da prefeitura, além da auséncia da participacéo efetiva dos envolvidos*".

Diante do exposto, verificamos que Vitéria foi planejada sob um modelo
desenvolvimentista, e 0s seus planos diretores, criados com fulcro numa “ordem
racional” de divisdo do espaco urbano por zoneamento, nada mais fizeram do que
reproduzir o modelo periférico e excludente jA usado em larga escala no Brasil,
agravando ainda mais a especulacédo imobiliaria, na qual Vitoria €, na historia do

presente, uma das campeds nacionais.

3.4 OS MOVIMENTOS REINVINDICATIVOS URBANOS

Segundo Doimo'", como em todo o Brasil, na Grande Vitéria em fins da década de
70, o clima de abertura politica favoreceu e intensificou a organizacdo de
movimentos sociais’’®, pautados pelo descontentamento em relacdo as péssimas
condi¢cdes de existéncia: baixos salarios e precéarias condigbes de trabalho, falta

extrema de acesso a habitacédo, saude, educacao transporte etc.

A pesquisa de Ferraz et al.'"*

sobre o movimento de bairro em Vitoria, registra que
durante as décadas de 60 e 70 havia no municipio 15 associa¢cdes de moradores,

tendo esse numero se elevado para 86 em fins da década de 80.

' Diagnéstico que fazemos com base em nossa experiéncia como servidora da PMV e

corroborado no ultimo seminario do Projeto Terra realizado em Margo do ano corrente do Hotel
Aruand em Vitoria.
2 DOIMO, 1984.
178 "Movimentos sociais urbanos" é, segundo Doimo, uma denominacgao européia, que, na América
Latina recebeu a denominacdo de "movimento popular": "estamos diante de uma categoria
reconhecidamente latino-americana, cunhada em tempos de autoritarismo politico pela
confluéncia de outros tantos agenciamentos, para referir-se a uma vasta gama de movimentos
reivindicativos referidos ao Estado do ‘mal estar social'." (DOIMO, 1995).
FERRAZ, A. T. et al. Movimento reivindicatério de bairros do municipio de Vitoria. Vitoria:
PMV, 1990.
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Gentilli'” apesar de nao tratar especificamente desSe assunto, evidencia em sua
dissertacdo, na qual estuda a pratica profissional do assistente social na Secretaria
de Servigos Sociais do Espirito Santo (criada em 1967), a influéncia decisiva do
governo estadual na organizacdo do movimento popular de Vitéria, no periodo de
1968 a 1979, atraves, especificamente, do profissional do servico social (assistente

social).

Tendo por base o territorio ou bairro de moradia (dai predominar a denominacao de
"associacdo de moradores”), parcelas da populacdo de Vitéria comecam a ser
organizadas com o objetivo de que reivindicassem melhores condi¢cdes de vida,
especialmente equipamentos de consumo coletivos (educacdo, saude, transporte,
saneamento, seguranca etc.) e melhorias urbanas nos bairros (infra-estrutura). Até
1975,

[..] a mobilizagdo da populacdo era muito pequena. As assistentes sociais
trabalhavam sobretudo na orientacédo das liderangas, pois cada uma ficava
encarregada por cinco ou seis bairros. Seu trabalho era entendido como de
orientacdo para aqueles que possuiam entidades mais desarticuladas ou
ndo as possuiam. A orientacdo exigia maior empenho e frequéncia da
assistente social no bairro, onde ela assumia a iniciativa de organizar as
entidades.

A organizagdo do movimento obedecia aos limites impostos pelas estruturas
autoritarias do Estado, o qual buscava legitimacdo para suas acles através das

politicas sociais. O governo impunha

[..] aos seus técnicos uma tarefa duplamente ardua: representar o governo e
em nome dele disciplinar a insatisfacdo politica diante das arbitrariedades
do poder instituido, e colocar seu conhecimento tedrico e instrumental
técnico a servigo da construcdo de uma diregdo ideoldgica e moral contraria
aos interesses histéricos da classe trabalhadora.'’®

Através da instrumentalizacdo do profissional do servico social, a sociedade foi
organizada de forma objeta. Na dada conjuntura politica, a participacdo popular é
valorizada em funcéo dos interesses do governo, para legitimar suas agdes, € nao

da perspectiva dos direitos de cidadania. Essa mobilizacdo/organizacao induzida

' GENTILLI, R. M. L. A préatica profissional no contexto das politicas sociais. 1987. 142 f.

Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) — Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo,
Séo Paulo, 1987.
1 GENTILLI, 1987.
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conforma um relacionamento de tutela entre Estado e Sociedade Civil. Realidade
gue cria, no movimento popular, uma concepc¢cao de o Estado "doador" e de um

movimento reivindicativo.

Neste primeiro momento, a pressdo popular foi, ao mesmo tempo, construida e
regulada pelo Estado. Para isso, havia um estatuto padréo, elaborado por técnicos
da Secretaria do Trabalho e Promocao Social (antiga Secretaria de Estado de
Servigos Sociais, assim denominada em 1970), ao quais as entidades eram

submetidas.

“A Secretaria exerceu um papel eminentemente politico. Dominava as associagoes

de moradores, oferecia ajuda material e tinha controle politico-partidario e

burocratico das acdes das entidades”.*’’

178

Segundo Gentilli~*®, apesar da preocupacéo desta Secretaria com a participacdo e o

incentivo a acao coletiva, ela propria reconhecia que: “[..] o Poder Publico ndo abriu
canais de participacdo popular e, tampouco atribuiu credibilidade aos canais

existentes, no caso os Movimentos Comunitarios.”

O agenciamento de camadas populares por parte do Estado nos anos 60-70, foi

f179

ratificado por Herkenhof em sua dissertacdo de mestrado, quando estudou o

papel do lider comunitario em Vitoria. Para esta autora,

[..] nas décadas de 60 e 70 o movimento popular do municipio de Vitéria
encontrava-se atrelado ao poder publico estadual e municipal. A Secretaria
Estadual de Servigos Sociais sempre procurou atuar junto as associacfes
de moradores fornecendo-lhes ajuda financeira e em troca exigindo que se
orientassem pelo estatuto, elaborado pela Secretaria, que norteava a acao
politica das associacdes dentro dos padrBes de participacdo do regime
ditatorial. [..] Até 1977, a primeira dama do Estado era considerada a
madrinha dos movimentos de bairro. [..] As reivindica¢des dos bairros eram
induzidas pelo poder publico, e as inauguracdes das obras (calcamento de
ruas, saneamento basico, infra-estrutura) eram bem festivas e populistas.

Y7 GENTILLI, 1987.

18 GENTILLI, 1987.

1% HERKENHOFF, M. B. L. O papel do lider comunitario. Vitéria: Secretaria de Producédo e
Difuséo Cultural/UFES, 1995.



116

Quando essa incorporacdo do movimento reivindicativo ao Estado, marcada pela
tutela, cooptacdo e submissdo, comeca a ser, em parte, questionada e até rompida,
fato que se inicia com o processo de abertura politica no final dos anos 70, o
governo do estado reage imediatamente cortando os subsidios financeiros, a
assessoria técnica e a promocdo de cursos junto aos diversos movimentos
comunitarios. Havendo também, a partir desse momento, afastamento dos

profissionais assistentes sociais dos processos de organizacdo da sociedade.

Com a possibilidade concreta de elei¢cdes, a relagdo entre governo e movimento
passou a ser feita diretamente pelos agentes politicos, devido ao interesse em

ganhar apoio popular:

[..] no periodo de 1979 a 1982, Elcio Alvares assumiu o poder [como
governador do estado] e estabeleceu uma relacdo populista e clientelista
com a populagdo: visitava 0s bairros em busca de votos, consultava a
populacdo sobre suas necessidades e em troca dava o dinheiro para a
construcéo de obras (centros comunitarios, pracas etc.)."*

Vé-se que, a supressdo de antigas benesses e o0 afastamento dos técnicos nao
eliminou o relacionamento clientelista e fisiologista entre governo estadual e a
sociedade civil. Pois, "[..] o precedente de incorporacdo dos movimentos
reivindicatorios ao Estado ja estava criado. [..] essa pratica deixou suas marcas na

organizagéo da populacéo.™®!

Mas, o contexto de abertura politica também gerou condi¢cdes para que fossem

criadas alternativas ao padrdo de relacionamento experimentado até entédo. Pois,

[..] a normalizacdo das relacBes sociais ndo precisa mais dos estreitos
canais oferecidos pelas instituic6es. A democracia da sociedade incentiva
as liderancas identificadas com as for¢as oposicionistas que ressurgem com
vigor redobrado.®

180 HERKENHOFF, 1995.
181 FERRAZ et al., 1990.
182 GENTILLI, 1987.
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A partir de 1979, as camadas populares comecam a receber influéncia de outros
agentes externos, 0S quais passam a organiza-las e conscientiza-las de suas

caréncias.

Em Vitoria, o expressivo agente mobilizador externo foi a Igreja Catdlica, por meio

183,184

das Comunidades Eclesiais de Base (CEBS), em conformidade com o resto do

~185,186

pais ). Liderancas oriundas das CEBs comegam a discutir nova proposta de

organizacéao popular:

Este movimento rompeu com os encaminhamentos tradicionais do poder
publico, questionou o atrelamento do movimento ao Estado, direcionou-se
para a criagdo de novas associacbes e organizou-se para ganhar as
eleicbes nas entidades onde as liderancas tinham aliangas com os politicos
populistas e clientelistas"®’

A Comisséo de Justica e Paz (CJP) da Arquidiocese de Vitéria, formada em 1977,

também agiu na assessoria dos movimentos populares:

“Colocando-se como instrumento a servigo principalmente dos que nao tinham voz,
cumpriu um importante papel numa €época em que a Igreja era talvez o uUnico

‘territorio livre’ de organizacdo popular.™®

A respeito da influéncia politico-partidaria, Ferraz et al. (1990) chamam a atencéo
para o fato, até irbnico, de que "[..] a0 que nos parece, o0 movimento de bairro em
Vitdria nunca esteve proximo dos partidos politicos com medo de cooptacdo, de
atrelamento da entidade [..]".

% DOIMO, A. M.; BANCK, G. A. Entre a utopia e a estratégia: um estudo de caso do movimento

social urbano. Vitéria: Cultural -ES, 1989.

% HERKENHOFF, 1995

% WANDERLEY, M. B. Metamorfose do desenvolvimento de comunidade e suas relacdes
com o servi¢o social. Sdo Paulo: Cortez, 1993.

% DOIMO, 1995.

%7 HERKENHOFF, 1995.

%8 NACIF, V. M. S. CJP % Comissé&o justica e paz da arquidiocese de Vitdria x movimentos sociais.
In: PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA. Movimentos sociais: Vitdria: Prefeitura Municipal,
Secretaria de Cultura e Turismo, 1996.
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Entretanto, nessa época, a despeito da abertura politica que se processava lenta e
gradual, ainda se vivia desmandos da ditadura. Assim, a Igreja servia de escudo
para essa influéncia e assessoria. Além da citacdo acima da ex-integrante da CJP, a
trajetéria politica de um médico e vereador de Vitoria (1993-1996), relatada em

entrevista a Revista Vidavitoria, ilustra bem esta questdo™®®:

Minha participagdo comecou ja no final de 1970. Eu era filiado ao MDB, e
participei do ‘Partiddo’. Estive na Comunidade Eclesial de Base, na Serra
[municipio da Grande Vitoria] e, principalmente, nos movimentos populares
da regido de Maruipe [bairro de Vitéria]. [..] Na época, nés faziamos um
movimento pelo ‘Partiddo’ junto com a Igreja. Era um movimento de saude
na Serra, mas estavamos militando pelo Partidao

Através dela, o movimento obteve assessoria também de outros profissionais como
assistentes sociais. "A CEB [Comunidade Eclesial de Base] comecou entéo a servir
como polo paralelo na promocgéo de reunibes com o auxilio voluntario de assistentes

sociais e de estudantes]..]" 190

Vé-se entdo que a influéncia e assessoria institucional foi decisiva para o surgimento
de organizacfes populares tematicas combativas, embora os estudos mostrem que
estes foram movimentos mais efémeros, até porque, a vitéria nas reivindicacdes
significava a desmobilizacdo, ndo criavam "ossatura”. Herkenhoff'®!, referindo a

estas experiéncias disse que

[..] conseguiram exigir direitos sem passar pelos mecanismos tradicionais
de cooptagdo politica, abriram canais efetivos de participacdo e
envolveram a populacdo na luta por seus direitos, conseguiram realizar
grandes mobilizag6es: reunifes por rua, assembléias e seminarios que
imprimiram uma nova mentalidade democrética, de luta e de resisténcia,
além de aprofundar o conhecimento politico e técnico dos moradores,
capacitando-os para o confronto com o Estado.

No entanto sua importancia reside no fato de terem mostrado através de suas
conquistas, particularmente na elaboracdo de um projeto de saneamento para a

periferia de Vitéria, na posse legal de terrenos e urbanizacdo, e na criacdo de

189 NASCIF, 1996.
199 DOIMO:; BANCK, 1989.
¥ HERKENHOFFF, 1995.
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192

conselhos de escola™*, que havia outros caminhos para se organizar e alcangar 0os

objetivos sem deixar-se cooptar pelo Estado.

Estas experiéncias geram um clima favoravel ao fortalecimento do movimento
popular de modo geral que culmina, em 1984, na criacdo do Conselho Popular de

Vitdria (CPV), cuja pretensao era unificar as organiza¢cdes populares do municipio.

[..] em 1984, foi criado o Conselho Popular de Vitéria, cujos objetivos eram
reforcar a luta pela melhoria da qualidade de vida nos bairros, através de
movimentos reivindicatérios, e unificar o0 movimento a nivel do municipio,
respeitando a autonomia de cada entidade.*®®

Ainda, de acordo com Herkenhoff, o CPV se propunha: “[..] democratizar as rela¢des
sociais e politicas, lutar pela autonomia do movimento e pelo exercicio da cidadania,
denunciar a estratégia politica do Estado e renovar constantemente as

liderancas.”™**

Segundo Herkenhoff'®®, a criacdo do CPV representou a sustentabilidade do préprio
movimento popular: “[..] porque nos ja tinhamos a viséo: se néo tivesse um conselho
para organizar, para sentir o movimento no municipio de Vitoria, nés nao tinhamos

crescido em comunidade.”

Se é inegavel o avanco alcancado pelo movimento através de experiéncias que
buscaram romper com a formas tradicionais de organizacao, é visivel também que
estas ndo foram superadas, passando a coexistirem, as vezes até num mesmo

movimento.'%

%2 HERKENHOFF, 1995.

% FERRAZ et al., 1990.

1% HERKENHOFF, 1995.

1% HERKENHOFF, 1995.

1% Nem os movimentos combativos estiveram imunes ao clientelismo e a cooptacdo. Sobre o
movimento de Sao Pedro, exemplo de movimento combativo em Vitdria, Doimo e Banck
chamam a atencdo para o fato de que embora tenha surgido "sob a égide de valores politicos
como a autonomia e anticlientelismo, viveu inevitaveis tensdes de limites adversos" (DOIMO;
BANCK, 1989).
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A despeito de entidades combativas, e por causa delas, no periodo de 86 a 88, o
governo municipal de Vitoria induz a criacdo de associagdes de moradores, tendo
como estratégia desmobilizar as existentes que assumiam postura antagbnica a
ele.®” O governo "biénico” do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB)
ao perceber o crescimento de entidades mais combativas, “[..] estabeleceu uma
postura de desestabilizacdo e desmobilizacdo das organizagbes populares, criando
entidades nos bairros, sob sua influéncia, oferecendo verbas, obras, cooptando

liderancas, empregando-as na Prefeitura”. 198

Segundo Ferraz et al. **°

[..] o Executivo Municipal estimulou a criagdo e registro de associagdes,
mesmo aqueles bairros que ja contavam com uma organizacdo a
representa-los, como forma de esvaziar os grupos que |Ihe faziam oposicao,
ou que na sua avaliacdo poderiam vir a fazer.

A cooptacdo de liderangas de bairro através de oferecimento de emprego,
promocéao de servidores publicos que também atuavam no movimento e até
mesmo manutencdo remunerada de lider comunitario a disposicdo da
entidade, foi uma pratica largamente utilizada pela gestdo municipal no
periodo de 1986/88.

Esta inducgéo, aliada a (re)democratizacdo e as diferentes posi¢des ideoldgicas das
liderancas comunitarias, fez surgir em varios bairros de Vitoria, mais de uma
entidade representativa de moradores com postura politica oposta. Isto agravou o
conflito entre os diversos movimentos, a concorréncia na distribuicdo dos recursos
publicos, a fragilidade da mobilizacdo e o enfraquecimento do poder de pressao do

movimento junto ao governo:

Essas préticas levaram a divisdo e fragmentacdo dos movimentos de bairro

e dos moradores, enfraquecendo-os e reduzindo suas capacidades de

pressdo junto ao Poder Pudblico. Sem participacdo e mobilizacdo dos

Zupostozgorepresentados sO resta mesmo ao representante se tornar ‘amigo
o rei’.

¥ 0o prefeito de Vitdria, do PMDB, eleito pelo voto direto em 1985 para a gestdo 86-88, "pautou sua

administracdo por um estilo clientelista que se apoiava nas associa¢fes de moradores como
instdncias mediadora entre populacéo e Prefeitura” (FERRAZ et al., 1990).

% HERKENHOFF, 1995.

1% FERRAZ, 1990.

2% FERRAZ, 1990.
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Na gestéo 86-88, foi criado também um Conselho Comunitario que, subordinado a

|201

Secretaria Municipal de Acdo Social”", tinha por objetivo "[..] concorrer com 0

Conselho Popular de Vitéria no papel aglutinador das varias associacfes do

Municipio." 2%2

Assim, Herkenhoff*®

conclui em sua pesquisa que, passam a coexistir no
movimento popular de Vitéria, ao longo dos anos 80, duas diferentes culturas.
Atitudes de submissdo e dependéncia da populacdo na relacdo com o lider
comunitario e com o Estado coexistem com atitudes mais conscientes de luta pelos

direitos de cidadania e defesa da participacao institucionalizada:

[..] a partir das estratégias anteriores de cooptagdo, estabeleceu-se no
municipio a cultura da dependéncia, em que se espera a acdo da PMV e em
gue as conquistas dos moradores sao personificadas e transferidas para o
lider comunitério. Esta cultura coexiste com uma segunda, em que emerge
a consciéncia de direitos sociais, da importancia da participagdo na gestdo
da cidade.

Coexisténcia que é visivel ainda hoje na atuacdo do CPV. Pois, a0 mesmo tempo
em que o se ressalta a importancia da participacdo na gestdao e controle das
politicas publicas, afirmam a dependéncia desta entidade ao poder publico e a

outras instituicbes politicas e privadas.

“Somos um poder legitimo e paralelo, mas ndo de confronto, e sim de participacéo,

de vigilancia. Queremos é que todos se conscientizem e participem e vigiem aquilo

que é seu, que ninguém fique omisso.” 2%

“[..] n6és ndo temos uma assessoria, ndo temos uma infra-estrutura boa. NOs ainda

necessitamos de alguma coisa através da Prefeitura, de algumas entidades sindicais

ou empresariais. Entdo nés ndo temos ainda autonomia.”*%

201 Extinto pela administracéo da Frente Vitoria.

22 FERRAZ, 1990

203 HERKENHOFF, 1995.

204 REGIS, I. B. Entrevista. Cidade: Revista de Vitdria, Vitéria, ano 1, n. 1, jan./fev. 1995.
25 HERKENHOFF, 1995.
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Um exemplo tipico do relacionamento paternalista ainda vigente entre movimento
popular e agentes politicos foi a isencdo de imposto predial e territorial urbano as

associacoes e entidades comunitarias de Vitoria, aprovada no primeiro semestre de 98:

A Camara Municipal de Vitéria aprovou, por unanimidade, projeto do
vereador Jair Lixeiro (PDT) que autoriza a Prefeitura a isentar do

pagamento de IPTU as entidades comunitarias e associa¢cdes de moradores
206

que sejam filantrépicas, sem fins lucrativos.”.
Apesar do movimento popular de Vitéria ser considerado forte, na sua concepcao,
recente-se da organizacao verticalizada e do perfil mobilizatério-reivindicativo, ainda

marcante:

Muitas das vezes, a comunidade se organiza, tém um grande entusiasmo
para ver todas as necessidades da sua comunidade: saude, educacdo,
seguranca publica e outras.. 0 saneamento basico; mas chega na altura do
campeonato, o povo se afasta.. vai chegando o melhoramento, ele se afasta
e deixa a questdo s6 na mao do presidente. Ai ndés observamos que o
presidente sozinho ndo pode fazer nada. Entdo as vezes fica deturpada a
idéia de participacdo.””’

De acordo com Durham?®, pode-se caracterizar a organizacdo do movimento
popular de Vitoria como formal, o que implica na eleigdo de diretoria executiva a qual
compete promover a mobilizacdo e encaminhar as reivindicagdes, exigindo
mecanismos de representacdo e constituicAo de liderancas que “carreguem” o

movimento, dai seu carater verticalizado.

O caréater mobilizatério-reivindicativo limita a capacidade participativa do movimento
no ambito institucional, uma vez que, de acordo com Gerschman®®®, a mobilizacdo

ao mesmo tempo que estrutura 0 movimento também o fragiliza.

2% CONSELHO popular de Vitéria. O Popular: informativo mensal do Conselho Popular de Vitéria,

ano 2, n. 3, abr. 1998.
27 HERKENHOFF, 1995, P.
2% DURHAM, E. Movimentos sociais: a construcdo da cidadania. Novos Estudos CEBRAP, S&o
Paulo, n. 10, p. 24-30, 1984.
GERSCHMAN, S. A democracia inconclusa: um estudo da reforma sanitaria brasileira. Rio de
Janeiro: Fiocruz, 1995.

209
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“[..] @ ndo institucionalizacdo do movimento leva a ndo maioridade do mesmo, sendo
continuamente desconsiderado, tutelado ou protegido por forcas mais solidamente

constituidas.”

A institucionalizagdo pode constituir-se num caminho para a busca da maioridade e
da autonomia do movimento popular nos processos decisorios das politicas

publicas, segundo Gerschman?'*:

[..] a tendéncia a certa institucionalizacdo e reconhecimento de formas
alternativas a mobilizacdo [nos moldes dos Conselhos de Salde, paritarios]
poderiam gerar nos movimentos, com um investimento de inovagao politica,
ossaturas préprias e autbnomas de incidéncia mais decidida nos rumos da
politica.

“Para isso, & preciso ir além da simples ocupacido de espacos institucionais. E
preciso mais do que arranjos institucionais, ou seja, ‘0s movimentos sociais

precisariam se habilitar™.?**

Com relagdo a institucionalizacdo do movimento popular em Vitéria, Herkenhoff*'?

diz que, "[..] falta porém maior preparo técnico e politico no relacionamento com o
Estado."

Ser ponte entre o poder publico e a comunidade é um dos objetivos do CPV. Neste
sentido sua estrutura organizacional é composta por uma Diretoria Executiva, eleita
em assembléia geral, e 25 Departamentos (dentre eles: saude, idoso, mulher,
educacdo, meio ambiente etc.) que guardam correspondéncia com conselhos

setoriais criados pela prefeitura, a partir da gestdo da Frente Vitoria, 1989-1992.

A partir de 89, entdo, é possivel perceber um redirecionamento na relacdo entre
poder publico e movimento popular em Vitéria. Este é possibilitado pelo principio de
governo adotado pelas administracbes municipais dai em diante: politica

participativa.

210 GERSCHMAN, 1995
211 GERSCHMAN, 1995.
22 GERSCHMAN, 1995.
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Sucintamente, de acordo com o0s documentos analisados, observa-se que a
democracia € concebida de maneira diferente nas diferentes administracdes e,
consequentemente, a participagdo do movimento popular também. O pressuposto
democrético da administracdo da Frente Vitoria era a democracia participativa. Em
consequéncia, defendia-se a participacao direta na formulagcéo de politicas publicas.
A primeira administracdo do PSDB, gestdo 1993-1996, ao assumir a democracia
representativa como forma de governo possivel, exige uma participacdo
complementar, no sentido de aperfeicoar as acbes e 0s projetos propostos pelos
representantes formalmente instituidos. E por fim, na administracdo do PSDB
iniciada em 1997, parece haver valorizacdo tanto da democracia participativa quanto

da representagdo formal, numa busca de equilibrio.

Na administracdo da Frente Vitéria (1989-1992), buscou-se uma dupla inversdo em
relacdo a gestdo anterior: administrar de forma compartilhada e incentivar a

autonomia do movimento popular.

A postura da PMV mudou em 1989, quando a administragdo municipal foi
assumida por uma frente politica, composta por partidos progressistas
(Frente Vitéria / Prefeito Vitor Buaiz, 1989-1992), cuja proposta objetivou
reforcar a participacdo e a autonomia dos movimentos de bairro. [..] A tbnica
dessa administragcdo municipal foi a discussdao do orcamento com as
comunidades e o didlogo e aproximacdo das entidades mais combativas;
estratégia esta que permitiu 0 combate ao clientelismo, passando o bairro a
ter uma relagéo direta com a prefeitura.213

Mas, na pratica, a cultura de tutela e o carater reivindicativo do movimento popular
impuseram limites as exigéncias da participacéo institucional. O Centro de Educacao
e Comunicacdo Popular do Espirito Santo (CECOPES), ao avaliar a atuacdo do
movimento popular na gestdo da Frente Vitéria, a pedido do Conselho Popular de
Vitéria (CPV), conclui pela sua fragilidade em participar da elaboracéo e controle da

execucdao das politicas publicas locais:

[..] o movimento popular ndo acompanhou o ritmo da Administracdo da
Frente Vitéria, ndo possuia propostas concretas para as politicas de seu
interesse, acabava discutindo as propostas da PMV, e ndo sabia como
cobrar e fiscalizar os acordos estabelecidos; como a PMV oferecia

23 HERKENHOFF, 1995.
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respostas imediatas as suas necessidades, as entidades atendiam mais aos
convites da PMV do que do préprio CPV.**

Técnicos da Federacdo de Orgdos para a Assisténcia Social e Educacional (FASE)
chegam a mesma concluséo na avaliacdo que realizam sobre a participacdo popular
no Orgcamento Participativo de Vitoria, no mesmo periodo, acrescentando que
obstaculos na interlocugdo entre os agentes politicos formais e a sociedade civil
organizada, apesar da vontade politica, foram evidenciados dos dois lados. Além da
falta de um projeto mais claro da administracdo sobre a conducéo do processo de
discusséo do orcamento, este foi dificultado pela fragilidade do movimento:

O movimento popular de Vitéria traz de sua historia a caracteristica do
paternalismo em suas relacdes com diferentes agentes publicos: prefeitos,
secretérios vereadores. Muitas entidades de bairro experimentam um
quadro de clientelismo exacerbado. [..] HA uma tradicdo de pouco
questionamento. [..] Por falta de espaco politco e de formacdo de
liderangcas, o movimento ndo caminhou no sentido de pensar politicas
sociais de forma mais prepositiva. [..] [Assim] o movimento ndo se
encontrava em condicdes de responder & altura do desafio apresentado.”*

Apesar de este processo ter provocado "mudancas significativas na dinamica das

entidades, [quando] houve muita mobilizac&o, discuss&o e confrontos"?'°

, hdo houve
uma transformacéo plena na participagao, pois na gestado seguinte, PSDB, 1993-96,
foi
[..] retomada uma linha em que o padrinho e o vereador voltam a ser
valorizados como intermediarios entre a populagdo e o poder municipal,

nem sempre 0 movimento popular tem conseguido dar uma resposta que
reforce a participagdo e a unido de um nimero maior de moradores.”’

O papel da Secretaria Municipal de Acéo Social (SEMAS) ao longo das duas ultimas
administracdes (1989-1992 e 1993-1996) também mostra a tentativa de inverter o
relacionamento entre governo e movimento popular bem como a conducéo das
politicas sociais. A SEMAS, tao valorizada na administracdo do PMDB (gestado 86-

88) como instrumento de cooptacdo e manipulagcdo do movimento popular,

24 HERKENHOFF, 1995.
2 HERKENHOFF, 1995.
21 HERKENHOFF, 1995.
2" HERKENHOFF, 1995.
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[..] estava na UTlI em 1993. Havia um projeto de lei ha Camara Municipal
para extingui-la, e os Unicos profissionais com formacao de terceiro grau em
seus quadros eram assistentes sociais. Era uma pasta ndo muito benquista
porque em toda a sua histéria ela serviu, na pratica, como tropa de choque
do assistencialismo e clientelismo, muito combatido pelo PT, que por isso a
esvaziou. ‘Eu também cheguei a pensar assim. A visdo que nés da
esquerda trouxemos é de resisténcia a assisténcia social’.?*®

Embora permanecendo como 6rgao articulador entre governo e movimento popular,
segundo informacdes obtidas na propria secretaria, até abril de 1998 havia 124
entidades civis cadastradas, enquanto que o CPV contava com 106 entidades
filiadas®*?, esta secretaria passa por modificacdes a partir da primeira administracéo
do PSDB:

“[..] foi revigorada e ‘substantivada’ [..] ndo para ser o Unico centro propulsor da
politica social, e sim para ser a instancia articuladora e coordenadora das iniciativas

sociais elaboradas e efetivadas por todas as Secretarias”.??°

Diante de sua nova responsabilidade, a Secretaria de A¢do Social passou a
contar em seus quadros com filésofos, socidlogos, pedagogos, professores
de educacao fisica, psicllogos, administradores, arquitetos, economistas
geodlogos, topdgrafos, advogados e também assistentes sociais. Essa
equipe multidisciplinar tem a funcdo de entender a situacdo social do
municipio como um todo, e ndo problemas isolados de educacdo ou saude.
[..] A equipe também atua na elaboragdo do orcamento do municipio.

Por fim, com base na literatura analisada, o movimento popular de Vitéria apresenta

as seguintes caracteristicas:

a) coexisténcia entre uma cultura de tutela e dependéncia em relacdo ao poder
publico e uma postura combativa,

b) estrutura organizacional hierarquizada;

c) perfil mobilizatério-reivindicativo;

d) baixa capacitacdo técnica e auséncia de assessoria para atuar no ambito do

estado.

218 HERKENHOFF, 1995, p.

219 Dentre as entidades filiadas estdo associagfes de bairro (maioria), culturais, esportivas, género,
ONGs etc.( CONSELHO Popular de Vitéria, 1998).

FONTANA, A.; NACIF, V. M. S. Trés principios norteadores da politica social do governo
Paulo Hartung. Vitéria, 1995. (mimeo).

220
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Em 1999 o Conselho Popular de Vitéria passou a integrar o CMPDU, em
substituicdo a unica vaga de lider comunitario foram criadas trés vagas para o CPV.

A andlise dessa participacdo e de sua representatividade no tocante aos demais

setores populares sera feita no capitulo seguinte.
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CAPITULO 4

O CONSELHO MUNICIPAL DO PLANO DIRETOR URBANO: A EXPERIENCIA DE
VITORIA-ES (1984 A 2001)

Neste capitulo, a prética social do Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano sera
analisada com o fim de identificar elementos que vem favorecendo ou impedindo a
interlocucéo entre Estado e Sociedade Civil. Destarte, intentamos analisar quais 0s
fatores que possibilitam ou limitam o Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano a
efetivar-se enquanto instancia de participacdo na gestdo e no controle das politicas

em Vitéria-ES.

As andlises serao limitadas, tendo em vista que a énfase no desenho institucional,
por si SO, se nos permite recuperar aspectos importantes quanto a estruturacdo do
campo de disputas e das formas de apresentacédo e negociacao dos conflitos, n&o
nos permite inferir acerca das diferentes capacidades e competéncias dos atores
para se apropriarem desses procedimentos na tentativa de realizacdo dos seus
interesses, ou seja, ndo nos diz sobre a forma como as “regras do jogo” sao
apropriadas, interpretadas e traduzidas pelos diferentes sujeitos na dinamica das

disputas politicas no interior do Conselho Municipal do Plano Diretor Urbano.

4.1 O CONSELHO MUNICIPAL DO PLANO DIRETOR URBANO: UMA BREVE
INCURSAO HISTORICA

Os conselhos de politicas estdo entre as principais inovac¢des institucionais que
acompanham e particularizam o processo de redemocratizacdo no Brasil. Seus
principios remetem as expectativas da sociedade brasileira — evidenciadas no
decorrer das décadas de 70 e 80 — quanto a democratiza¢do das politicas publicas,
no bojo do processo de reforma do Estado brasileiro. Da mesma forma, em sua
dindmica atual sdo espelhos pelos quais se podem ler registros das dimensdes

contraditorias de que se revestem nossas experiéncias democraticas recentes.
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Vitoria sofreu os reflexos desse novo ideario, mormente com a criagdo do Instituto
Jones dos Santos Neves e a vinda de técnicos especialistas em planejamento
urbano dos grandes centros. Nessa linha é que no inicio da década de 80 do século
XX, a questdo dos conselhos se insere na agenda politica da capital, suscitando
muita controvérsia quanto aos riscos e possibilidades da institucionalizacdo da

participacéo popular.

O debate sobre a criagdo desses conselhos na capital do Espirito Santo foi marcado
por questionamentos como a forma de organizagdo, grau de poder, limites de

competéncia, relacdo com o poder publico, institucionalidade etc.

Apesar de toda controvérsia e das oposicoes explicitas e veladas de alguns
membros de relevo da comunidade politica de Vitéria, em 1984 foi criado o Conselho
Municipal do Plano Diretor Urbano, através da Lei n.° 3.158/1984%*

da Cidade de Vitoria.

, 0 Plano Diretor

O CMPDU comecou a dar seus primeiros passos como 6rgdo de assessoramento
ao Poder Executivo Municipal na analise de processos relacionados ao
planejamento urbano municipal, consolidando-se como um espac¢o onde 0s VArios
segmentos que de alguma forma interagem com a dinamica da cidade pudessem
acompanhar a aplicacdo do PDU, na gestdo do prefeito Ferdinand Berredo de
Menezes.?*? A primeira reunido ocorreu em 28 de julho de 1984, nas dependéncias
do plenario da Céamara Municipal de Vitéria, Palacio Atilio Vivacqua, onde foi
empossado como presidente o secretario de Planejamento, Edgar Henrique Klever e

outros membros.

O préprio plano diretor estabeleceu as competéncias do Conselho (artigo 8°)
relacionadas a orientacdo acerca da aplicacdo adequada e uniforme do PDU,
orientacdo na formulacdo de projetos de lei que objetivassem a atualizacéo e

complementacdo do PDU, a formulacédo de diretrizes da politica de desenvolvimento

#L VITORIA (ES) - Lei n.° 3.158/1984. Primeiro Plano Diretor do Municipio. Disponivel em:
<http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.

222 A Gazeta, 4 abr. 1994,
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urbano do Municipio de Vitéria, ordenacdo do uso e ocupacdo e parcelamento do

solo, dentre outras.

A composicéo ficou a cargo do primeiro regimento do Conselho. A presidéncia da
recém-criada Secretaria Municipal de Planejamento e mais trés vagas para as
Secretarias Municipais (Secretaria de Obras, de Servicos Urbanos e de Meio
Ambiente), 1 vaga para o Instituto Jones dos Santos Neves, 1 vaga para a
Secretaria Estadual de Saude, 1 vaga para a Companhia Espirito Santense de
Saneamento (CESAN), 1 vaga para a Espirito Santo Centrais Elétricas (ESCELSA)
e 1 vaga para a Telecomunicac¢des do Espirito Santo S/A (TELEST), 1 vaga para a
Federacédo das Industrias do Estado do Espirito Santo (FINDES), 1 para o Instituto
de Arquitetos do Brasil- IAB, 1 vaga a Sociedade Espirito Santense de Engenheiros
(SEE); 1 para a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), 1 para a
Associacdo Comercial de Vitéria (ACV) e 2 vagas para representantes das
Associagbes de Moradores de Vitoria, num total de 15 cadeiras, todas

acompanhadas de seus respectivos suplentes.

A entrada em vigor do Plano Diretor, por si s0, ja foi motivo de muitos debates entre
0s empresarios da construcao civil, urbanistas e politicos. Desde o0 inicio da vigéncia
ja foram formuladas propostas de revisdo da Lei, principalmente por parte do
empresariado, que se mostrava descontente com algumas limitagbes ao direito de

construir impostas pelo PDU:

Em Camburi uma empresa constréi edificios de 10 ou 12 pavimentos,
enquanto as demais estéo impedidas de fazé-lo, pois o gabarito maximo na
mesma orla maritima é de apenas quatro pavimentos. Isso é justo? [..]O
Plano Diretor da PMV precisa de uma revisdo, com a maior urgéncia
possivel.”*

Algumas modificagbes foram aos poucos sendo feitas por leis esparsas, e até por
decreto do executivo municipal. Dentre as alteracdes, algumas foram sugeridas

pelos integrantes do CMPDU, outras feitas totalmente a revelia do Conselho.

2 ALVES, D. S. Revisdo do PDU. A Gazeta, Vitéria, 1986. Caderno 1, p. 2, cl e 2.
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Em 1989 foram criados o Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(CONDEMA) e o Conselho Municipal de Desenvolvimento Econémico. A partir de
1992 a ampliacdo de canais de participagdo passa a ter importancia central como
proposta de governo quando a Frente Vitoria assume a administracdo de Vitéria e
estabelece como diretrizes gerais basicas: "moralizacéo,
participacdo/democratizacdo e descentralizacdo".?** Em consonancia com as
administracdes do PT em outros municipios do pais, como S&o Paulo, Campinas,
Porto Alegre, a prioridade do governo era criar, na pratica, uma democracia
participativa através da incorporacdo dos movimentos sociais na formulacao
politicas publicas. Fomentou-se, entdo na Gestéo Vitor Buaiz, a discussdo em torno

da criacéo de conselhos populares.

Nesse interregno, enquanto a administragdo municipal ndo chegava a um consenso
para efetivar a proposta de democracia participativa por meio de conselhos
populares, surge no cenario politico do municipio, em decorréncia da promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, a discussédo em torno da feitura da nova Lei
Organica Municipal®*®. Aprovada em 1990, a nova Lei Organica procurou adaptar-se
as novas diretrizes constitucionais, adotando expressamente 0s principios da

democracia participativa:

Art. 8°-Todos tém direito de participar, pelos meios legais, das decisées do
Municipio e do aperfeicoamento democratico de suas instituigoes,
exercendo a soberania popular pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, além do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular no processo
legislativo.

§1°-O Municipio prestigiara e facultara, nos termos da lei, a participacéo da
coletividade na formulacdo e execucdo das politicas publicas em seu
territério, como também no permanente controle popular da legalidade e da
moralidade dos atos dos Poderes Publicos.

§2°-Além das diversas formas de participacdo popular previstas nesta Lei
Orgénica, fica assegurada a existéncia de Conselhos Populares, néo
cabendo ao Poder Publico qualquer tipo de interferéncia nos Conselhos e
Associacdes Populares.

Art. 9°-Fica assegurado, na forma da lei, o carater democratico na
formulagdo e execugdo das politicas e no controle das acdes
governamentais através de mecanismos que garantam a participacdo da
sociedade civil.

2% VITORIA (ES). Secretaria Municipal de Cultura. Identidade capixaba. Vitéria, 2001. (Escritos de

Vitéria; 20).

E a lei que rege a vida administrativa do Municipio. Devera ser votada em dois turnos, com
intersticio minimo de dez dias e aprovada por 2/3 dos membros da Camara Municipal. Devera,
ainda, atender aos principios estabelecidos na Constituicdo Federal e Estadual.
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A partir de entéo, iniciou-se formalmente o processo de revisdo do plano Diretor,
com vistas ndo so a correcdo das falhas apontadas, mas também para adapta-lo as
mudancas trazidas pela ConstituicAo da Republica e pela novissima Lei Organica
Municipal. Os novos instrumentos urbanisticos, a nova politica urbana e,
principalmente, a definicdo mais precisa do conceito abstrato de “funcdo social da
propriedade” deram uma importancia antes nunca vista aos Planos Diretores, razdes

pelas quais ndo havia como fugir de uma ampla reviséao.

Assim é que, ja na gestao do entdo prefeito Paulo César Hartung Gomes, publicou-
se a Lei n.° 4167, de 27 de dezembro de 1994%?°, 0 novo plano Diretor do Municipio
de Vitdria, ainda em vigor. O CMPDU foi mantido no novo instrumento, sendo
tratado em seus artigos 18 e 19. A estrutura, 0 numero de membros e a composicao
em nada foram alterados. S6 em 1998, com a Lei n.° 4.706%*’ a estrutura do CMPDU
sofreu alteracbes, com a saida dos representantes das empresas prestadoras de

servigos publicos, em razdo da onda de privatizagdes no cenario nacional.

Em 1999, outras modificacées significativas foram feitas na composicdo do
colegiado, com a Lei n.° 4.828/1999%%%: Passaram de 4 para 5 as Secretarias
Municipais integrantes (sai a Secretaria de Planejamento e entram as Secretarias de
Infra-estrutura e Transportes e a Secretaria Municipal de Acdo Social; no campo da
representacao popular, extinguem-se as vagas das associa¢cdes de moradores e sao
criadas trés vagas par o Conselho Popular de Vitéria; abrem-se duas vagas para a
Camara Municipal de Vitoria, apesar das discussées em ambito local e nacional
sobre a impropriedade de participacdo de outros poderes nessa espécie de
229,

conselho™”; aumenta-se a participacdo do empresariado, com 0 ingresso da

Associacdo das Empresas do Mercado Imobiliario do Estado do Espirito Santo

26 VITORIA (ES). Lei n.° 4.167/1994- Institui o segundo plano diretor do Municipio. Disponivel em:

<http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
21 VITORIA (ES) Lei n.° 4.706/1998.Altera a composicdo do CMPDU. Disponivel em:
<http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
28 VITORIA (ES)Lei n.° 4.828/1999. Altera a composicdo do CMPDU. Disponivel em:
<http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em: maio 2006.
TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratizagdo das politicas publicas no Brasil. In:
DAGNINO, E. (Org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. S&o Paulo: Paz e Terra,
2002.
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(ADEMI) e do Sindicato da Industria da Construgéo Civil do Estado do Espirito Santo
(SINDICON).

A publicacdo da Lei n.° 4.898/1999%%° certamente, foi um marco de relevo na
trajetéria do Conselho e, na visdo dos técnicos que integram a Secretaria do

CMPDU desde a sua criacéo, alterou o perfil do Conselho:

Sinto, muita diferenca, hoje menos, assim como eu t6 falando com vocé; ao
longo dos anos essa diferenciacdo foi diminuindo, porque a gente via aquela
area técnica, aquela area mais Académica, muito académica e a area
empresarial, muito empresarial. Hoje ndo. Hoje a Area académica esta
mesclada com a &rea empresarial.

Mas o Conselho tinha mais a parte técnica [..] Que era o Instituto Jones que
eram técnicos que atuavam realmente; tinha, também, a Universidade que
eram técnicos que participavam [..] Entdo, era mais [..] a construgdo civil
ndo conseguia ser tdo [..] Tinha assim uma contrapartida, era
contrabalancado.

Ademais o Poder Publico passou a contar com uma representacdo ainda mais
significativa, fato que, associado aos mecanismos de controle e poder antes ja
utilizados pelas gestdes municipais, retirou ainda mais a independéncia de atuacao

dos conselheiros, conforme serd demonstrado no item 4.4.

4.2 DINAMICA E NORMAS DE FUNCIONAMENTO

As normas de funcionamento sao tratadas no Regimento Interno — Decreto
10.402/1999.2* O CMPDU organiza-se através da presidéncia e das plenarias. Com
0 advento da Lei n.° 4.167/1994 e das modificacdes posteriores na estrutura
administrativa da Prefeitura Municipal de Vitéria (PMV), o presidente passou a ser o
Secretéario Municipal de Desenvolvimento Urbano até o ano de 2002, quando a pasta
foi transformada em Secretaria de Desenvolvimento da Cidade. O Presidente, como
membro nato, tem direito a voto. Nos impedimentos legais e eventuais, assume a

presidéncia do Conselho seu substituto legal sucessivamente Secretario de Obras,

20 VITORIA (ES). Lei n.° 4.898/1999 Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso em:

maio 2006.
VITORIA (ES). Decreto n.° 10.402/1999. Disponivel em: <http://www.vitoria.es.gov.br>. Acesso
em: maio 2006.
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de Meio Ambiente, de Transportes, de Acdo Social e pelos Sub-Secretarios, seus

suplentes natos.

A periodicidade das reunifes ordinarias é de duas mensais e ocorrem na sede
administrativa do CMPDU, localizada nas dependéncias da Secretaria que titulariza
a presidéncia. Em geral ocorre, desde a criacdo, as quartas-feiras, mas eventuais
mudancgas sdo comunicadas a seus membros, por meio de telegrama ou, mais
recentemente, de correio eletrénico, juntamente com a confirmacdo da data e o
horario das plenarias. A convocacdo para reunides extraordinarias pode ser feita

pelo Presidente do CMPDU ou por no minimo 1/3 de seus membros.

O processo para andlise é encaminhado a secretaria do Conselho para triagem,
concluida a triagem remete-se o0 processo a area técnica especifica da prefeitura
para analise do impacto urbano. Retorna entdo o processo a secretaria do conselho

emitindo-se em seguida o parecer técnico.

O parecer técnico é enviado a presidéncia para distribuicdo a um conselheiro relator.
Freglentemente ocorre um rodizio entre os conselheiros visando a ndo ocorréncia
de sobre carga. Em casos considerados especiais encaminha-se diretamente ao
conselheiro mais habilitado, este indicado pela presidéncia. Considera-se que todos

os conselheiros possuem o0 mesmo peso de voto na hora da votagao.

O conselheiro relator analisa o processo e, se vislumbrar a necessidade de
informacdes adicionais, recorre aos técnicos da prefeitura, podendo solicitar

inclusive diligéncias especificas sobre determinado assunto.

Baseado nos dados processuais emite 0 seu parecer e na reunido seguinte o
apresenta em sessdo. Na sessao lé-se o relato, as consideragdes, e apresenta-se 0
parecer pessoal do relator. Aberta a discussdo, cada conselheiro pode se
manifestar, inclusive com direito de vistas, este somente uma Unica vez por
processo. Raramente ocorre de um processo ter mais de uma vista. Também em
casos especiais solicita-se que um determinado conselheiro peca vistas, formando-

se em seguida uma comissao para analise. Forma-se entdo um sub-conselho e
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define-se uma posicao que devera ser apresentada e votada na reunido seguinte.

Em caso de empate cabe ao presidente a decisao.

O perfil dado ao Conselho pelo Plano Diretor o excepciona das tipologias usuais dos

232 Nao se trata de um “conselho

chamados “conselhos de politicas publicas
popular” porque ndo teve origem nos movimentos populares, tendo sido instituido
pelo Poder Publico e de acordo com suas regras. Nao se trata, outrossim, de um
conselho gestor visto ndo possuir natureza deliberativa. Por cuidar de teméatica de
certa amplitude, como as questdes urbanas, e nao estar vinculado a nenhum
programa governamental especifico, ndo pode, ainda, ser considerado um conselho
tematico, ou de programa. Trata-se de um conselho sui generis, ndo obstante o

mesmo modelo tenha sido utilizado em outras cidades brasileiras.

43 A ATUACAO DO CMPDU: A LUTA POR ESPACO E SUA AMBIGUA
RELACAO COM A INSTITUCIONALIDADE POLITICA E COM OS
MOVIMENTOS SOCIAIS

Na andlise de sua trajetoria inicial pudemos perceber que o Conselho Municipal do
Plano Diretor Urbano tem uma histéria que em seu movimento irregular e
descontinuo evidencia tanto as profundas rupturas politicas no plano local, no
suceder de administracdes orientadas por principios ético-politicos profundamente
distintos, quanto a acdo dos movimentos sociais e sua tensa e ambigua relagdo com

a institucionalidade politica.

A amplitude de competéncias dispostas nos doze incisos do artigo 8° do primeiro
PDU nao condisse, na pratica, com a verdadeira atuacdo do Conselho que, em seus
primeiros anos de funcionamento, limitou-se a apreciar processos relativos a
instalacdo de atividades nos espacos urbanos, além de alguns poucos
empreendimentos e exigéncias de relatério de impacto urbano. Tal divergéncia

deveu-se principalmente a natureza do Conselho: “6rgdo de assessoramento ao

prefeito municipal”. Diante dessa natureza, o encaminhamento de processos ao

22 |PEA, 1997 apud TATAGIBA, 2002, p. 49.
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CMPDU era meramente facultativo. Ademais, as suas decisdes seriam consideradas

como “resolucdes” e sujeitas a homologacéo do Chefe do Executivo Municipal.

Um conselheiro do CMPDU, representante da Associacdo Comercial, ratifica em seu

depoimento que:

Havia uma preocupacdo muito grande na época e uma interrogacdo de
como isso iria mexer com a cidade, a acdo desse Conselho; e havia uma
preocupag¢do nossa, muito grande, de que aquele Conselho ndo fosse
utilizado pra fins politicos.

Em entrevista a um jornal local no dia 22 de setembro de 1984 o entao presidente do

CMPDU Edgar Henrique Klever dispbs que:

O CMPDU néo tem discutido assuntos de maior relevancia no contexto de
planejamento urbanistico da cidade, como propor solucfes para o problema
da existéncia de 800 obras clandestinas, preservacdo das areas verdes e
agilizacdo de processos envolvendo terrenos em areas de marinha. Ao
contrario, o organismo de assessoramento do prefeito tem se ocupado a
cada reunido ordindria de casos pequenos, quase sempre, de
requerimentos pedindo licenca para instalagdo de comércios em areas
proibidas.233

Confirmando esta situacao inicial foi narrada em entrevista publicada no jornal A
Gazeta de 31 de outubro de 1984 por um conselheiro representante do FINDES:
Quanto ao Conselho Municipal do Plano, esta sendo subvertido em suas

funcbes, ja que deveria servir para assessorar o prefeito em normas
urbanisticas e ndo para despachar processos como vem fazendo.

Em novembro de 1984 os conselheiros decidem, na 82 reuniéo, fazer reformulacoes
no PDU, visando a sua adequagdo a nova realidade da cidade e sua

complementac&o nos aspectos considerados insuficientes e defasados.?*

Surge, em marco de 1985 o primeiro impasse entre os conselheiros do CMPDU e o
prefeito Berredo de Menezes. O prefeito elaborou um projeto de lei, sendo aprovado
pela Camara que introduzia mudancas no PDU sem ouvir os conselheiros, causando

insatisfagdo. Edgar Klever comentou:

33 A Gazeta, 22 set. 1984
34 A Gazeta, 6 nov. 1984.



137

— né&o havia obrigatoriedade de se consultar o conselho, por este ser
apenas um 6rgdo assessor, uma vez terem sido as propostas aprovadas,
ndo havia a necessidade de se analisar as reformulagbes

. . 12
introduzidas. 35

Em abril de 1985 o governador do Estado do Espirito Santo, Gerson Camata, critica
publicamente o CMPDU por aprovar a implantacdo das industrias FLEXIBRAS no
municipio de Vitéria. Os conselheiros resolvem, na décima sétima reunido plenaria,
solicitar a intervencao do prefeito junto ao Governo do Estado para o esclarecimento

publico do caso.?*®

Em 27 de janeiro de 1986, José Neiva, Secretario de Habitacdo da Prefeitura
Municipal de Vitéria declara a necessidade de revisdo do PDU em apoio aos
empresarios da construgcdo civil. E narra que “[..] esse negdcio de ouvir as
comunidades (demagogia barata que nao ilude ninguém) pode entravar o

desenvolvimento da nossa bela capital.”?®’

Enfatiza ainda que “[..] por ser corretor de iméveis, ninguém melhor do que ele pra

conhecer o problema.”

Em 6 de maio de 1986, na Ata da Trigésima quarta reunido plenaria, os conselheiros
demonstram insatisfacdo pela aprovacdo pela Camara Municipal de Vitoria da
alteracdo do art. 67 da Lei n.° 3.158/84, por se considerarem “[..] 6rgdo de
assessoramento do prefeito na coordenacgao geral e integracdo administrativa das
atividades de planejamento urbano municipal”. Resolvem entdo recomendar ao
Prefeito Municipal Hermes Laranja o encaminhamento permanente ao conselho de
estudos desenvolvidos no ambito da prefeitura referente ao plano Diretor Urbano do

Municipio.?*®

25 A Gazeta, 2 mar. 1985.

2% Ata da décima sétima reunido plenaria do CMPDU, 29 abr. 1995.
27 A Gazeta, 27 jan. 1986.

2% ATA da 302 reunido plenaria do CMPDU.
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Na Ata da quadragésima reunido plenaria, realizada em 24 de setembro de 1986,
Jodo Luiz de Menezes Tovar abordando o tema “edificacbes em areas publicas”
sugeriu que todos os projetos desenvolvidos no ambito da prefeitura relativos a

edificacOes fossem submetidos a apreciacdo do Conselho. A sugestao foi aceita

pelo Plenario e se transformou em proposicgéo.

Alguns atritos entre o Conselho e os lideres politicos locais, como o gerado no caso
da instalacdo da empresa FLEXIBRAS na capital, deram visibilidade & ac&o do
CMPDU e, ao final, foram solucionados com a tradicional “cordialidade politica” com

gue sao sanados problemas desse tipo, mormente no Espirito Santo.

Destarte, dada a “novidade” da experiéncia e das caracteristicas da cultura politica
local, p6de-se perceber que, a todo tempo, o Conselho manteve algum tipo de
embate na tentativa de firmar seu espaco. Nao obstante as sucessivas leis e
decretos que regulamentaram a atuacdo do Conselho tenham mantido a sua
natureza consultiva, os conselheiros, regra geral, defenderam a obrigatoriedade de
consulta ao conselho em todos os casos de sua competéncia, propondo em alguns
casos, até mesmo o aumento dos limites dessa competéncia, buscando firmar sua
“supremacia técnica” em assuntos relacionados ao planejamento urbano. Em razéo
dessa “supremacia”, desconsiderar uma analise do CMPDU geraria, no minimo, uma
situacdo de desconforto para o gestor, 0 que acabou por dar um carater “quase-
deliberativo” as suas decisbes. Os arranjos politicos, entdo, deveriam ser feitos

antes e com os conselheiros.

Mas nem todos os prefeitos tiveram essa habilidade. Em julho de 1987 o Prefeito
Hermes Laranja reclama que o Plano Diretor Urbano de Vitoria esta contribuindo
para o “esvaziamento econémico do municipio” fazendo as seguintes referéncias:

E necessario um trabalho integrado, pois as pessoas quando encontram
dificuldades para instalar aqui seu comercio ou industria, recorrem a outros

o i, . 239
municipios. Temos que admitir a defasagem das nossas leis.

239 A Tribuna, 14 jul. 1987.
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Relata ainda que para que ndo ocorresse isto foi criado o CMPDU que se reunem
para discutir as mudancas a serem impostas. Nesta mesma entrevista lvo Santana,

conselheiro representando as comunidades reclama,

[..] a participacéo popular pregada pelo prefeito s6 atinge as pessoas de sua
preferéncia. O proprio Hermes nos incentivou a realizar mini-seminarios e
agora nos nega participacdo. Fomos alijados do processo e a PMV ja esta
com tudo montado.?*°

No Jornal a Tribuna de 15 de agosto de 1987 o conselheiro do CMPDU Joéao Luiz
Menezes Tovar, presidente do Sindicato da Industria da Construcdo Civil, fala sobre
0 primeiro impasse criado pelo CMPDU e a comunidade do bairro Jardim da Penha
em relacdo ao aumento dos gabaritos dos prédios, visando acabar “ com uma
desagradavel monotonia urbanistica, além de bloquear uma aeracdo do bairro.”
Argumenta que “[..] ndo visa a especulacdo imobiliria e oferece mais alternativas

para o exercicio da criatividade dos arquitetos.”***

Em setembro de 1987 Hermes Laranja reafirma a importancia de evitar a evasédo de
receitas, considerando que se necessario baixaria um decreto mudando o Plano
Diretor Urbano. Relatou a existéncia de uma proposta do FINDES de elevar o
gabarito dos prédios de Jardim da Penha de quatro para sete andares, e ainda
outras propostas oriundas da Associacdo Comercial de Vitoria, Sindicato da
Construcéo Civil e também da comunidade. *** A questdo passou a ser tratada fora
do ambito do conselho a com a anuéncia de alguns de seus representantes, em

razao dos interesses envolvidos.

A Associacdo de Moradores de Jardim da Penha representada pelo presidente
Rodolpho Dalla Bernardina aponta para o0s aspectos paisagisticos e o impacto
urbano que seria causado pela aceitacdo da proposta, mormente pelo aumento da

circulacdo de veiculos no interior do Utilizaram como principal armo o voto e a

240 A Tribuna, 14 jul. 1987.
A Tribuna, 15 ago. 1987.
A Tribuna, 3 set. 1987.
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mobilizag&o: “[..] somos o primeiro colégio eleitoral do Municipio e pretendemos usar

nossa forca para pressionar o prefeito Hermes laranja.”***

J& Saloméo Michael Carasso, Secretario Municipal do Planejamento, empresario da
construgcdo civil e presidente do CMPDU na época, se contrapde dizendo “[..] a
comunidade esta colocando a emocao na frente da razdo, eu acredito que o projeto

sera aprovado porque no Conselho do PDU h& muitas pessoas inteligentes.”*

Embora na época o prefeito pudesse alterar o plano diretor por decreto ndo o fez,
em razao da atuacgéo ofensiva do movimento social de Jardim da Penha em defesa
do paisagismo, aeracao, salubridade e qualidade de vida no projeto de uma cidade
sustentavel. O CMPDU, numa atuacdo desarticulada, posicionou-se publicamente a

favor do aumento do gabarito dos edificios em Jardim da Penha.

A andlise dos jornais da época em conjunto com o0s depoimentos colhidos nos
revelam a permanente existéncia de questionamentos acerca da imparcialidade dos
conselheiros, mormente em torno dos representantes do setor empresarial, afetos
ao mercado imobiliario ou a construgdo civil. A situagdo se agravava ainda mais
guando algum representante da PMV também possuisse tal espécie de vinculo ou
saisse publicamente em defesa das idéias defendidas por esses setores que, muitas
vezes, encontravam guarida também nas liderancas do Governo Municipal de

Estadual.

O “corpo técnico” que integrava o conselho buscava fazer a contra-partida,
colocando-se com os defensores do interesse publico. A entrevista do técnico do
Instituto Jones dos Santos Neves José Francisco Bernardino a jornal local confirma
a alegacéao: “[..] a mudanca do PDU devera ser lenta e que as altera¢cdes do PDU

n&o deve se prender as necessidades dos empresarios, mas sim a dos usuarios.”?*®

243 A Tribuna, 3 set. 1987.
A Tribuna, 3 set. 1987.
245 A Tribuna, 16 abr. 1987.
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No que tange a participacdo popular se viu suplantada pelos arranjos politico-
institucionais. O episodio da Associacdo de Moradores de Jardim da Penha,
contudo, ndo pode ser olvidado, visto que sob varios enfoques, foi visto tanto pelas
liderancas como pelos analistas como uma significativa demonstracado de forca da

mobilizacg&o.

Vérios e poderosos foram os interesses envolvidos, mas o movimento social forgou a
insercéo do popular ndo s6 no espaco publico do CMPDU, mas também na Camara
Municipal e na propria Prefeitura. Aléem disso, levou o debate para as ruas, gerando
grande mobilizacdo. A Associacdo de Moradores saiu-se vitoriosa enquanto 0
CMPDU desgastado e descaracterizado enquanto instrumento de participacéo

popular.

4.4 O ESTUDO DO MICRO: ANALISES VOLTADAS PARA O INTERIOR DO
CONSELHO E AS RELACOES DE PODER

[..] uma tendéncia que é comum as instituicBes, aos partidos, a toda uma
corrente de pensamento e de acéo revolucionarios e que consiste em so6 ver
o poder na forma e nos aparelhos de Estado. O que leva, quando nos
voltamos para os individuos, a que s6 encontremos o poder em suas
cabecas (sob forma de representacéo, aceitacdo ou interiorizacao).**

B. H.-L.: E, face a isto, 0 que vocé quis fazer?

Quatro coisas: pesquisar o que pode haver de mais escondido nas relacdes
de poder;apreendé-las até nas infra—estruturas econdmicas; segui—las em
suas formas ndo somente estatais mas infra—estatais ou para—estatais;
reencontra—las em seu jogo material.**’.

O modelo da analise é retirado do modelo filolégico de Foucault que diz,

[..] na superficie de projecdo da linguagem, as condutas do homem
aparecem como seus mecanismos involuntarios e até em seus malogros,
tem um sentido; e tudo que ele depositar em torno de si, em matérias de
objetos, de ritos, de habitos de discursos, toda a esteira de rastros que
deixa atras de si, constitui um conjunto coerente e um sistema de signo.**

24 FOUCAULT, 2006.

47 FOUCAULT, 2006, p. 133.

8 FOULCAULT, M. As palavras e as coisas: uma arqueologia das ciéncias humanas. Tradugéo
de Salma T. Muchalil. 6. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1992. p. 43.
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Assim, a dinamica interna de funcionamento do Conselho Municipal do Plano Diretor
Urbano foi aqui analisada a partir de dez categorias: "A Funcao, “O Conflito”, “A
Significagao”, “A Norma”, “A Regra”, “O Sistema”, “A Moral”, “A Conduta”, “As
Téticas”, “As Sancbes”, as quais ddo conta do que aqui se propde:
"representatividade”, "permeabilidade”, "autonomia/independéncia”, "visibilidade",
"efetividade”, “participacao” e “controle”.

4.4.1 Arepresentatividade e o papel dos atores politicos

No primeiro capitulo do presente trabalho discutimos a nocdo de representatividade
em diversas concepc¢des. A representatividade na composicdo do conselho vista
através da analitica da Finitude®*® diz respeito & sua capacidade de expressar 0s
interesses do respectivo segmento social, revelada pelo seu engajamento na
conducgdo das lutas especificas. Em termos de conjunto, a composi¢do reflete a
presenca dos diversos atores sociais, nao so daqueles tradicionalmente inseridos na

estrutura social, mas também das forgcas emergentes.

E importante considerar também o processo de escolha das representacoes,
levando em conta que vérias entidades competem pela representacdo de um
mesmo segmento. Deve-se analisar se essa funcédo é atribuida, por exemplo, as
respectivas diretorias das organizacdes ou, ainda, se a indicacao é efetuada pelo

chefe de governo de forma discricionaria.

A representatividade social do Conselho estd sendo pensada, ainda, enquanto

capacidade de expressar o conjunto de interesses e demandas presentes na

249 A Analitica da Finitude instaura o homem como um ser finito, atravessado e dominado pela vida,

pela linguagem e pelo trabalho, pois estes sdo muito mais velhos que o homem, quando este
nasce estas empiricidades ja existem e sdo como que 0 seu a priori. Mas, por outro lado, o
relacionamento do homem com estas empiricidades é ambiguo, j& que € o homem (enquanto
sujeito e objeto da linguagem) quem fala; que vive entre os animais num lugar privilegiado e
ordenador; que sente necessidade, e € o meio e o fim de toda producao. Essa ambigiiidade se
da porque o homem é "dominado pelo trabalho, pela vida e pela linguagem: sua existéncia
concreta, neles encontra suas determinacdes; sO se pode ter acesso a ele através de suas
palavras, de seu organismo, dos objetos que ele fabrica - como se eles primeiramente (e
somente eles talvez) detivessem a verdade; ele proprio desde que pensa, sO se desvela a seus
préprios olhos sob forma de um ser que, numa espessura necessariamente subjacente, numa
irredutivel anterioridade, é ja um ser vivo, um instrumento de producdo, um veiculo para as
palavras que lhe preexistem (FOULCAULT, 1992).
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sociedade. Neste sentido, se por um lado, a institucionalidade municipal & de 45%,
no caso dos representantes de entidades privadas 40% e de entidades de
representacdo das comunidades 15% possibilita-se que o Poder Executivo exerca
influéncia direta em seus processos de escolha, e que haja um desequilibrio de
forcas. Tais conclusdes sédo traduzidas com atualidade nos diversos depoimentos de

ex-conselheiros, conselheiros atuais e servidores que fazem parte dos processos,

Tanto é assim que todos que defendem o lado do empresario, muito pouco
faltam (secretéria)

[..] ao longo do tempo a qualidade caiu por isso; s6 tem um lado, quer dizer
a balanga pesa pro outro lado. (secretaria)

Os grupos que se formam.. Tem da Construgéo civil e o Grupo técnico,
mas o Grupo técnico, muitas vezes, vota pro da construcao civil.. Entdo, ndo
€ mais tdo separado ndo. (Técnica)

Mas quando o interesse da entidade é ter indice pra construir eu defendo o
interesse da entidade. (Conselheiro representante da ADEMI)

Porgque se ndo vocé piora o empreendimento imobiliario. Que a nossa
missao é defender os incorporadores, 0s nossos corretores e os moradores
que sdo os clientes da imobiliaria. Por isso que ha um equilibrio. Vou a
entidade discuto e me posiciono de acordo com os interesses da entidade.
(Conselheiro representante da ADEMI)

Porque, muitas vezes, a pessoa defende alguma coisa que ndo esta
dentro da lei. Porque a entidade ndo esta la pra defender interesses
proprios. (Conselheiro representante da ADEMI)

Existem alguns lideres aqui em Vitéria, mas a participagdo é pequena, a
manipulacgdo é grande.. (Conselheiro representante do |IAB)

Conforme vimos no primeiro capitulo, ao tracar seu modelo normativo de espaco

pablico, Arendt®®

ressalta que, a igualdade presente no espaco publico €,
necessariamente, uma igualdade de desiguais que precisam ser “igualados” sob
certos aspectos e por motivos especificos. No Conselho, a propria distribuicdo
quantitativa do espaco ndo favorece o surgimento dessa igualdade. Ao contrario,

contribui para o surgimento de hegemonias.

Se olharmos as Atas da época vocé observa que quando votava-se contra,
eram todos contra; quando éramos a favor, eram todos a favor. Havia
muito consenso. (Conselheiro representante das comunidades)

Ah!. Eles venceram [..] O poder econdmico eu acho que est4d empatado
mais para o poder econdmico. porque ali a vai rodar milhées de reais ali e

%0 ARENDT, 1987.
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que o poder econbmico vé que o0 meu voto contrario ndo valeu nada.
(Conselheiro representante das comunidades)

Conselho Popular fica em cima do muro; onde pender, ele vai (Técnica).

No caso dos representantes de entidades privadas, o processo de escolha é seletivo

7

e hierarquizado. Este segmento € o mais representativo uma vez que todos o0s
setores presentes tém como interesse comum 0 crescimento imobiliario conforme

narrado por diversos conselheiros,

O setor empresarial compreendeu que a regra € essa.. Até porque eles
sabem que o grande enfrentamento deles ndo é com os setores populares,
esses ndo lhes causam problemas, mas sim com a tecno-burocracia da
prefeitura que de repente se coloca como defensora do interesse publico e
gue tecnicamente tem a capacidade de manejar a legislacdo, seja por
obrigacao ou porque [..] (Conselheiro Lider do Governo)

Vocé vé, ndo é todo setor econdmico que esta disposto a fazer esse jogo,
mudar o jogo e se adaptar as regras. Mas é coisa da construcdo brasileira..
(Conselheiro Lider do Governo)

[..] os empresarios véem uma cidade, é a cidade do valor. O resto ndo tem
valor, Aquilo que nédo tem valor e ndo faz parte do mercado simplesmente
ndo existe, ndo existe! (Conselheiro Lider do Governo)

Teve audiéncia publica, muito se debateu se discutiu, foi tudo legal, mas foi
tudo uma articulacéo interna. A coisa se resolve aqui dentro. (Conselheiro
Lider do Governo)

Hoje nada vai para o conselho sem uma negociagéo prévia, eu sou o lider
do governo, eu tenho que ter capacidade de fazer uma discusséo politica [..]
Antes eu ficava na posicao que eu achava mais correta, hoje ndo. Eu me
lembro década de 80 para 90 eu sentia que haviam mais votacbes de
verdade, menos consenso, menos consenso. Hoje raramente vocé tem
votacdo. (Conselheiro Lider do Governo)

O carater ambiguo do processo de escolha dos representantes da sociedade civil,
ao mesmo tempo democrético e seletivo, constitui um dos fatores que limitam a
expressdo do conjunto dos interesses publicos. A exclusdo de outros grupos de
interesse faz com que certas questdes ndo cheguem a pautar as discussées no
Conselho.
Hoje, a negociacdo no conselho, pra todo mundo, de certa maneira téo
todos na mesma classe, fulano de tal representa a Enseada, Mata da praia,

Praia do Canto [..], no maximo Santo Antdnio..circulam na mesma classe
social, no mesmo campo [..] (Conselheiro Lider do Governo)

Um outro fator que contribui para limitar a expressdo dos interesses publicos € a
fragilidade na escolha dos representantes das proprias entidades. Esta fragilidade

esta sendo referida aqui especificamente conforme registrada em entrevista,
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Eu participo desde a época da constituicdo do conselho, fui eu o
responsavel pela permuta de um terreno que eles tinham 14, com a
construgéo do edificio e que resultou na atual sede propria deles e, por essa
afinidade, eu continuo l4. (Conselheiro representante da Associagao
Comercial)

Através da analise das atas de reunides do CMPDU, foi constatada uma certa apatia
do segmento das comunidades. Vale registrar que, as atas observadas,
representantes das comunidades nado fizeram nenhuma intervencdo no sentido de
denunciar, reivindicar ou propor tema para discussdo. A esse respeito, a leitura das
atas chamou a atencéo para a participacao ativa que representantes de entidades
privadas exerceram nos ultimos mandatos do Conselho (1990-2001), tanto no
sentido de propor medidas para potencializar a atuacdo do Colegiado (propondo a
realizacdo de reunifes para discutir papel do conselheiro, atribuicbes, deveres e
prerrogativas do Conselho e a elaboracdo de atualizacbes do PDU, o que foi
efetivado continuamente) quanto no sentido de solicitar aprovacdo de decisdes
encaminhadas ao Chefe do Executivo (evidenciando uma representacao corporativa

e auséncia de articulacéo de interesses entre os representantes das comunidades).

Ao assumirem papel menos reivindicativo e fiscalizatorio, 0os segmentos sociais
fortalecem a capacidade deliberativa do CMPDU e, por consegiéncia, ocorre a
centralizacdo do processo decisério no ambito do governo e das entidades privadas.
Neste sentido, pode-se inferir que, apesar de sua natureza consultiva, o CMPDU
constitui-se numa instancia de carater mais deliberativo em razdo dos arranjos politicos
feitos. O que significa dizer que ha pouquissima desvinculacdo entre a arena institucional
da formulacao das politicas e o "processo de votacao” vivido no Conselho, "utilizado” para

homologar decisdes do governo em atender exigéncias das entidades privadas.

Visualizamos que falta aos conselheiros o que Habermas chamou de competéncia
interativa®’. Ao mesmo tempo reconhecem haver limites no carater deliberativo,

localizam esta limitacao:

1 para Habermas, os sujeitos dotados de competéncia interativa seriam capazes de reconstruir as

leis que regem o mundo natural através da busca argumentativa e processual da verdade; de
guestionar o sistema de normas que vigora na sociedade; de buscar novos principios normativos
para a acdo individual e coletiva a base do melhor argumento e, conseqiientemente, de
reorganizar sua sociedade em bases justas e igualitérias.
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Quando eu abro a boca é fundamentado, com argumentos técnicos e
politicos. As vezes ha assunto que ndo me interessa e eu voto com o
relator, nem presto atencdo. Na verdade, o que vale nesses casos € a
experiéncia [..] (Conselheiro representante do FINDES)

O prefeito praticamente dobrou essa representacdo botanto o SINDICON e
a ADEMI, isso veio a enriquecer porque foram engenheiros que entraram e,
inclusive, mostraram essa imagem de que 0 empresario quer cumprir a sua
funcéo social (Conselheiro representante do FINDES)

[..] nés empresarios, temos grande capacidade de adaptacdo, € isso que
nés queremos, mas sem conotagcdo politico-partidaria. (Conselheiro
representante do FINDES)

A minha filosofia de trabalho é o seguinte: em primeiro lugar os interesses
da cidade, a comunidade, etc. em segundo lugar os interesses da industria
de um modo geral, e da inddstria da construgdo civil, em particular.
(Conselheiro representante do FINDES)

Com essas analises, tivemos confirmada a hipotese inicialmente levantada de que
essa espécie de experiéncia participativa €, muitas vezes utilizada como meio de
legitimacdo, cujos propositos e agbes sdo formados a distancia da formagédo da
vontade legitimante. No ambito do conselho, confirmou-se a tese Habermasiana da

“Contradicdo Democrética”:

[..] a participacdo dos cidaddos nos processos de formacdo da vontade
politca - a democracia substantiva - levaria & conscientizacdo da
contradicdo entre a producdo socializada administrativamente, e a continua
apropriacéo privada e o uso privado da mais-valia. Por isso € montado um
sistema administrativo suficientemente independente da formacdo da
vontade legitimante, que evita a politizagdo dos cidaddos e a consequente
discusséo sobre aquela contradicdo fundamental.”*?

Nessa linha, suas idéias servem, ainda, para demonstrar a raiz dos obstaculos
impostos pelo poder a participacdo do povo na administracdo da coisa publica, ao

longo da historia.

O trecho da entrevista abaixo transcrita corrobora ainda mais a conformacédo da

hipétese:

E claro que o Conselho legitima socialmente, juridicamente, legitima, ndo ha
a menor davida [..] O papel do Conselho € interpretar a legislacéo, eu acho
que papel do Governo é sim vencer, negociar, articular, eu acho, como
isso pode ser um reflexo da cidade, porque se aprende muito, né, ouve-se

%2 DEL LUIZ, N. Formac&o do sujeito e a questdo democratica em Habermas. Disponivel em:

<http:/ www.senac.br/informativo>. Acesso em: 21 out. 2003.
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0s anseios populares, as dificuldades as vezes de expressar 0s anseios
populares que, em geral, ndo tém uma continuidade. (Ex Conselheiro
representante do I1AB)

Do ponto de vista do governo € controlar. Ndo vou falar que ndo. E
pressionar, € o papel politico. Eu sou Governo, tenho que controlar o
Conselho, é o papel do prefeito, de quem representa o governo. (Ex
Conselheiro representante do IAB e atual lider do Governo).

4.4.2 Capacidade operacional (organicidade)

Neste item sera verificada a capacidade do CMPDU de funcionar regularmente,
inclusive de tomar decisbes e cuidar para que sejam encaminhadas, seus

mecanismos e objetivos, ou seja, a base de sustentacéo do sistema existente.

A periodicidade legal das reunides ordinarias do CMPDU é quinzenal. Apesar de, na
pratica, nem sempre ter sido assim, o numero de reunides agendadas vem
aumentando com o passar dos mandatos, como se pode observar nas atas

analisadas.

Nas reunibes acompanhadas pelas atas de junho/84 a dezembro/93,
proporcionalmente, o governo foi 0 segmento com maior numero de representantes
presentes (0 menor numero observado foi quatro participantes), seguido pelo
segmento representante de entidades privadas (presenca acima de cinco), pelos
profissionais do Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN) e UFES (com um
representante cada) e das Associacdes de Moradores, posteriormente do Conselho
popular de Vitéria quase sempre com um Unico representante por reunido. O quorum

das reunides ficou sempre acima de 60% de presencas.

A dindmica das reunides caracteriza-se por trés partes distintas: informes, discusséo
da pauta e votacdo de processos. Na discussdo constam as analises e parecer do
conselheiro relator. Os trés momentos constam de um Unico registro entregue aos

conselheiros no inicio das reunides pela secretaria executiva do Conselho.

As reunides sao registradas em atas, apés as discussfes terem sido manuscritas

durante as reunides pela secretaria executiva. A ata é lida e aprovada na reunido
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seguinte, sem conhecimento prévio dos conselheiros, 0 que € uma antiga

reivindicagéo, mas ainda ndo um fato.

O presidente inicia a reunido dando os informes do governo, e apés, passa a palavra
para os conselheiros presentes. Este momento foi apropriado pelos segmentos
diferentes do governo, como espaco privilegiado para a vocalizacdo de
reivindicacbes. Essa apropriacdo, no entanto, acaba limitando as possibilidades de
discussdo e encaminhamento dos problemas. Pois além de haver sempre muito
pouco tempo, nas reunides, para se discutir questdes ndo contempladas pelo
governo, nao raramente o0s conselheiros séo solicitados, pelo presidente, a
formalizarem suas reinvidicagdes por escrito, a dirigirem-se ao setor responsavel.
Esta pratica (ou tatica) do Conselho nado trazer para si a responsabilidade dos
encaminhamentos, quando nao impede que as reivindicagdes se efetivem, no

minimo, adia solugdes. E, "o que deveria ser deliberativo, torna-se reivindicativo".

[..] Tem determinados Conselheiros que ai j& sdo mais. poderosos. Aqueles
que comandam o Conselho. Entdo [.] N&o tem aqueles que
comandam tudo [..] Ninguém pode ir contra eles; principalmente
ultimamente. Ai ninguém pode ir contra eles [..] Se alguém é contra eles
d&o logo um ataque la [..] Ameacam [..] As vezes até ameacam resolver de
outras formas [..] Ah. Isso, entdo, nés vamos resolver depois [..] Uma
instancia se formou [..]. (Técnica)

A pauta é elaborada pela estrutura burocratico-racional do Municipio. Seu
recebimento é antecipado. Apesar disso, € consenso entre 0s conselheiros
entrevistados de que esta responsabilidade cabe ao presidente do Conselho, pois,
enquanto Secretario Municipal redne recursos necessarios para isto: informacoes
referentes aos processos em julgamento, aos problemas da comunidade, e
disponibilidade financeira e de tempo. O que, por outro lado, explicita a nao
democratizagdo das informacgdes, o distanciamento entre conselho e sociedade a
falta de tempo e, as vezes até de recursos financeiros dos representantes das

comunidades para participarem.

Esta percepcdo é tdo condicionante das atitudes dos membros do Conselho que,
apesar dos conselheiros poderem indicar temas para a pauta da reunido seguinte,

isto ndo € uma pratica muito utilizada, dai se apropriarem do momento dos informes.
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Dependia do assunto. Realmente a coisa j4 vinha bem instruida da
secretaria, eles colocavam a situacao [..]. (Conselheiro Lider do Governo)

Outro representante das comunidades, ha trés mandatos no Conselho, quando

perguntado se ja indicou algum ponto de pauta respondeu que

O secretario é quem decide a pauta do dia-a-dia. Claro que qualquer
conselheiro tem a prerrogativa e o direito de poder incluir qualquer ponto

como ponto de pauta. Mas isso ndo € muito normal. (Ex Conselheiro,
Representante das Comunidades)

Em ultima instancia, a centralizacdo do governo na elaboracdo da pauta, na pratica,
privilegia assuntos de seu interesse e relega a participacdo dos demais segmentos
ao momento dos informes, contribuindo para a manutencdo do carater

eminentemente reivindicativo da participacéo social no CMPDU.

A votagdo das matérias no Conselho €& nominal e aberta. Quanto ao
encaminhamento das suas "decisfes", também ha consenso entre os entrevistados

ser esta uma fungao do presidente do Conselho.

Quem d& o encaminhamento das decisdes € o presidente do Conselho.
(Conselheiro Lider do Governo)

De fato, apds o término das reunides, os encaminhamentos ficam a cargo dos
servidores da Secretaria que preside o Conselho, isto €, sdo transferidos para a
instancia que reune meios para tal, o que parece ter minimizado seu carater
deliberativo. Se isto, a primeira vista, poderia caracterizar uma interlocucdo de
interesses, a ndo serem viabilizadas na pratica, estas sugestdes evidenciam, pelo
contrario, uma estratégia de manipulagdo das potencialidades deste espaco,
fragilizando-o na sua capacidade de produzir respostas desejadas para o0s
problemas apontados.

No que tange ao papel dos atores, espera-se, nessa espécie de conselho, que o
Poder Publico exerca um papel de mediador de interesses e conflitos. No CMPDU
ele toma as rédeas do Poder, na condicdo de sujeito interessado e se imiscui com

profundidade nas relacdes de forca ali estabelecidas.
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4.4.3 Permeabilidade®®®

% utilizou o panoptismo®®, face & permeabilidade e visibilidade, que

Foucault
corresponde a observagéo total, € a tomada integral por parte do poder disciplinador
da vida de um individuo. Ele é vigiado durante todo o tempo, sem que veja 0 seu
observador, nem que saiba em que momento esta a ser vigiado. Ai esta a finalidade

do Panoptico,

[..] induzir no detido um estado consciente e permanente de visibilidade que
assegura o funcionamento autoritario do poder. Fazer com que a vigilancia
seja permanente nos seus efeitos.. que a perfeicdo do poder tenta tornar
inGtil a actualidade do seu exercicio [..] **°

O Panoptico organiza espacos que permitem ver, sem ser vistos, portanto, uma
garantia de ordem. Assim, a vigilancia torna-se permanente nos seus efeitos,
mesmo que ndo fosse a sua agdo. Mais importante do que vigiar o prisioneiro o
tempo inteiro, era que o0 mesmo se soubesse vigiado. Logo, néo era finalidade do
Panoptico fazer com que as pessoas fossem punidas, mas que nem tivessem a
oportunidade para cometer o mal, pois sentir-se-iam mergulhadas, imersas num

campo de visibilidade.

A analise panoptista revela que um unico mecanismo formal de divulgagdo das
atividades do CMPDU esta previsto em seu regimento interno: publicacdo das
resolucdes. Contudo, esta visibilidade é restrita, pois, as resolucdes limitam-se ao

assessoramento ao Executivo e Legislativo Municipal.

%3 De que forma os campos do publico e do privado se interpenetram no interior da comunidade

profissional, dando origem a um padréo de rela¢des que denomino permeabilidade.

FOUCAULT, M. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. 26. ed. Petropolis: Vozes, 2002.

O Pandéptico era um edificio em forma de anel, no meio do qual havia um péatio com uma torre no
centro. O anel dividia-se em pequenas celas que davam tanto para o interior quanto para o
exterior. Em cada uma dessas pequenas celas, havia, segundo o objectivo da instituicdo, uma
crianca aprendendo a escrever, um operario a trabalhar, um prisioneiro a ser corrigido, um louco
tentando corrigir a sua loucura, etc. Na torre havia um vigilante. Como cada cela dava ao mesmo
tempo para o interior e para o exterior, o olhar do vigilante podia atravessar toda a cela; ndo
havia nenhum ponto de sombra e, por conseguinte, tudo o que o individuo fazia estava exposto
ao olhar de um vigilante que observava através de persianas, de postigos semi-cerrados de
modo a poder ver tudo sem que ninguém ao contrario pudesse vé-lo.

% FOUCAULT, 2002, p. 166-167.

254
255
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Analisaremos as “[..] formas concretas de exercicio do poder - arquitetura pandptica,

tornou a arquitetura transparente a gestéo do poder.”?*’

Inicialmente constatamos que a capacidade do CMPDU detectar demandas é mais
elevada com relacdo aos segmentos representados do que em relacdo a sociedade
em geral, uma vez que, este Colegiado ndo conta com nenhum servigo formal de

acolhimento direto de demandas.

As demandas chegam até o Conselho por uma via basicamente: processos. Ora, é
sabido que a abertura de processos administrativos no ambito das reparticbes
publicas, em geral, envolve um procedimento altamente burocratico que por si sO &
um grande limitador e alija do processo varios tipos de interessados, tais como
agueles gue nao tem tempo disponivel, aqueles que ndo tem um forte engajamento
com as questbes coletivas, aqueles que nédo tem conhecimento do procedimento

burocratico, dentre outros.

Verificamos que séo raras as vezes em que demandas vindas da periferia, por
exemplo, cheguem ao conselho, principalmente, pela via dos processos
administrativos, tendo os membros do conselho como interlocutores. Em geral, os
representantes das comunidades utilizam o momento dos informes, com todas as

limitagcGes que isto representa, conforme visto anteriormente.

[..] a parte inicial de toda reunido ela é baseada em informes. E ai cada
conselheiro tem o direito de estar colocando os problemas dos locais, das
comunidades, da qual ele tem uma certa vivéncia, da qual ele tem
informacao. (Secretéria do Conselho)

De acordo com as atas, enquanto 0s processos, predominantemente, vém de
requerentes que solicitam aprovacdo de projeto de construcdo ou modificacao
imobiliaria, as demandas dos conselheiros tém origem, principalmente, no que
acontece nos limites das unidades do empreendimento. As mais frequentes
impossibilidades de julgamento dos processos durante o periodo estudado do

Conselho foram por: nuamero insuficiente de informacdes para avaliacdo dos

" FOULCAULT, 2002. p. 165.
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conselheiros, falta de detalhamento do projeto de instalacdo, principalmente,
atividade proposta; demora na aprovacdo dos artigos do PDU ja votados ou a
modificar, falta de estudos detalhados sobre trafego de veiculos, porte das vias e
tipos de comércios. Assim, o perfil das demandas estd centrado na questdo do
acesso, impacto urbano e localizacdo do empreendimento, revelando uma postura

desenvolvimentista da atuagéo do conselho.

Esta concepcéo reflete-se na composicao da pauta das reunibes do CMPDU, uma
vez que esta fica a cargo do Governo Municipal. De maneira geral, as pautas
privilegiam discussdes que guardam sintonia com a reorientagcdo do modelo de

atencao e a reorganizacao do desenvolvimento urbano.

Vale registrar que, durante as reunides observadas em atas, foi solicitada, pelo
segmento das comunidades, a inclusdo de apenas um tema de pauta, referente a
legislagdo do proprio CMPDU (sugerido na reunido de margo e discutido na de
abril/98).

Em sintese, fatores como: auséncia de canal formal para recebimento de opinibes
da sociedade, vocalizacdo dos interesses dos segmentos sociais limitada ao
momento dos informes e predominio do Estado sobre a Sociedade na geragcédo dos
temas de pauta, nos levam a conclusao de que € baixo o grau de permeabilidade do
CMPDU.

4.4.4 Visibilidade

De modo geral, a visibilidade das atividades do CMPDU nao vai além da teia de

comunicagéo estabelecida entre o conselheiro e a entidade civil que ele integra.

O que é discutido no Conselho acaba sendo de conhecimento apenas das
pessoas que sdo membros [..], que estdo na comunidade da qual esse
conselheiro faz parte. (Conselheiro, Lider do Governo)

Na percepcédo dos representantes das comunidades entrevistados, o CMPDU é

incapaz de se comunicar com a sociedade em geral.
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[..] no geral, como um todo, ndo é dado nenhum tipo de informacg&o. (Ex
Conselheiro, Representante das Comunidades)

[..] as comunidades n&o sabem o que se passa dentro do Conselho. Muita
gente nao sabe o que é Conselho. Na préopria comunidade: ‘O que é
Conselho?’ Ah! Nao sei. (Ex Conselheiro, Representante das Comunidades)

N&o constam das atas narracdes que apontam a necessidade de serem viabilizados
meios para tornar publicas e visiveis as atividades do Colegiado. Contudo, este tema
ndo pautou nenhuma discussao efetiva, permanecendo sem sugestdes, sem
propostas de encaminhamento. A falta de visibilidade do CMPDU face a sociedade
denota a existéncia de mecanismos que produzem um sistema centrado e visivel
tdo-somente para 0s setores sociais envolvidos com a construgao civil ou o mercado

imobiliario.

Isso sem falar que, embora tenham o conhecimento da existéncia e das finalidades,
até mesmo as entidades representadas tem grandes limitacbes para o
acompanhamento das atividades do conselho em razdo dos problemas de

representatividade apontados no item anterior: “A Diretriz € muito clara, mas a

delegacédo hoje é total” (Conselheiro representante do FINDES).

Alguns episodios de relevo que geram impacto sobre grande parte da populagéao
local, ou interesses politicos sdo publicados via imprensa local, como 0s casos
apontados no item anterior da instalacdo da empresa FLEXIBRAS, o aumento do

gabarito dos prédios em Jardim da Penha, dentre outros.

4.4.5 Autonomia/lndependéncia

Foucault®®®

guestionou o poder: para que serve? Para se manter dele? Ou para
defender aqueles que o concederam? Estamos na era do Estado Moderno, devendo
guestionar seu poder e finalidade. Diz-se que a soberania popular deve ser
parametro para a atuacdo politica, mas a concretizacdo disso ainda esta por vir.
Através de uma andlise constitucional, alguns pontos se tornam conflitantes com o

interesse da populacdo: os ideais do positivismo juridico impregnados na cultura

%8 EFOUCAULT, 2002.
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juridica brasileira, a setorializagcdo das atividades administrativas e proprio o

Capitalismo séo algumas das barreiras.

Tomamos por autonomia “[..] a faculdade de se governar por si mesmo, a
capacidade que possui determinada pessoa ou instituicdo de tracar as normas de

sua conduta, sem que sofra imposicoes restritivas de ordem estranha.”

De antemdo chama-se a atencdo para o fato de que autonomia esta sendo
entendida aqui "[..] como independéncia na tomada de decisbes e definicdo de

interesses e ndo como a negacé&o da institucionalidade.”?*

O objetivo aqui € analisar a capacidade do CMPDU funcionar e tomar decisdes
distinta e independentemente de estimulos e pressdes do poder estatal, segmento
social ou forca politica. Neste sentido, serdo analisados os recursos de poder que
reune para funcionar; a existéncia (ou nao) de divergéncias de opinido entre seus
componentes e a correlacdo de forcas que se estabelece em seu processo

decisorio.

Na andlise das condi¢cdes que o CMPDU reune para funcionar sera considerada a
definicdo de recursos de poder de Testa®®’. Testa divide os recursos de poder em:
administrativos (pessoal, material, equipamentos); técnicos (mobilizar conhecimento
e informag&o); e politico (capacidade de mobilizar vontades para além de interesses

econdmicos, por interesses politicos e ideoldgicos em favor de projetos politicos).

Todas as acdes do CMPDU que envolvem recursos administrativos, técnicos e,
acrescentamos, financeiros sao realizadas e patrocinadas, diretamente, pelo

municipio.

Em primeiro lugar, ndo tem espaco fisico especifico e ndo conta com secretaria

executiva profissionalizada. As questdes administrativas sdo encaminhadas pela

29 ALBUQUERQUE, 1994, p. 168.
%0 TESTA, M. Pensar em satde. Porto Alegre: Artes Médicas, 1992 .p. 118.
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Unidade de Apoio Setorial da Secretaria que preside o conselho, por solicitagdo do

Secretario Executivo, que também néo tem dedicagéo exclusiva.

Em segundo, ndo conta com assessoria técnica externa, submetendo-se unicamente
as informacdes fornecidas pelos técnicos dos diversos setores da prefeitura, na
grande maioria das vezes por exposi¢cao dos projetos do governo, ou entdo, quando
demandadas pelos conselheiros. Com relacdo ao acesso as informacgdes técnicas,

ocorre a mesma limitacao.

Apesar de néo ter rubrica orcamentéaria exclusiva, conta com dotacdo orcamentaria
destinada pelo municipio. O Conselho ndo elabora sua proposta orgcamentaria: é

pensado como mais um 6rgéo da Secretaria de Governo.

Quanto aos recursos politicos, para além da capacidade do Conselho mobilizar
vontades por interesse publicas em favor de projetos politicos, no sentido de
controlar as ac¢Bes do governo, mobiliza também interesses particulares de
orientacdo moral, altruismo, e de orientacdo politico-partidaria, que gera
dependéncia e alianca com o partido politico do governo, conforme expressam 0s

depoimentos, respectivamente:

[..] l6gico que como se trata de um conselho politico. (Conselheiro,
Representante Associacao Comercial)

As decisdes sao politicas porque discutiu-se véarias visbes e varias
interpretacdes. (Conselheiro, Representante Associacdo Comercial)

[..] participar e um conselho destes faz parte do meu objetivo politico
(Conselheiro, Representante do IJSN)

Os partidos sempre buscaram de uma maneira ou de outra transformar as
reivindicacbes imediatas em projetos de poder. (Conselheiro, Lider do
Governo)

[..] muitas vezes n&o € o toma la da ca puro, € o favor, E ficar devendo, éo
cargo para o filho. E uma cidade do acordo? E uma cidade do acordo. E a
cidade Cordial, o Estado Cordial.. (Conselheiro, Lider do Governo)

Hoje nada vai para o conselho sem uma negociagao prévia, eu sou o lider
do governo, eu tenho que ter capacidade de fazer uma discusséo politica.
(Conselheiro, Lider do Governo)

Mas em qualquer lugar que vocé vai tem as articulacdes, isso faz parte do
processo. Camaras.., ou conselhos locais, o voto Ultimo é apenas o
simbolismo, principalmente  pelos novos processos legislativos.
(Conselheiro, Lider do Governo)
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Quando eu abro a boca é fundamentado, com argumentos técnicos e
politicos. (Conselheiro, Representante do FINDES)

Quanto a existéncia (ou nédo) de divergéncias de interesses, na concepcao dos
representantes entrevistados, todos tém liberdade de expressar, defender e votar de
acordo com suas idéias no processo decisério do Conselho. Contudo, apesar da
liberdade da fala, observou-se, através das atas e das entrevistas, ser praticamente

nula a divergéncia de opinides no momento das votacgdes:

Tanto é assim que todos que defendem o lado do empresario, muito pouco
faltam. (Secretéria)

Mais consenso porque, geralmente, € s6 um setor que debate o outro ndo
tem contrapartida. (Técnica)

Ninguém pode ir contra eles; principalmente ultimamente. Ai ninguém pode
ir contra eles [..] Se alguém é contra eles dédo logo um ataque la [..]
Ameacam [..] As vezes até ameacam resolver de outras formas [..] Ah.
Isso, entdo, nbés vamos resolver depois [..] Uma instancia se formou [..]
(Técnica)

Tem da Construcéo civil e o Grupo técnico, mas o Grupo técnico, muitas
vezes, vota pro da construcdo civil [..] Entdo, ndo € mais tdo separado nao.
Conselho Popular fica em cima do muro; onde pender, ele vai. (Técnica)

[..] 70% dos processos sdo aprovados com o relatério da secretaria
(Conselheiro, Representante da Associacdo Comercial)

Se olharmos as Atas da época vocé observa que quando se votava contra,
eram todos contra; quando éramos a favor, eram todos a favor. Havia muito
consenso. (Ex Conselheiro, Representante das Comunidades)

[..] e isso é a cara da cidade, é o desejo de ser querido e vc ndo pode ter
nenhum conflito e os conflitos sdo considerados coisas ruins. No Conselho
também é assim.. (Conselheiro, Lider do Governo)

Teve audiéncia publica, muito se dabateu, se discutiu, mas foi todo legal,
mas foi tudo uma articulagdo interna. A coisa se resolve aqui dentro.
(Conselheiro, Lider do Governo)

Eu me lembro década de 80 pra 90 eu sentia que haviam mais vota¢@es de
verdade, menos consenso, menos consenso. Hoje raramente cé tem
votacdo. (Conselheiro, Lider do Governo)

Como eu te disse, o conselheiro pega gosto, seja ele arquiteto, engenheiro,
pega gosto pela discussao e a discussao se da em ambito bastante
elevado, hoje as nossa idéias sao convergentes. (Conselheiro,
Representante do FINDES)

A que se deve 0 consenso prévio no processo decisorio do CMPDU?
Fundamentalmente a quatro fatores do contexto sécio-politico em estudo, que na

préatica se relacionam e se mantém:
a) fragilidade do CMPDU em reunir forgcas de representagéo com poder equilibrado;

b) legitimidade do governo municipal para implementar seu projeto politico e;
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c) legitimidade da autoridade do secretario que preside o conselho para formular a

politica urbana local;

d) cultura politica voltada para a conquista e manutencéo de poderes individuais e

vaidades relacionadas a inser¢éo no “circulo de poder”.

O trecho da entrevista abaixo colacionada esclarece com preciséo o ultimo fator:

O sujeito liga para vocé [..] Quem néo gosta de receber um telefonema do
homem mais poderoso de Vitéria? E é normal [..] Meche com 0 ego [..]
Empresérios, politicos [..] Independente de ter um ou outro favor [..] S6 um
telefonema ja& mexe com o sujeito [..] J& o insere num circulo de poder e
iSso é 0 que mais gera o interesse em participar. E um conselho que meche
com dinheiro, com negécios [..] Aprovar ou ndo aprovar um negocio, um
empreendimento, traz conseqiiéncias [..], ou seja, o conselheiro acaba
tendo muito poder. (Conselheiro, Lider do Governo)

Este consenso prévio transfere para o Estado e para as elites representadas no
conselho a capacidade de definir a realidade desejada para o desenvolvimento
urbano de Vitoria, visto que estimula a participacdo ativa e engajada dos envolvidos.
Na percepcao dos conselheiros eles exercem um trabalho de grande relevo social e

contribuem para o desenvolvimento da cidade:

[..] a gente vé do respeito que o conselho tem hoje em nossa autoridade [..]
(Conselheiro, Representante da Associacdo Comercial)

[..] se Vitéria hoje é uma das cidades de melhor qualidade de vida sem
davida nenhuma, deve a agdo do Conselho. (Conselheiro, Representante
do FINDES)

O Lider do Governo ratifica esta percep¢cdo ao dizer que o problema do
desenvolvimento urbano em Vitéria estd na disputa pela melhor localizagdo, por

refletir um poder local, como agravante da situagao:

Entdo a cidade € um locus de disputa ndo s6 de dinheiro, mas de
significado, de posi¢éo. Se o TRT ficar mais alto que o Tribunal de Justica
eu crio um problema com o TJ.. Como ndés, que enfrentamos o crime
organizado, temos o direito de ficar no lugar mais nobre da cidade.. Entdo
n&do é s6 uma disputa financeira. E estar no lugar certo. (Conselheiro, Lider
do Governo)

Se a Igreja perdeu, venceu o Judiciario. A pressdo € essa, 0 meu papel nao
pode ser excluido. Vitoria estd virando uma grande arrecadadora, entdo a
receita federal tem que estar bem localizada. No centro ficam os
decadentes.. Foi uma debandada, em dois trés anos sairam familias
imensas. S&o0 essas posicdes, estd no lugar certo, ter os visinhos certos.
Imagina morar no prédio de uma desembargador e encontrar ele todos os
dias [..] (Conselheiro, Lider do Governo)
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Esta realidade define em favor dos Sucessivos Governos e das correlacdes de
forcam que os permearam ao longo dos anos o principal foco de Poder neste
Colegiado. E, ao mesmo tempo que contribui para ocultar os conflitos de interesses,
favorece a centralizacdo do poder e a legitimidade do Estado na formulagdo das
politicas de desenvolvimento urbano em Vitéria. O CMPDU né&o configura, portanto,
um espaco de conflito entre forcas socio-politicas divergentes, antes, configura um
espaco de "alianca’. Registre-se que, no periodo estudado, nenhuma resolucédo do
Conselho deixou de ser homologada pelo prefeito (atas, resolucdes e proposi¢oes
de 1984 a 2001).

Alguns poucos estagios de conflito foram detectados nessa pesquisa historica,
mormente nos periodos em que havia mudanca no quadro dos conselheiros. As
correlacdes de forca, contudo, iam logo se “estabilizando” na medida em que
aumentava o grau de convivéncia entre seus membros e o representante “novato”
gue, em geral, adere rapidamente as ‘“regras do jogo”, retomando-se a

“tranquilidade”, o “consenso” no interior do espac¢o conselhista.

4.4.6 Efetividade, participagcéo e controle

No contexto histérico-socio-politico € que se tornou possivel repensar 0s varios
papéis do Estado na sociedade contemporéanea, cujas caracteristicas principais sao
a complexidade e heterogeneidade dos varios atores sociais em disputa por espacos
de participacado e controle efetivo. Ter a va pretensdo do monopadlio do poder politico

como assegura Foucault®®*:

Em relagBes entre poder e conhecimento descobre-se que certas solugbes
arquitetbnicas, segundo a conjuntura, podem servir muito bem como base
de estratégias politicas.

Observamos uma resisténcia ao debate mais ampliado e ao confronto de posi¢oes.
A cordialidade, marca de nossa cultura politica, aparece em todo seu vigor e dificulta

um salto na qualidade dos debates travados no interior dos conselhos. A partir da

%1 FOUCAULT, 2006, p. 138.
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analise das atas dos conselhos, verificamos que muitas das decisbes acerca do

“interesse publico” foram tomadas sem serem debatidas.

A participacdo vem a ser um instrumento basico da politica municipal de
desenvolvimento urbano, atuando como um documento para a garantia da funcéo
social da cidade e da propriedade urbana, como também da promocao do bem estar
da comunidade, assegurando a participacdo de todos como principio norteador do

seu desenvolvimento.

Descreveremos na visdo de Foucault o local de constituicdo de um saber que deve
servir de principio regulador para o exercicio da pratica. Esta analise privilegiara a
participagdo (ou ndo) do CMPDU na definicAo de prioridades e indicacdo de

diretrizes para o plano municipal de desenvolvimento urbano.

A definicdo de prioridades e indicacdo de diretrizes para atualizagdao do PDU séao

praticas assumidas pelo CMPDU.

A ndo inclusdo do Conselho no processo de planejamento gera nos conselheiros
entrevistados um desconhecimento da politica da entidade representada como um
todo, o que também impde limites a efetividade deste espaco. A esse respeito 0s

conselheiros dizem que sobre os “critérios” que utilizam nas votacdes:

[..] critério que eu uso é mais experiéncia, porque falta estudo [..]
(Conselheiro, representante da Associacao Comercial)

Vocé analisa se aquilo interessa a cidade ou a grupos [..] Mas quando o
interesse da entidade é para ter indice pra construir eu defendo o interesse
da entidade. (Conselheiro, representante ADEMI)

O poder econdmico Eu acho que esta empatado mais para o poder
econdmico. porque ali a vai rodar milh6es de Reais ali e que o poder
econdmico vé que o meu voto contrario ndo valeu nada. (Ex Conselheiro,
Representante das Comunidades)

Olha, é dificil vocé enquanto membro do conselho vc ndo seguir primeiro
aquilo que ta4 na Lei, mas tem aquilo, vc ta olhando para a cidade e vendo
como ela se comporta [..] Entdo eu acho que vocé pode ter uma alternativa
ao plano que ndo interfira na estrutura dele, que ndo conflite com os usos,
com o sistema viario.. entdo isso tudo a gente tem que analisar.
(Conselheiro representante do IJSN)
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O fato de o Poder Publico exercer significativo controle sobre as matérias a serem
remetidas ao CMPDU limita, ainda, a transparéncia das acbes publicas e
consequentemente, as condi¢bes de um efetivo controle das a¢gdes governamentais
por parte do Conselho. E praticamente insignificante, outrossim, controle da atuag&o
dos representantes pela entidade representada, prevalecendo posicionamentos
pessoais.

Mesmo que 0s projetos ndo estejam dentro da lei.. vamos procurar uma
forma de legaliza-los. (Conselheiro, representante da ADEMI)

O que regula a cidade é o mercado e muitas vezes se defende uma tese
técnica e vocé esta ligado ao problema ali e esquece de ver a cidade como
um todo que é o mercado. E cabe a nGs mostrar ao corpo técnico a parte
pratica da coisa. (Conselheiro, representante da ADEMI)

O papel do Conselho é interpretar a legislacdo, eu acho que papel do
Governo e vencer, nhegociar, articular, eu acho, como isso pode ser um
reflexo da cidade, porque se aprende muito, né, ouve-se 0s anseios
populares, as dificuldades as vezes de expressar 0s anseios populares que,
em geral, ndo tém uma continuidade [..] (Conselheiro, Lider do Governo)
Contudo, os depoimentos deixam claro que este poder deliberativo e fiscalizador ndo
diz respeito & execucado da politica de desenvolvimento urbano como um todo, mas,
principalmente, a analise e aprovacdo das construgcbes. Sem minimizar a
importancia da analise dos processos, esta ndo substitui a participacdo do CMPDU

no controle da execucgéo dos projetos, o que ndo se verifica na pratica.

De acordo com o interesse nos processos, mostrada no estudo da "permeabilidade”,
vé-se que, a despeito do ndo cumprimento de varias competéncias legais, ha um
certo controle sobre a aprovacdo dos projetos mas nenhum controle sobre a

fiscalizagdo na execucgéo desses projetos.

Portanto, é possivel inferir que o CMPDU possui alta capacidade de influir
concretamente no processo de tomada de decisGes do governo, ndo obstante néo
se possa diferenciar muito os atores no processo de formacdo dessas vontades,
sendo baixo o controle do desejo social. Esta realidade gera uma dicotomia entre

seu poder de acéo legal e seu poder de acao real.

O discurso tecnicista, em toda a sua arrogancia, € outra significativa barreira para a

participacdo efetiva. Tanto é assim que 0s representantes das entidades ligadas ao
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setor empresarial e a construcédo civil ndo véem o conselho como popular e, alguns
negam até mesmo a sua natureza politica. Para eles, trata-se de um conselho
técnico, praticamente um “conselho de notaveis”. Questionado sobre a natureza

politica do CMPDU um conselheiro insistiu:

Nao, de natureza técnica. Pq as normas urbanisticas estao previstas na Lei
do PDU, quer dizer, nés nao podermos criar, nés, junto com a secretaria,
administramos uma lei [..]

A tatica de apropriagdo do conhecimento pelos representantes que detinham o
poder econdmico foi uma surpreendente constatacdo, e s6 demonstram a habilidade

das elites econémicas locais na apropriacdo desse espago publico:

E muito inteligente. Isso aconteceu ndo sO aqui. Se vc pensar nas
organizag6es, Brasilia, né, os tais dos lobbies, nas camaras, nos conselhos,
no senado [..] em todos os espacos de poder [..] mostra que a elite brasileira
mudou [..]. (conselheiro lider do Governo)

Entdo, a Lei do PDU é uma lei muito complexa porque se precisa ter um
conhecimento de todas as outras leis, inclusive de vizinhanga, de transito; €
uma malha de tal ordem que precisa-se ter tudo na sua frente. Porque vocé
Ié uma lei de politica urbana e é preciso consultar as outras leis para se
saber se é aquilo corresponde ao vocé esta estudando, tentando colocar e
defender a sua tese. Isso acabou alargando meu horizonte e eu tenho
todas as leis no meu computador; lei de urbanismo e habitacdo eu tenho.
Se um Advogado perguntar eu sei onde estdo. Acabou sendo tdo
gratificante que eu me envolvi, até, emocionalmente, que largo meu trabalho
na empresa pra me dedicar a isso. (Conselheiro representante da ADEMI)

O préprio perfil dos conselheiros e suas atividades demonstram os obstaculos a

atuacao independente do CMPDU:

Engenheiro Civil, de |4 pra ca eu venho trabalhando muito na area
imobiliaria e ultimamente, na construcdo de um modo geral. (Conselheiro,
representante da Associacdo Comercial)

Eu sou um técnico, sou vice-presidente do SINDICON, tenho vinte e tantos
anos de Conselho, eu tenho alguma experiéncia. (Conselheiro,
representante da Associacdo Comercial)

[..] construcéo civil, sou empreséario da constru¢do civil, jA a bastante
tempo. (Conselheiro, representante da ADEMI)

Eu sou arquiteto urbanista. (Conselheiro, representante do IJSN)

[..] arquiteto pela UFMG, sou professor do departamento de arquitetura da
UFES (Conselheiro, representante do IAB)
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Eu sou engenheiro. Eu fui conselheiro do CREA, mas no CMPDU sempre
pelo FINDES. (Conselheiro, representante do FINDES)

O fato de que a maioria dos conselheiros possuirem eventuais interesses nos
projetos em pauta e dominio técnico, impde limites a efetividade do CMPDU, e,
principalmente, desnivela a participacdo, principalmente quando comparada a dos
seguimentos populares. O discurso técnico € posto pelos conselheiros como
impedimento a cooptac¢des politicas. Ja demonstramos, contudo, que o discurso
tecnicista so nivela a linguagem dos interessados funcionando como facilitador dos
arranjos politico-institucionais e alijando do processo aqueles que nao alcancam o
nivel do discurso e que, por isso, ndo tém nem mesmo condi¢cdes de racionalizar

uma oposigao.

O discurso técnico é também utilizado sob aspectos taticos:

[..] vocé usa as taticas regimentais, pedidos de vista, de informacédo.. eu
acho que existe uma preocupacdo das pessoas em ter argumentos, mesmo
se for para perder. Tem aquilo do ‘eu tenho conhecimento’ ou ‘eu sei do que
eu to falando’ [..] entende, ou tem também de carater mais ritual, “por favor
limite-se ao que esta sendo discutido. [.] Eles ndo querem s6 ganhar, eles
querem legitimar a sua posicdo. Isso eu sinto muito, uma busca de
legitimidade, da busca de argumentos técnicos, de vaidade [..]. Até porque
os pareceres do Conselho tém carater técnico, eles d&o respostas. A vezes
vocé vé argumentos meramente funcionais [..] A tatica de tentar a coisa. Eu
sou muito flexivel ao conduzir a reunido, porque eu acho que se vocé
mantiver a coisa muito na rigidez do regimento, ndo da certo. Inclusive eu
tenho certa estratégia de quem vota e de quem fala primeiro [..]
(Conselheiro, Lider do Governo)

Uma outra questdo que pode ser apontada e que constitui um grave problema na
execucao das politicas publicas é a setorializacdo e a falta de interdisciplinaridade
entre as proprias Secretarias Municipais. A prefeitura de Vitoria, a exemplo de outros
Municipios, ndo teve, ao longo do periodo estudado, uma administracdo integrada,
fator que dificulta tanto a elaboracdo quanto a execucéo das politicas. Rivalidades
internas e a propria estrutura administrativa contribuiram para o agravamento do

problema, que trouxe reflexos diretos sobre a atuacdo do Conselho:

A SEMOB participa mal [..] J& foi melhor, mas retirar a fiscalizacdo da
SEMOB (Secretaria de obras) tirou a vontade de participar do conselho. O
Meio Ambiente passou a ter mais papel em alguns momentos, com o
Jarbas, ai vai dependendo do Governo, dos Secretarios [..] Na verdade,
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quem nao fiscaliza ndo tem poder. Na minha visdo, quem legisla tem que
fiscalizar (Conselheiro, Lider do Governo)

Por fim, a auséncia de mecanismo de comunicacdo entre Conselho e Sociedade
para a tomada de decisbes foi apontada, aléem de Obice a transparéncia e ao
controle da atuacdo do conselho, como elemento dificultador da.eficiéncia do

CMPDU enquanto instrumento de participa¢cdo no ambito da politica urbana.

Por ndo possui, para além das suas reuniées, nenhum canal formal para
acolhimento de opinibes ou posi¢cdes que apdiem realmente as decisbes tomadas
como pertinente ao social democratico ou um forum de discussdes especifico para
os representantes das comunidades, onde seriam debatidas e tracadas diretrizes
para atuacdo deste segmento no CMPDU, cria-se uma condicdo de
interdependéncia do Conselho e a fragil identificagdo com um projeto politico-social.

Esta reforcada pela ja descrita alianca politico-privada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com o escopo de contribuir para o estudo das recentes experiéncias de gestéo
participativa, intentamos analisar a trajetéria do Conselho Municipal do Plano Diretor
Urbano de Vitéria, inicialmente com o fito de ressaltar algumas de suas contradi¢ces
e ambivaléncias, ressaltando, contudo, os aspectos positivos dessa espécie de
gestao partilhada. No percurso, as relacées de poder que emanaram de sua pratica,
inevitavelmente nos despertaram o0 interesse e revelaram aspectos ainda pouco
pensados nos trabalhos que versam sobre o tema dos espacos publicos e da
descentralizagcdo gerencial. Assim, confirmamos nossas hipéteses, mas por

caminhos transversos.

Tem sido habitual o discurso da existéncia de continuidades historicas e men¢édo ao
patrimonialismo, ao clientelismo e ao corporativismo como obstaculos a
democratizacdo dessa esfera publica. Em razdo da metodologia e da
interdisciplinariedade adotadas, buscamos um enfoque diverso, fugindo da
institucionalizacdo dos problemas encontrados. Foulcault e suas analises
arqueoldgicas nos auxiliaram a detectar fissuras que repartem ainda mais o objeto:
vaidades, interesses, aptiddes individuais e de pequenos grupos foram apontadas.
Fugimos, porém das generaliza¢des, em razdo das nossas proprias limitacdes e de

fatores que distinguem o objeto.

O saldo, a partir das criticas impressas pode ndo ser de todo positivo. Nao se pode
negar, contudo, que ao longo dos 17 anos estudados, a cidade de Vitéria cresceu e
se desenvolveu em termos de planejamento urbano e é, para muitos um modelo
dentre as cidades brasileiras. Todos os conselheiros entrevistados destacaram a

importancia do CMPDU e dos servigos que ele prestou para a cidade.

O CMPDU conquistou, outrossim, um razoavel espaco de atuagcdo, o que, apos
muitos embates, fez com que passasse a exercer a grande maioria de suas
competéncias legais. Ficam, ainda, um pouco afastados da elaboracéo dos projetos
de governo relacionados ao desenvolvimento da cidade, mas insistem em

recomedar politicas e modificagfes legislativas através de suas proposicoes.
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Apesar disso ainda temos duas Vitérias (ou mais). Temos uma “Cidade Legal” e uma
“Cidade llegal” como bradam os discursos de campanha. Os problemas urbanos
decorrentes do apontado crescimento acelerado e do modelo segregador de
planejamento ficam fora da pauta do CMPDU. O grave problema do déficit
habitacional foi, durante os primeiros anos de atuacao totalmente desconsiderado,

depois relegado a outros departamentos e projetos especiais de governo.

N&o obstante os limites apontados, ampliou o ambito de discusséo, trazendo outras
visbes e interesses para a governanca. O aumento do niumero de reunides, por si
s0, ja € uma clara demonstracdo do aumento da intervencao do Conselho na gestéo
publica municipal. Ampliou-se a arena de discussdo, ampliou-se o debate, s6 néo se
pode falar ainda em “democratizacdo” desse espaco, visto que muitos interesses

sociais foram alijados desse processo.

N&o temos o intuito de apontar caminhos para a solucédo dos problemas apontados,
mas é inafastavel o papel da educacdo no processo de amadurecimento da
democracia brasileira. Mas ndo a mera educagdo primaria, com uma conotacéo
puramente tecnicista, cientifica, nos moldes do que aconteceu no periodo da
coalisdo civico-militar (1964-1984) e do que ocorre em paises que buscam tao-
somente o crescimento econémico. Falo da Educacédo Politica, da difusdo e do

desenvolvimento de um espirito critico.

Nao se pode, entretanto, adotar o discurso comum e dizer que enquanto ndo se
desenvolve um adequado processo de educacédo politica, esse tipo de mecanismo
participativo esta fadado ao fracasso, ou ndo produz efeitos positivos para a vida
social. Muito pelo contrario. A concretizagdo dessas instancias participativas fazem
parte do processo do processo de Educacgdo Politica. Utilizando o parametro do

262

Carvalho™?, até mesmo o “voto de cabresto” fez parte de um processo de

aprendizagem politica.

%2 CARVALHO, 2004, p. 45.
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Limitar a participacdo dos cidaddos desprovidos dessa educacao equipara-
se a proibicdo do voto dos analfabetos: “O ganho que a limitagcdo do voto
poderia trazer para a lisura das eleigBes era ilusério. A interrupcao do
aprendizado s6 poderia levar, como levou, ao retardamento da incorporagao
dos cidad&os a vida politica.

Hoje, ap6s alguns anos de experiéncia, a bandeira ndo pode ser somente a
participagdo da sociedade nas esferas decisérias, mas a insercdo da
heterogeneidade da sociedade civil nos espacgos publicos participativos. Varias
vozes tem que ser ouvidas a fim de que se possa comecar a falar em
representatividade e se possa romper com a aliangca que se vem criando entre o
poder publico e os seguimentos econémicos das elites, sob uma falsa roupagem de

“interlocucéo Estado-sociedade civil”.

E por estar muito aquém dessa igualdade é que, a meu ver, a eficiéncia do CMPDU
pode ser guestionada, ndo obstante goze o conselho de certo prestigio social e
interfiram os conselheiros em assuntos de grande relevancia para a cidade: faltam a

ele outros olhares.

A partir das analises feitas e das ambiguidades detectadas, propusemos ao instituto
Pdlis, contratado pela PMV para dar consultoria na elaboracdo no novo Plano
Diretor, uma nova composicédo para o Conselho e uma maior rotatividade entre os
conselheiros, com o fito de evitar a perpetuacdo de poderes. A sugestdo foi
integralmente aceita tanto pela consultoria como pelos técnicos do Municipio. O
proprio CMPDU, contudo, fez algumas modificacdes, mas o fato é que houve um
aumento significativo no nimero de representantes populares que seriam eleitos em
suas regides administrativas no novo projeto de plano diretor que ja se encontra em

discussao na Camara Municipal para votagao.

Serdo esses novos representantes populares capazes de formular sua
representacéo e de se articular em torno das pretensdes de suas comunidades, se
apropriando do conhecimento necessario a efetivacdo desses interesses como vem
fazendo os empresarios ao longo desses anos no CMPDU? Ou, ao contrario,

utilizardo o espaco do CMPDU como fonte de poder pessoal?
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Pretendera o Poder Publico, algum dia, fomentar a educacgéo politica como projeto
de democracia e ndo s6 com intuitos legitimantes ou Habermas continuara a ser

considerado por muitos como utépico?

Um novo modelo foi proposto, mas a superacao de velhas continuidades depende,
outrossim, de uma mudanca na cultura politica local. Se isso realmente ocorrera, so

o tempo ira nos dizer.
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