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RESUMO

SOARES, Bernardo Nascimento: A Cidade Democréatica: Reflexdes sobre a
incorporacdo da participacdo social a partir da experiéncia do programa Morar
Carioca na Barreira do Vasco, Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2016. Dissertacéo
(Mestrado) — Programa de Engenharia Urbana, Escola Politécnica, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

O presente trabalho se inscreve no debate acerca do desenvolvimento urbano e
apresenta como tema central a incorporacao da participacdo social como condicdo
intrinseca para a sustentabilidade ndo apenas da politicas urbana como também da
intervencdo urbanistica e para a constru¢cdo de uma Cidade Democrética. Seu
objetivo geral é levantar uma reflexao sobre a efetividade participativa nos processos
de decisdo em programas, planos e projetos urbanisticos como uma alternativa a
concepcdo de desenvolvimento associada ao modelo de Empreendedorismo
Urbano. A partir de uma pesquisa sobre a formacdo do ideal de Democracia
Participativa e sua insergéo nos distintos paradigmas de planejamento identificados,
gue influem sobre um processo de urbanizag¢do excludente e a constituicdo de uma
cidadania desigual no Brasil, busca-se apresentar em que condi¢des se institui um
ideal de planejamento participativo. Em seguida, busca-se analisar os limites e
possibilidades da participacdo na experiéncia brasileira através dos espacos
existentes. Logo, busca-se enfatizar a participacdo no ambito da intervencao
urbanistica, adotando-se um Estudo de Caso para uma analise baseada em uma
experiéncia pratica. A partir do Morar Carioca, Programa de Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios Informais em implementacao na cidade do Rio de Janeiro,
observam-se as contradicdes entre 0s principios participativos estabelecidos em seu
escopo e as acOes do poder publico em sua realizacdo. Por fim, sdo alcancadas
conclusbes de que a experiéncia brasileira, apesar de expressividade e inovacao,
tem se limitado no ambito da politica urbana, prescindindo de referéncias e praticas
para a intervencdo urbanistica. Portanto, torna-se necessario desenvolver um
enfoque metodolégico de desenho urbano participativo, uma vez que o0 grau
participacdo social incide diretamente sobre o carater da intervencdo e em sua forma

urbanistica.



Palavras-chave: Participacdo Social; Planejamento Participativo; Urbanizacdo de
Favelas; Morar Carioca; Desenho Urbano Participativo.



ABSTRACT

SOARES, Bernardo Nascimento: The Democratic City: Reflections about the
incorporation of social participation from the experience of the Morar Carioca
program in Barreira do Vasco, Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2016. Dissertagao
(Mestrado) — Programa de Engenharia Urbana, Escola Politécnica, Universidade
Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

This work inscribes under the debate about urban development and presents as
main theme the incorporation of social participation as inherent condition for the
sustainability not only to public policies but also to urbanistic intervention and for the
construction of a Democratic City. Its general objective is to raising a reflection about
the participatory effectiveness on decision-making procedures on urbanistic
programs, plans and projects as an alternative to the conception of developing
associated to the model of Urban Entrepreneurialism. From a research about the
formation of the Partipatory Democracy and its insertion on every identified planning
paradigm that influence the processes of excluding urbanization and the constitution
of an unequal citizenship in Brazil, it seeks to presenting conditions under which an
ideal of participatory planning is instituted. Next, it seeks to analyzing the limits and
possibilities of participation on the Brazilian experience through the existing spaces.
Then, it seeks to emphasizing the participation on the scope of the urbanistic
intervention, by adopting a Case Study for an analysis based on a practical
experience. From the Morar Carioca, Program for Urbanization of Informal
Settlements under implementation in the city of Rio de Janeiro, it observes the
contradictions between the participatory principles established by its scope and the
actions by the government during its realization. In the end, it approaches to
conclusions such as the Brazilian experience, despites its expressivity and
innovation, has been limited to the scope of urban politic, lacking of references and
practices for urbanistic intervention. Therefore, it makes necessary to developing a
methodological emphasis for a participatory urban design, once the level of
participation incises directly over the character of the intervention and its urbanistic

form.

Keywords: Social Participation; Participatory Planning; Favelas Urbanization; Morar

Carioca; Participatory Urban Design.
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1. INTRODUCAO

Repensar as cidades e o processo de producdo do espaco urbano,
analisando as estreitas relacdes entre a politica e a configuracdo espacial urbanas
na contemporaneidade, constitui questionar, sobretudo, os modelos de gestdo e
planejamento baseados em uma concepcéo de desenvolvimento urbano submetida
a uma racionalidade econdémica e a regulacéo através do uso do poder e da for¢ca do
Estado. Neste sentido, a reflexdo sobre a intervencdo sobre o espacgo urbano, seja
no ambito da analise critica ou de uma sintese propositiva, qgue se comprometa com
a abordagem de novas alternativas para as cidades contemporaneas, baseando-se
em sua funcgéo social, ndo deve prescindir de um debate aprofundado no campo da
politica urbana, ao mesmo tempo em que ai ndo se encerra. E, desse modo, pode-
se estender, de forma integrada e fundamentada, aos aspectos mais concretos e
praticos das acdes materiais sobre o territério.

O sentido do desenvolvimento, embora sob esta concepc¢ao seja resumido ao
crescimento econdmico, ndo deve deixar de ser interpretado segundo seus aspectos
universais de acesso e distribuicdo de bens e servicos publicos e, sobretudo,
melhoria da qualidade de vida, fundamentando-se no conceito de desenvolvimento
humano e questionando-se o0s impactos acarretados pelo crescimento e pela
acumulacdo do capital sobre o bem-estar de um povo. Ou seja, mesmo que
entendido como resultante do crescimento econdmico — medido por indicadores de
renda, reducéo de niveis de pobreza, desemprego e desigualdade e a melhoria dos
niveis de saude, nutricdo, educacdo, moradia e transporte (MILONE apud
OLIVEIRA), o desenvolvimento deve ser encarado como um processo complexo de
mudancas e transformacdes de ordem econdmica, politica e, principalmente,
humana e social, e acompanhado de mudancas qualitativas no modo de vida das
pessoas, nas instituicbes e nas estruturas produtivas (OLIVEIRA, 2002). Estas
mudancas, contudo, ndo devem se restringir ao incremento do poder de consumo ou
a politicas publicas assistencialistas, mas ser sustentadas no principio de justica e
equidade social. Por outro lado, um projeto desenvolvimentista e modernizador, que
caracterizou o periodo do regime autoritario no Brasil, reduz-se a compreensao dos
problemas urbanos como decorrentes do desenvolvimento econémico, enquanto um
processo natural. No entanto, conforma aponta Santos Jr. (1995, p. 30), o que se

observa neste periodo é justamente o agravamento desses problemas.
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As relagcbes do crescimento econdmico e o abuso do poder e da forga pelo
Estado Brasileiro nos anos 1980, conforme observado por Milton Santos (2007),
formularam condi¢cdes em que "a nocéo de direitos politicos e de direitos individuais
teve de ser desrespeitada, se ndo frequentemente pisoteada e anulada”, afirmando
que "o modelo politico e o modelo civico foram instrumentais ao modelo econémico”
(SANTOS, 2007, p. 16). Segundo o autor, estariam criadas as bases de uma ética
de planejamento e de acdes cotidianas voltadas para as necessidades econémicas
e de uma sociedade despertada mais para a ampliacdo do consumo do que para o
exercicio da cidadania. Nesse sentido, sobre a condi¢cdo atual do estado e da
sociedade, pode-se dizer que prevalecem um modelo de planejamento e gestao que
permanece priorizando o crescimento econdmico as custas da intensificacdo das
disparidades sociais e um modelo de cidadania incompleta, representada pela
alienacdo do individuo aos direitos sociais, pela consciéncia e exercicio cidadados
restritos ao voto e a representatividade e pela sensibilidade a questdo urbana
reduzida a individualidade e a problemas que afetem diretamente ao interesse
individual e privado.

Contudo, reconhecendo que o modelo civico é formado pela cultura e pelo
territério, Milton Santos (2007) introduz ainda o conceito de modelo civico territorial,
gue consiste na organizacdo e gestdo do espaco como instrumentais para uma
politica efetivamente redistributiva. Como € no territério que a cidadania se pratica,
ou Sse omite, ou se reprime, para se recria-la sdo necessarias mudancgas no uso e na
gestao do territério. Desta forma, compreendem-se as mudancas no territorio através
de uma reflexdo acerca da politica urbana e da intervencdo urbanistica — esta
entendida como as intervencdes concretas e materiais sobre o espagco — no sentido
de se reverterem os efeitos dos progressos anunciados pelo desenvolvimentismo
econdmico. Pois acredita-se que as mudancgas concretas e materiais sobre territorio
criam um campo propicio para o despertar para o exercicio da cidadania e para o
desenvolvimento de novas praticas de participagdo social. Isto por apresentar um
potencial de mobilizagdo da sociedade devido a fatores como interesses individuais
e coletivos decorrentes de necessidades e demandas sociais, identidade e
pertencimento locais e reconhecimento de capacidade e poder de atuacédo atraves
da voz ativa e da articulagcdo e mobilizacdo social. Além disso, a urbanizagdo —
entendida a partir da provisdo de infraestrutura e da garantia do acesso a bens e
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servicos urbanos — pode ainda se apresentar como fator fundamental para a
melhoria da qualidade de vida.

A ética e as praticas que posicionam o povo brasileiro & margem da politica,
contudo, ja correspondem a uma tradicdo autoritaria e excludente do Estado,
embora a manifestacao popular tenha sido expressa sob diversas formas de lutas e
movimentos desprendidas desde a era colonial, ainda que violentamente reprendida
em todas as ocasides (GOHN, 2003). Nos anos 1950 e 1960, contudo, pode-se
observar um processo de restituicdo da cidadania — ainda que ja se construisse
custosamente, expresso através de intensas mobilizacdes representadas pelo
movimento sindical e pela liga camponesa no contexto das Reformas de Base mas
gue, no entanto, € novamente interrompido pela introducdo do regime autoritario da
ditadura militar. O surgimento do debate acerca de uma Questdo Urbana,
caracterizada pela fragmentacdo social e distincdo e categorizacdo de classes
decorrentes da Revolucdo Industrial, se d4, por sua vez, neste mesmo contexto e é
marcada pela emergéncia dos chamados “novos movimentos sociais”,
caracterizados por uma nova visao sobre o conceito de “desenvolvimento” e por uma
cultura participativa e autbnoma na reivindicagédo de direitos relativos a melhoria da
condicao de vida no meio rural e urbano (CARVALHO, 1998).

A participagdo social no Brasil, por sua vez, tem sua sistematizagao
associada ao amadurecimento da questdo urbana e a formacdo — inicialmente
procedida do Congresso realizado em 1963 pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB) do ideario de uma reforma de carater essencialmente urbano, fundado na
critica da problematica das cidades contemporédneas e no reconhecimento dos
diversos agentes que atuam sobre o espagco urbano, no contexto da
redemocratizacédo, em que a defesa de uma democracia direta e a reivindicacao de
canais de participacdo para se inserirem 0S segmentos sociais historicamente
excluidos dos processos decisorios se constituia como um “modelo ideal para a
construgdo de uma contra hegemonia ao poder dominante” (CASTRO, 2013, p. 16)
e que, posteriormente, se constituiria como um modelo alternativo de planejamento e
gestéo das cidades.

Com a emergéncia e a articulacdo dos novos movimentos sociais, entre eles
o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), e o aprofundamento das
criticas — de carater técnico e cientifico — aos modelos de desenvolvimento e

planejamento do regime autoritario, percebia-se 0 retrocesso das politicas
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centralizadoras e globalizantes desde os anos 1970 e o surgimento do que viria a
ser chamado, na década seguinte, de planejamento participativo (AZEVEDO e
PRATES, 1991, p. 17 apud SANTOS JR., 1995). No periodo de transicdo e com
processo de redemocratizacdo através da elaboracdo da nova Constituicdo, mais
precisamente na abertura a participacdo da sociedade civil através da proposicéo de
emendas constitucionais € que surge a emenda popular da Reforma Urbana, cuja
plataforma apenas se consolida com o surgimento do MNRU, em 1985, sob os
ideais de justica social no espago urbano, o qual se “se organiza a partir da busca da
participagdo direta da sociedade no processo constituinte” (SANTOS JUNIOR.,
1995, p. 44). A emenda popular da Reforma Urbana era composta por 23 artigos,
distribuidos em cinco titulos e propunha essencialmente a fungéo social da cidade e
da propriedade do solo urbano, a garantia de indenizacbes em casos de
desapropriacdes, a punicdo a proprietarios de solos ociosos, a criacdo de usucapido
especial urbano e do usucapido coletivo, 0 monopodlio por parte do Estado dos
transportes coletivos, o poder de legislar por parte do cidadao — através da iniciativa
popular de projeto de lei e o controle por parte da sociedade civil e de entidades
populares de projetos a serem implantados no municipio (GUIMARAES e ABICALIL,
1990 apud SANTOS JUNIOR., 1995). Contudo, o resultado das discussfes e
embates ndo foi favoravel e somente algumas de suas propostas foram aprovadas,
em apenas dois artigos da Constituicdo Federal: os artigos 182 e 183, no capitulo
intitulado Da Politica Urbana.

Apesar disso, 0 processo constituinte, tal como ocorreu, pode ainda ser
considerado como um momento de “inflexdo” da participagdo social, em seus
aspectos sociais, culturais e politicos e na renovacdo de suas praticas. Segundo
Carvalho (1998), ele marca uma nova fase dos movimentos sociais urbanos, em que
partem de uma postura predominantemente antagonica ao Estado e reivindicativa,
manifestando-se ordinariamente em acdes de rua, para uma agao mais propositiva
através de canais institucionalizados, encarando o Estado como um “espaco de
disputa”. E superam também uma mobilizacdo e as reivindicacdes por direitos e
inclusdo na sociedade para um debate mais aprofundado e critico sobre um projeto
de sociedade, reivindicando a participacado nas definicdes do tipo de sociedade que
se pretende e no qual se deve ser incluido. E marcado também pela insercdo de
diversos setores da sociedade n&do apenas em oposi¢cdo ao Estado Ditatorial e no

processo de participacdo popular na constituinte em si, mas na questao urbana
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como um todo e no debate sobre a politica urbana e pela Reforma Urbana,
representados por técnicos e académicos de diversas areas, ONGs, estudantes etc.,
difundindo um discurso de valorizacdo da cidadania e da democracia direta e
participativa.

Além disso, as conquistas realizadas a partir da constituinte representam todo
um precedente de principios que sistematizaram e viabilizaram a criagdo de novos
mecanismos, espacos e canais de participacdo que se sucedem atraves de novas
experiéncias, tais como o0s Orcamentos Participativos que remontam a
reivindicagbes de movimentos sociais nos municipios de Vitoria e Vila Velha, no
Espirito Santo, ja na primeira metade da década de 1980, as Camaras Setoriais nos
governos dos presidentes Sarney e Itamar Franco e, posteriormente, a criagcdo do
Estatuto da Cidade, em 2001, e a institucionalizacdo dos Conselhos das Cidades. A
partir de entdo, disseminam-se a reafirmagéo de uma cultura e uma diversidade de
experiéncias de planejamento de cunho participativo, acompanhadas pela criacao de
novos instrumentos, embora 0s avan¢gos ha area do desenvolvimento urbana
continuam a prescindir da criacdo de espacos de exercicio da democracia direta e
de controle social, incitando a novas praticas de participacdo cujos limites e
possibilidades se tornam objetos de analise desta proposta de pesquisa.

Isto se reflete em experiéncias bem sucedidas em sistemas de mutirdes para
a construcdo de moradias populares, como em Sao Paulo; em Orcamentos
Participativos em Porto Alegre e Belo Horizonte, e também em outros com
resultados mais modestos como em Recife e Fortaleza; em programas de
urbanizacao de favela como o Favela Bairro no Rio de Janeiro, nos anos 1990; em
Conferéncias e Conselhos populares, que alcangaram maiores proporcdes e carater
propositivo entre os anos 2003-2012; mas que também foram marcados pela
descontinuidade, quando ndo consistiram em experiéncias fracassadas.

Este trabalho tem como objetivo geral levantar uma reflexdo sobre a
incorporacao e institucionalizagdo da participacdo da sociedade nos processos
decisorios referentes a produgdo e reproducdo do espaco urbano como uma
alternativa a concepgédo de desenvolvimento encerrada no ideal econdémico e
baseada em modelos de gestdo urbana associados ao Empreendedorismo Urbano
que, apoiado na parceria publico-privada, “enfoca o investimento e o
desenvolvimento econdémico, por meio da construgdo especulativa do lugar em vez

da melhoria das condicdbes num territorio especifico, enquanto seu objetivo
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econdmico imediato” (HARVEY, 2005, p. 174). Esta andlise parte de um estudo de
caso sobre o Morar Carioca, Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Precérios
Informais em implementacdo na cidade do Rio de Janeiro no Agrupamento 01,
composto pelas favelas Barreira do Vasco e Vila do Mexicano. E, buscando maior
consisténcia ao objetivo geral, sdo também estabelecidos, em cada capitulo, os
seguintes objetivos especificos:
- Buscar referéncias sobre a formacdo do ideal de democracia participativa,
compreendendo suas interpretacdes classica e contemporanea e a relacdo de seu
exercicio com o espaco e identificando tipologias e niveis de participacdo e o seu
estado e insercao no planejamento e gestédo das cidades;
- Analisar as formas, niveis e escalas de participacdo social no planejamento urbano
e regional no Brasil através das experiéncias até entdo realizadas, avaliando
criticamente os limites e possibilidades de se incorporar e inovar a participacao
social na no planejamento e gestao das cidades a partir de uma reflexdo sobre o seu
redirecionamento do campo da politica urbana para o da intervencdo sobre o
espaco;
- Enfatizar da participacdo social no campo da intervencédo sobre o espaco, através
de uma abordagem de sua insercdo no processo de desenvolvimento de planos
urbanisticos, atribuindo-se ao estudo de caso sobre o Morar Carioca na favela
Barreira do Vasco para uma analise real e pratica;
- Apontar indicativos de principios, diretrizes, métodos e contetdos basicos para a
incorporacdo de uma proposta participativa aplicada a estratégias de intervencéo
sobre o espaco urbano;

Para alcancar tais objetivos, o trabalho € estruturado, a partir desta primeira
parte enquanto introdugdo — cujo objetivo € contextualizar o estudo —, e de mais trés
capitulos organizados em temas inter-relacionados, encerrando com as

consideracdes finais, concluindo sobre a anélise e os objetivos apresentados.

1 Segundo Harvey (op. cit.), o “novo” Empreendedorismo Urbano tem como elemento principal a
“parceria publico-privada’, em que a iniciativa tradicional local se integra com o uso dos poderes
governamentais locais, buscando e atraindo fontes externas de financiamento, e novos investimentos
diretos ou novas fontes de emprego”. A atividade desta parceria € empreendedora pois é
especulativa, isto é, aplica seu investimento sujeitando-se a “obstaculos e riscos” em que,
geralmente, o setor publico assume o0s riscos enquanto que o setor privado se apropria dos
beneficios. E, por fim, destaca-se que “o empreendedorismo enfoca muito mais a economia politica
do lugar do que o territorio”, isto €, seu empreendimento visa a criar uma nova imagem local a revelia
de uma maior abrangéncia territorial, “desviando a atencdo e até recursos dos problemas mais
amplos, que talvez afetem a regido ou o territério como um todo” e geralmente se resumindo a
incorporag@es imobiliarias e financeiras.
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No segundo capitulo, sdo apresentados os referenciais tedrico-conceituais
qgue fundamentam a discusséo proposta e que contribuem para a compreensao dos
ideais classico, moderno e contemporaneo da democracia e, a partir deles, a relacao
entre o cidadao, as instituicdes e o territorio, questionando-se o modelo existente e
introduzindo-se a formacéo de um ideal participativo. Em seguida, apresenta-se um
breve panorama do planejamento urbano e regional no Brasil, suas particularidades
sociais, politicas, culturais [e econbmicas] e suas implicacdes na ética e na pratica
da politica urbana no pais. Estas duas premissas orientam para o reconhecimento
dos niveis de participacéo teorizados e exercidos pelos modelos de gestdo urbana e
diante do estado do planejamento nacional e internacionalmente, voltando-se para
uma perspectiva sobre as condicbes para a construcdo de um novo modelo de
participacdo efetiva.

O terceiro capitulo propde uma andlise dos canais de participagdo social
existentes, apresentando-se os aspectos histéricos e conjunturais de suas criacdes
desde o marco da Constituicdo Federal de 1988 até os criados posteriormente —
além de serem citados alguns exemplos mais recentes, como leis complementares
etc. —, observando-se seus aspectos positivos e negativos. Dedica-se a avaliar
criticamente os limites e as possibilidades dos instrumentos existentes e das
experiéncias realizadas, o grau de participagcéo proposto e alcangcado por cada um e
sua efetividade no campo da politica urbana e da intervencdo sobre o espaco,
através de um balanco realizado a partir da literatura, reconhecendo-se as
premissas que se constituem como demandas e principios para a criacdo de novos
mecanismos e espacos para a formulacdo de uma participagcéo social efetiva e para
a transicdo entre o campo da politica urbana e o da intervencdo sobre o espaco
urbano.

O quarto capitulo, por sua vez, propde uma analise do nivel de participacao
social em uma dimenséo fisica e material. Em contraposicdo aos avancos que se
podem observar no campo da politica urbana, avaliam-se o0s entraves da
incorporacao da sociedade civil nos processos de definicdo de diretrizes para 0 uso
e a ocupacao do solo e de acdes estruturantes e remodeladoras de intervencéo
sobre espaco urbano, mais especificamente através de planos e projetos
urbanisticos. Segue-se com uma analise mais aprofundada e detalhada, aplicada a
um exemplo real de plano de urbanizacao, através de estudo de caso sobre o Morar

Carioca na favela Barreira do Vasco. A partir deste estudo, podem-se observar suas
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propostas de incorporacdo da participagdo popular e seus avangos em relacdo a
programas similares realizados no municipio anteriormente, como o Favela Bairro, e
a contradicdo entre os principios elaborados e estabelecidos em seu escopo e as
acOes do poder publico na implementacdo do plano. Dessa forma, podem-se néo
apenas analisar os aspectos da participacdo social considerados nos capitulos
anteriores ndo apenas através de um exemplo real, como também indicar que a
incorporacao da sociedade civil — ou, no caso, a populagéo local — nos processos de
definicdo dos projetos incidem de fato no carater da intervencgéo, nas suas propostas
de transformacé&o do espaco e na propria eficiéncia do plano.

Nas Conclusdes Finais, sintetizam-se as abordagens realizadas nos capitulos
anteriores, no sentido de que faz-se mister recorrer a uma analise conjuntural e de
ordens conceitual, tedrica e técnica da questdo urbana e de experiéncias realizadas
através dos espacos de participacdo existentes para se compreender a construcao
do ideal da participacdo social no pais e se voltar no sentido de se apresentarem 0s
indicativos para a construcdo de novos espacos participativos como uma alternativa
para o planejamento e a gestdo das cidades. E, finalmente, sdo apresentados
principios e diretrizes para a construcdo de um novo modelo, baseando-se nas
demandas e reivindicagdes surgidas a partir das experiéncias anteriores.

A metodologia deste trabalho consiste no embasamento tedrico e conceitual a
partir de um balanco da literatura acerca do tema, avaliando-se criticamente seus
conteudos e aspectos e repensando seus métodos de aplicacédo e possibilidades de
inovacado. Inclui-se a leitura de relatos e avaliacdes realizadas por especialistas e
participantes, que descrevem a forma como sucederam e sucedem 0S espacos
abordados na pesquisa e apontam 0S seus aspectos mais significativos. Desse
modo, recorre-se também a uma aproximacao junto aos movimentos sociais urbanos
gque ndo apenas participaram e participam desses canais como tambéem
protagonizaram as conquistas no campo da politica urbana e na criagdo e
institucionalizacdo de espacgos de participagdo social. E prossegue-se com uma
analise baseada na experiéncia pratica através da atuacdo do autor deste trabalho
na elaboracdo do projeto que é abordado como estudo de caso, desde os principios
e conteudos basicos estabelecidos pelo programa até os métodos utilizados in loco
por consultoria especializada e as posturas e imediagcbes adotadas pelo poder
publico durante o desenvolvimento do plano.
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Cabe ressaltar que a proposta deste trabalho se justifica pela relevancia do
tema na atual conjuntura, tanto para a sociedade e a academia quanto para 0s
técnicos da area do desenvolvimento urbano que atuam na intervencado sobre o
espaco. Nao apenas pelos conflitos sociais dos quais emergem mas também pela
crescente organizacdo dos movimentos urbanos que reclamam os principios da
fungéo social da cidade. E que o mesmo visa a contribuir com a incessante busca
por um pleno exercicio da cidadania como uma condicdo intrinseca ao
desenvolvimento urbano e a melhoria da condi¢cédo de vida nas cidades. Por fim, este
trabalho entende a participagdo social como uma alternativa ao modelo de
desenvolvimento acima questionado, a qual se efetiva em seus aspectos sociais,
culturais e politicos. E que, por sua vez, incide sobre a efetividade de planos e
projetos urbanisticos em seus aspectos técnicos e econdmicos, no ambito da
reconstrucdo de uma cidadania e da contribuicdo para com o desenvolvimento

urbano pensado em bases sustentaveis.
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2. PLANEJAMENTO, CIDADANIA E PARTICIPACAO

O primeiro objetivo, através deste capitulo, é resgatar os principios da participacao
desde as origens de seu ideal, concebido pela Democracia Classica, e compreender
sua insercdo no planejamento e gestdo. A partir dai, procura-se desconstruir os
principios de um modelo de democracia representativa que, pela sua
contraditoriedade, parcialidade e centralizacdo de poder, baseando-se em uma
concepcao desenvolvimentista e associando-se aos interesses das classes
dominantes, contribui para um modelo de planejamento e gestdo de carater
conservador e segregacionista e para a restricdo do exercicio da cidadania. Assim
como orientar-se para quais seriam 0s principios basicos para a construgdo de
planejamento e gestdo efetivamente participativos. Para tanto, baseia-se em dois
pressupostos: as condi¢cdes e implicacdes da urbanizacdo capitalista cria condicbes
de concentracéo, disparidade e conflito para o desenvolvimento sécio espacial e as
relacdes entre poder instituido e sociedade; e a incorporacéo da participacdo como
uma alternativa para a superacdo deste modelo através de processos que
redistribuam, equalizem e universalizem as acdes no sentido do desenvolvimento

sécio espacial.

2.1 A construcao do ideal participativo

A ideia de participagdo, embora no Brasil tenha sido amadurecida no recente
contexto da mobilizagao popular pela redemocratizagdo — em que tem o0 seu grande
marco —, tem sua conceituacdo e fundamentagdo, enquanto uma relacao
estabelecida entre individuos e instituicbes da sociedade, entre povo e poder
instituido, com o advento da Democracia. Esta, por sua vez, ndo se apresenta na
histéria de forma linear nem se institui de forma constante ou em plena evolucgéo,
remontando a formas de organizagdo social ainda primitivas, mas cuja ascensao
ocorre sob a forma de um governo popular na antiguidade classica, mais
especificamente na Grécia e em Roma. Posteriormente, outras formas de governo
democrético ressurgem — com as devidas diferenciacbes — em diversas cidades

Estados do norte da Italia e no norte da Europa.
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No entanto, € na Grécia que, no momento em que a sociedade rompe com 0s
principios de clausura e passa a se questionar sobre a sua propria representacao
coletiva e de suas instituicdes, constitui-se um locus social histérico criador de um
movimento democratico e, ao mesmo tempo, filosofico. A Grécia dos séculos Vil a VvV
a.C. — fase em que se cria a polis — &, portanto, reconhecida como a primeira
sociedade a se apresentar capaz de exercer o que Cornelius Castoriadis (1987)
identifica como auto instituicdo explicita da sociedade — um processo continuo e
permanente de reflexdo, revisdo e modificacdo sobre a sua propria condicdo de
existéncia e sobre as regras que conformam seu modo de vida. Neste sentido,
apresenta-se como a primeira sociedade organizada para debater e deliberar sobre
as suas proéprias leis, enquanto que em outras sociedades determinados principios
eram herdados dos ancestrais ou entendidos como estabelecimentos divinos.

A Polis entdo se constitui como uma organizacao sécio espacial a partir dos
principados aristocraticos formados pelas necessidades de protecdo e reflgio as
invasdes barbaras, pelas atividades da agricultura e pela insercdo no comeércio
maritimo e se fundamenta no conceito de lugar de realizacdo da liberdade coletiva
do seu corpo social, apresentando como Orgaos principais o pritaneu, a boulé e a
agora. O proprio surgimento de Atenas se atribui a uma intencdo de se unificar e
centralizar uma diversidade de servigos e atividades realizadas, constituindo-se uma
ideia de centro politico, comercial, religioso e civico e de um territério de reflgio para
a populacéo dispersa pelas regides.

E o Demos se institui enquanto o coletivo dos cidadaos, autoproclamando-se
como soberano absoluto e declarando a igualdade politica entre os individuos?
perante a lei, consistindo em sua participacdo ativa nas questdes publicas. Esta
participacéo se realiza através da ekklesia, uma espécie de Assembleia do Povo, na
qual todos os sujeitos obtém o direito a expressdo e manifestacdo, sob o mesmo
peso e significancia, sendo assistida por uma espécie de conselho, a boulé, para
entdo legislar e governar, consistindo, portanto, na democracia direta.

A organizacdo social e articulagdo dos cidadaos gregos a partir desta raiz
politica, por sua vez, instituem um modo de vida baseado na coletividade e na nogao
de bem comum, implicando na constituicdo de um espaco publico no qual as

praticas politicas cotidianas séo realizadas e as decisfes relativas aos assuntos

2 Este direito, no entanto, segundo 0s preceitos gregos, se restringe aos homens livres, ou seja, o
corpo de cidaddos do género masculino, livres e adultos.
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publicos s@o tomadas pela coletividade — a agora, local de realizacdo da Assembleia
e da implantacao dos principais 6rgaos da cidade Estado.

Esses dois conceitos elementares — polis e demos —, como modo de vida e
organizacdo soOcio espacial;, como elementos fundamentais para a sabedoria e a
nocdes de bem comum e publico e de coletividade; e para a formulacao da ideia de
participacdo; é que podem, portanto, ser encarados como uma base para a nogao
de igualdade?®, solidariedade, justica social e a melhoria das condices de vida na
cidade, mesmo na contemporaneidade.

Sobre esta forma de democracia, Castoriadis (1987) ressalta trés aspectos
importantes:

- O povo em oposicdo aos representantes, pelo qual o corpo soberano é a totalidade
das pessoas envolvidas, enquanto que a representacdo € um fato estranho a
democracia;

- O povo em oposicao aos experts, pelo qual ndo se pode haver especializacdo nem
especialistas nos assuntos politicos, pois a sabedoria politica pertence a
comunidade politica e, neste caso, quanto aos assuntos publicos, o melhor juiz s
pode se a polis; e

- A comunidade em oposicao ao Estado, pelo qual entende-se que a polis grega néo
se constitui como um Estado segundo a concepc¢ao moderna, enquanto instituicdo
distinta e separada do corpo dos cidadaos; as atividades executivas dessa funcgéo
administrativa eram, na polis, exercidas por escravos e supervisionadas por
cidadaos magistrados;

Conforme Castoriadis, este gérmen enquanto auto instituicdo explicita da
sociedade através da politica encontra no processo historico apropriacdes e praticas
sob formas diferenciadas e mesmo desvirtuadas de um governo popular calcado na
participacéo, apresentando-se de modo controverso sob a ideia do estado nacional

na Modernidade, pois

(...) os sistemas de governo popular na Grécia, em Roma, e na ltalia ndo
possuiam inimeras das caracteristicas decisivas do moderno governo
representativo. A Grécia classica e a lItdlia medieval e renascentista
compunham-se de governos populares locais, mas nao possuiam um
governo nacional eficaz. Por assim dizer, Roma tinha apenas um governo
local baseado na participacdo popular, mas nenhum parlamento nacional de
representantes eleitos (DAHL, 2001, 2009, p. 27).

3 E importante ressaltar que na Grécia, apesar de sua experiéncia democratica, esta ocorreu em um
contexto em que mulheres e escravos ndo eram considerados cidaddos e que a igualdade estaria
restrita a um determinado grupo social formado por “homens livres”.
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Uma outra forma combinada de democracia, baseada no ajuste entre a
representatividade e a eleicdo através de diferentes intuicdes politicas, portanto, ndo
encontra fundamento nem referéncias nos casos classicos grego ou romano, tendo
entdo ressurgido condi¢cdes distintas no norte da Europa, em regides como a
Escandinavia, os Paises Baixos, a Suicga e a Inglaterra.

As expansodes vikings para a Islandia, por exemplo, teriam prenunciado, a
partir das assembleias fundadas entre 600 d.C. e 1000 d.C. sob a ldgica da
igualdade* — as Tings —, uma espécie de parlamento nacional através da
congregacao de diversas assembleias locais e regionais para a centralizagdo do
poder. J& na Suécia, esta tradicdo de assembleias teria levado, sob a monarquia no
século XV, a uma forma de reunides com representantes convocados pelo rei que,
por sua vez, se transformariam no riksdag ou parlamento (SCOTT, 1977, p. 112-112
apud DAHL, 2001, 2009, p. 30). Na Inglaterra medieval, por sua vez, entre 0S
séculos Xlll e XIV, teria ressurgido uma forma de democracia baseada num
parlamento representativo capaz de influenciar diretamente a ideia e préatica da
representatividade moderna. Por outro lado, na Holanda as novas classes sociais
criadas com o advento da industria e o avanco dos setores comercial e financeiro,
dotadas de dominio econdmico e politico, adquiriiam capacidade de exercer forte
influéncia sobre os governantes ao ponto de também se instituirem reunides com
representantes advindos desta elite urbana.

Embora suas origens sejam ainda incertas e sua evolucdo bastante
complexa, as ideias de complementaridade e de separacdo de poderes do
Parlamento, de representatividade e de elegibilidade tomariam dimensdes
consideraveis na modernidade, sendo amplamente estudada e teorizada pelas
correntes de pensamento iluministas. Este modelo culmina com a decadéncia da
monarquia absolutista e, posteriormente, no contexto da Revolucdo Industrial e tera
sua justificativa baseada, sobretudo, nas proporcbes de territério e contingente
populacional do Estado-nagdo moderno, deixando de lado a visao tradicional — e
essencial — da democracia. Conforme as palavras de Destutt de Tracy, cujas criticas
teriam influenciado um dos maiores promotores do republicanismo nos Estados

Unidos, Thomas Jefferson:

4 A logica da igualdade entre os vikings, no entanto, apenas se aplicava aos “homens livres”, entre os
quais ainda haviam variacbes de riqueza e status. Abaixo deles, estavam 0s escravos que, mesmo
apos serem libertados, “continuavam na dependéncia de seus antigos proprietarios” (DAHL, 2001,
2009, p. 29).
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A representacdo ou governo representativo pode ser considerada uma
invencdo inovadora, desconhecida na época de Montesquieu (...). A
democracia representativa (...) € a democracia viavel por muito tempo e
sobre um territorio de grande extensdo (DESTUTT DE TRACY, 1811, p. 19
apud DAHL, 2001, 2009, p. 119-120).

A ideia contraditoria da representatividade teria se originado de artificios
antidemocraticos — no sentido estrito de governo realizado pelo povo — pelos quais
0S governantes se apropriariam de um aparato para a obtencdo de privilégios e a
manutencdo de seu préprio poder. Ela, originalmente, “ndo era democratica: era
uma instituicdo ndo democrética, mais tarde enxertada na teoria e na pratica
democratica (DAHL, 2001, 2009, p. 118). Esta apropriacdo da democracia sob uma
forma representativa seria engenhosamente realizada no contexto da constituinte
norte americana, a qual, por sua vez, teria influenciado ou mesmo sido adotada
como modelo para a Constituicdo de outros paises da América Latina, inclusive o
Brasil.

Sobre os distintos processos de surgimento ou ressurgimento da democracia
em regides, civilizacbes e momentos diferentes, o que se pode observar em comum
— e 0 que é apontado enquanto condicao favoravel primordial — € o vigor de um
principio de igualdade entre os individuos de uma determinada sociedade. Para que
se houvesse uma abertura a livre manifestacdo e ao poder de decisédo por parte dos
membros de uma tribo, por exemplo, seria essencial que os individuos se
identificassem como iguais entre si e qualificados para se expressar € mesmo opinar
sobre sua organizacdo social ou seu proprio governo sem interferéncia de outrem. A
autonomia, por assim dizer, se torna dependente da igualdade. E, ao passo que a
construcdo do ideal participativo apenas se apresentou concreta a partir da
democracia, “um impulso para a participacdo democrética desenvolve-se a partir do
gue poderiamos chamar de logica da igualdade” (DAHL, 2001, 2009, p. 20).

No entanto, outro aspecto importante a ser também observado é o principio
de inclusdo. Enquanto esta, no sentido da incorporacdo dos individuos de forma
generalizada ao corpo de cidadaos, se apresentaria inadmissivel para 0s gregos, 0s
romanos, os vikings e na era medieval, ela serd evolutivamente, embora ndo de
forma constante, regulada na modernidade. Estas duas condi¢cdes sdo essenciais

para a observacao da construcéo de uma identidade nacional e da cidadania no
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Brasil, as quais influem diretamente sobre os seus paradigmas de

planejamento e que se tornam objeto de analise nos itens a seguir.

2.2  Ainsercgao da participagédo nos paradigmas do planejamento

No que concerne a insercdo do ideal da participacdo no planejamento e
gestdo urbanos, ou seja, ao seu grau de abertura a participacdo da sociedade civil
nos processos de decisdo e definicdo das diretrizes e acbes na producdo e
reproducdo do espacgo urbano, percebe-se uma distingdo entre as concepc¢des de
planejamento e suas formula¢des sécio politicas na modernidade. Desse modo, é
preciso, primeiramente, recorrer a um discernimento entre distintas abordagens dos
principios e praticas de planejamento — assim como suas influéncias ideologicas —, a
partir do reconhecimento de distintos paradigmas e suas interpretacbes dos
problemas sociais urbanos.

Os processos cotidianos de planejamento e gestdo urbanos estao
diretamente associados a relacbes de poder estabelecidas entre Estado e
sociedade. No tocante a estas relacdes, John Forester (1989) identifica o controle do
acesso a informacdo como uma complexa fonte de poder neste processo cuja
regulacdo mediatiza as praticas do dia-a-dia e condiciona os cidaddos diante da
acdo sobre o espaco. A restricdo ou a auséncia de informacdo, por sua vez,
possibilita a manipulacdo da sociedade, minando o préprio processo de
planejamento e a acdo cidada®. Esta apropriacdo da informacdo como uma fonte ou
instrumento de poder é diversamente abordada por distintas perspectivas de
planejamento, segundo Forester: a tecnicista; a incremental ou pragmatica; a liberal-

advocaticia; a estruturalista; e a progressista®.

5 John Forester reconhece 4 “perspectivas” sobre o planejamento a partir da interpretacdo das
relagbes de poder social; Susan e Norman Fainstein desenvolvem uma tipologia a partir da qual
reconhecem 4 “tipos” de planejamento, a partir de sua inser¢do em um contexto sociopolitico e
econdmico e associados a teorias politicas desenvolvidas e seguidas em cada contexto; Marcelo
Lopes de Souza, por sua vez, apresenta uma abordagem mais diversificada do planejamento,
reconhecendo até 10 “abordagens concorrentes”, termo este que prefere adotar.

6 Segundo Forester, em sua nota de rodapé n°4, do capitulo 3, o termo refere-se a uma apropriagao
de elementos da Era Progressista que punham em questéo as relacdes estruturais de um controle
antidemocratico do capital. Seu uso rejeita, no entanto, aqueles elementos que buscavam, em vez
disso, racionalizar, objetivar, controlar e aquietar os conflitos e a exploracdo inerentes a economia
politica do contexto. De modo geral, e em termos socioldgicos, refere-se a uma busca em elucidar as
diversas possibilidades de praticas contra hegeménicas.
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Considerando as tipologias definidas por cada um dos autores referenciais,
opta-se por adotar uma abordagem contextual e correspondente, ou seja, que
reconheca a formulacdo de cada um dos tipos de planejamento identificados a partir
de um contexto soOcio politico e econbmico e as correspondéncias entre as
definicbes de cada um, que possam apresentar determinadas similaridades. Desta
forma, apoia-se com mais firmeza na tipologia de Susan e Norman Fainstein — a
qual apresenta uma clara contextualizacédo dos tipos de planejamento e sua estreita
relacdo com as teorias politicas, tomando-as como grandes paradigmas aos quais
se poderiam associar a outras tipologias de planejamento. Abarcam-se também as
perspectivas apresentadas por John Forester, além de se compreender a tipologia
de Marcelo Lopes de Souza como uma abordagem mais diversificada de correntes
dissidentes daqueles “tipos” de planejamento, incluindo ai novas correntes inseridas
num contexto mais recente.

O Planejamento Tradicional, influenciado pelo pensamento Tecnocratico,
tende a atribuir as relagcbes de poder a técnica, interpretando a informacéo e o
conhecimento como uma fonte de poder capaz de superar os problemas da
sociedade e da cidade pds industrial. A deducdo da tecnologia como uma “cura”
para os problemas sociais e econdmicos se lanca para transformar a ordem social
vigente, “velha e obsoleta”, em uma nova ordem, “moderna e positivista”, com uma
figura de um Estado centralizador e regulador, no entanto controlado por um estrato
social da elite politica e econémica, exercendo seu papel em nome da ciéncia e da
razdo. O Estado tecnocratico, no entanto, atribui os problemas sociais a uma
questao econbmica, reduzindo-se sua solugdo a garantia de trabalho e renda para
as classes mais baixas.

Nesse sentido, seu processo de planejamento ignora o aspecto politico da
questdao urbana e carece de um aprofundamento de sua analise e do
reconhecimento dos agentes que influenciam os processos de producéao do espaco
e dos conflitos sociais decorrentes das disputas de interesses, sendo,
inerentemente, ndo apenas parcial como também descomprometido de uma
responsabilidade para com a promoc¢ao de uma justica social. Neste caso, a técnica
prevalece acima de tudo, assumindo qualificacdes supostamente suficientes para se
formularem os conteudos do planejamento, presumindo que a ordem e a eficiéncia

sejam de interesse comum e que a designacdo dos objetivos de uma agdo nao
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necessite ser consultada a populagdo nem que sejam reconhecidos pelos diversos

grupos sociais, conforme bem resumido nas palavras de Thomas A. Reiner:

Como cientistas, ou técnicos, nos trabalhamos com fatos para se
atingir a verdade, utilizando métodos e linguagens apropriadas a nossas
funcbes e nossos modos de lidar com os problemas ndo estdo sujeitos a
critica de outrem (REINER, 1967, p. 232 apud FAINSTEIN e FAINSTEIN,
1996, p. 267)".

Percebe-se, assim, o carater centralizador e sectério desta tipologia, a qual
assume que a representatividade de uma classe especifica, detentora do
conhecimento técnico e cientifico, poderia reconhecer as necessidades e 0s anseios
da coletividade e, a partir disto, decidir em nome da mesma. Ela se apoia ainda em
uma relacdo assistencialista, presumindo as necessidades coletivas sem no entanto
abrir a possibilidade ou criar condi¢cdes de poder para que estas sejam manifestadas
pela prépria coletividade. Um assistencialismo de carater restritamente econémico,
baseado no ideal de bem-estar social representado pela oferta de trabalho e
garantia de renda, porém nao alterando as relagBes de poder social nas quais as
classes populares estejam subordinadas ao gerenciamento de uma elite politica e
cientifica.

Este tipo se associa estritamente a imposi¢cdo de um paradigma de ordenacgao
fisico territorial, baseado na concepcao da cidade ideal e atribuindo o
desenvolvimento sdcio espacial, estritamente, a técnica. O planejamento se reduz a
um planejamento da organizacdo espacial expressivamente de carater regulatério,
traduzindo-se através de um conjunto de diretrizes e metas relacionadas ao uso da
terra, ao tracado urbanistico, ao controle da expansdo e do adensamento e ao
zoneamento (SOUZA, 2001, p. 123). Este mesmo principio reflete um viés de classe
pelo qual a ideia de desordem é atribuida as classes sociais mais baixas,
significando o atendimento aos interesses particulares das classes dominantes, além
de uma visdo restrita dos problemas sociais 0os quais poderiam ser superados
através apenas de melhoramentos fisicos por politicas econdmicas de trabalho e
renda.

O Planejamento Democratico, diretamente associado a teoria da Democracia,
tem sua concepcdo atribuida ao surgimento e a consolidacdo das criticas ao

planejamento tecnocratico enquanto imposicado elitista de interesses de classe e

7 Traducéo livre do autor, do original: As scientists, or technicians, we work with facts to arrive at truth,
using methods and language appropriate to our tasks, and our ways of handling problems are not
subject to outsider’s criticism.



30

interpreta a informagéo como uma fonte de poder para se habilitar a transformacgéao
de um processo participativo no planejamento, confrontando Estado e sociedade
através dos diversos grupos sociais, neste caso podendo ser considerada como uma
visdo progressista de John Forester. A Teoria Democratica, embora apresente,
segundo Susan e Norman Fainstein, divergéncias quanto a sua forma mais
apropriada de ser praticada e também contradi¢cdes ao seu ideal classico, se baseia
no principio de que a soberania deve emanar do povo, identificando a coletividade
como a unica fonte de valores publicos. A partir deste principio, portanto, toda e
qualquer decisdo, para ser reconhecida como de interesse publico, somente pode
ser formulada e tomada na prépria dimensao publica.

Desta forma, a populacdo € compreendida enquanto uma autoridade maxima
na formulacdo do planejamento, preconizando-se seu direito a participacdo na
definicdo de principios e diretrizes sem, no entanto, desconsiderar a figura do
planejador por seu conhecimento cientifico e sua capacidade técnica de orientar
para as alternativas possiveis. Neste sentido, tende a favorecer grupos sociais
historicamente excluidos fazendo, mais do que priorizar determinadas classes,
buscar a legitimacdo da representatividade de determinados segmentos e a criagao
de condi¢cbes equilibradas de poder social para a instituicdo de uma “democracia
genuina”. Assim, ndo deixa de realizar uma problematizagdo a partir dos conflitos de
interesses particulares entre classes e de se considerar o exercicio do poder social e
seu aspecto essencialmente politico no processo de planejamento, questbes até
entdo ndo confrontadas pelo planejamento tecnocratico.

Trés criticas principais sdo inicialmente direcionadas a teoria e ao
planejamento de carater democratico: a dificuldade da construcdo de um senso
coletivo e de atuacdo em prol do interesse publico pela populagéo, face ao processo
de conscientizacdo ser lento, ao longo do qual € comum se deparar com uma ética
inabil e individualista; a obscuridade da importancia do conhecimento e da
participacdo dos cidad&dos no processo de planejamento, na qual se depara com
uma apatia popular generalizada e com uma incipiente organizagdo da sociedade
civil, em muitos casos, e consequentemente, na qual uma pequena minoria se insere
no que poderia se constituir como movimentos sociais; e a limitacdo de seu principio
da maioria enquanto um posicionamento universal e imaculavel, cujo regimento se

arrisca, por outro lado, mesmo a uma forma de autoritarismo, negligenciando as
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implicacbes a determinados segmentos sociais, e a aceitagcdo da falsificacao
enguanto realidade® (FAINSTEIN, Susan e FAINSTEIN, Norman, 1996, p. 276-177).

Neste sentido, os principios democraticos devem ser considerados e
aplicados nas praticas de planejamento e na gestdo enquanto um processo € nao
como um fim. Sua relativa abertura para com a participacdo popular significa a
criacdo da possibilidade de a sociedade civil se inserir gradativa e continuamente
neste processo e se tornar cada vez mais consciente e capaz de decidir a respeito
de seu proprio governo, mas que ainda encontra dificuldades e limites para se
exercer uma préatica legitima e efetiva. Por outro lado, também significa uma
investida no sentido de um processo de carater essencialmente publico e
comprometido com a busca por justica social, cujas teorias e praticas de
participacdo necessitam ser formuladas e inovadas.

O Planejamento Equitativo, apoiado na teoria socialista se apresenta, tal
como o democréatico, como um impulso no sentido da equidade social e uma
oposicado ao planejamento tradicional, embora apresente também suas diferencas e
particularidades. Seu reconhecimento e exposi¢do da diversidade e do conflito de
interesses de classes enfatiza a apropriacdo do poder social pela classe dominante
e as consequentes distribuicdo desequilibrada dos recursos sociais e parciais
definicdbes de principios e objetivos do planejamento, desmitificando as politicas
subsidiarias ao capital enquanto mascaradas como de “interesse publico”. Diante
disto, a interpretacdo da informacdo enquanto fonte de poder social propde sua
apropriagdo por parte de grupos sociais historicamente excluidos e sub
representados para se inserirem no processo de planejamento sob condi¢des
equilibradas, baseando-se em uma assisténcia de carater técnico-cientifico-
informacional.

Neste sentido, apresenta-se de forma equivalente ao também chamado de
planejamento advocaticio®, originalmente associado a defesa dos interesses de
grupos sociais historicamente excluidos. E, ao considerar relativa participacdo na
determinacdo de principios e objetivos e encarar o planejamento enquanto uma
atividade de cunho politico, mais que cientifico e especializado, justifica a esséncia

da participacdo na formacéao do interesse publico.

8 Traducao livre do autor, do original: ersatz as real.

9 O chamado Advocacy Planning é incluido no paradigma do Planejamento Equitativo por Susan e
Norman Fainstein (1996), segundo os quais o termo teria sido originalmente definido por Paul
Davidoff e, de modo geral, interpretado por significar “advocate for the poor”.
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O Planejamento Incrementalista, sustentado pela Teoria Liberal, baseia-se na
ideia de liberdade e justica enquanto valores individuais, interpretando a coletividade
ou o interesse publico enquanto mera resultante da interacdo de uma multiplicidade
de interesses particulares. Desta forma, considera o direito e a conquista sociais
como méritos da individualidade e desclassifica quaisquer politicas de
beneficiamento a um grupo social — mesmo que historicamente excluido — em
detrimento do ndo favorecimento de outro. E assim implicando na preservacédo da
condicdo existente das relacdes de poder. Contraditoriamente, tende a beneficiar,
primordialmente, grupos sociais ja privilegiados pela sua forca politica e econdmica.

Neste sentido, tal como o Planejamento Tradicional, carece de uma
problematizacdo das condi¢cbes sécio econdmicas, reduzindo a acdo sobre as
mesmas sob perspectivas econdmicas financeiras e organizacionais. Apresenta uma
visdo deturpada dos conflitos sociais, reduzindo sua origem e existéncia a sua
propria exposi¢cdo, ou seja, enquanto 0s mesmos se mantiverem ocultos ou
obscurecidos, eles sdo ignorados. Desta forma, evita a interacdo politica e a
politizacdo da questdo urbana do préprio planejamento pelos seus potenciais em
expor os conflitos sociais e fazer surgir novas formas de reivindicagdes de direito e
exercicio da cidadania. Assim, se apropria da informacdo como fonte de poder para
atender as necessidades “organizacionais” e “incrementais” de uma agao
centralizadora sobre a gestdo urbana, retendo-a sob o controle do poder publico e
sob a influéncia de agentes sociais cuja for¢ca politica afianca o atendimento e a
prevaléncia de seus interesses particulares.

Seus principios o caracterizam como uma forma de “n&o planejamento”, ou
como adocgdo sisteméatica de um conjunto de incrementos que representam
mudancas e adaptacdes pontuais e isoladas sob uma perspectiva radical da politica
urbana diante da condicao existente. Assim, desconsideram novas possibilidades e
alternativas num sentido progressista no ambito da melhoria da qualidade de vida e
da justica social.

Ao serem incorporados, a qualquer custo, a praticas de gestdo urbana, se
associam ao planejamento estratégico, ao planejamento situacional e a concepc¢des
de mercado sobre o planejamento, como trend planning, o leverage planning e o
private management planning (BRINDLEY et al, 1989 apud SOUZA, 2002, p. 136).
Desse modo, este paradigma de planejamento se ajusta aos interesses do capital —

assimilando a critica fisiocrata sobre o Estado e preconizando a diminuicdo ou
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mesmo a supresséo de sua presenca no planejamento e gestéo, abrindo frente para
a livre atuacdo do mercado e incorporando uma forma de acdo baseada no
Empreendedorismo Urbano. Esta forma de interpretacdo do planejamento, por sua
vez, se caracteriza pela desregulamentacao e pela excecado e se materializa através
dos grandes projetos urbanos, expressamente representados pelos interesses do
capital imobiliario.

A seguir, propde-se um quadro identificando cada paradigma de planejamento
abordado e como, em sua teoria e em seu contexto sociopolitico e econdémico, se
inserem diversos tipos de planejamento e formas de apreensdo e acgdo sobre o
espaco urbano. Suas respectivas descri¢cdes sinteses sdo compostas por itens como
o Enfoque, Escopo, Referenciais Conceituais Basicos e grau de Abertura a

Participacao.
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PARADIGMA

TIPOS

ENFOQUE

ESCOPO

REFERENCIAIS
CONCEITUAIS BASICOS

ABERTURA A
PARTICIPACAO

PLANEJAMENTO
TRADICIONAL E
TEORIA
TECNOCRATICA

Fisico Territorial

planos de ordenamento espacial,
baseados na modernizacéo e na
racionalidade

organizagao fisico territorial (uso
do solo, tragado urbanistico,
adensamento, zoneamento etc.)

Welfare State e Estado
intervencionista; adaptacéo a era
industrial e ao capitalismo

acao centralizadora do Estado
restringe emancipagéo participativa;
coergdo e manipulagéo

Sistémico

enfoque racional e positivista da
ciéncia, com énfase no
"funcionamento” das cidades

fisico territorial e "sistémico";
composicéo de diversos sistemas
técnicos e funcionais das cidades

Estado forte e intervencionista,
provedor das mudancgas estruturais
da cidade

racionalidade instrumental e
abordagem tecnocratico cientificista;
coercdo e manipulagéo

PLANEJAMENTO
INCREMENTALISTA E
TEORIA LIBERAL

Perspectivas
Mercadofilas

modernizacéo e
desenvolvimentismo econémico;

estratégia empresarial;
"grandes projetos" urbanisticos
e incorporagéo imobiliaria

corporate strategic planning; cidade
enquanto empresa; neoliberalismo e
empreendedorismo urbano

desregulamentagado do Estado versus
livre atuacéo do mercado;
coercdo, manipulagao e cooptacgdo

New Urbanism

compatibilizagdo entre
crescimento e modernizagcdo com
preservacao de valores
"comunitérios" e ambientais

fisico territorial com valores
ambientais e politicas publicas;
desconcentragao e distribuicao
espacial

concepgéo de cidade pela
instrumentacéo urbanistica;
conformacéao sécio espacial pelo
desenho urbano

abertura a participagéo é limitada,
rendendo-se a pseudoparticipacao;
informacao e consulta

Ecologismo e
Sustentabilidade

modernizacéo e sustentabilidade
ecoldgica das cidades

fisico territorial com adogéo de
ética e praticas ecolégico
sustentaveis;

sustentabilidade restrita a frente
ecoldgica e ambiental; carece de
abrangéncia politico social

compromisso retérico
para com a participacgao;
informacao e consulta

PLANEJAMENTO
EQUITATIVO E
TEORIA SOCIALISTA

Comunicativo/
Colaborativo

CONsenso entre grupos sociais
distintos para o reconhecimento
dos interesses em jogo

praticas comunicativas e acordos
voluntarios em cooperacéo para
a constru¢do de um consenso

"empreendimento comunicativo"
e "racionalidade comunicativa";
defesa do bem-estar social

construgdo consensual,
recaindo na pseudoparticipagéo;
informacao e consulta

Rawlsiano

justica social;

priorizacédo das necessidades dos
grupos desprivilegiados

ética baseada na
"Teoria da Justica", de Rawls;
oposigdo a nocao liberal de igualdade

tende a pseudoparticipagédo, ja que
ndo preconiza a democracia direta;
informacao e consulta

Planejamento

justica social e

funcao social da propriedade e da

principios do Direito a Cidade; ideario
da Reforma Urbana; sintese entre

cidade e incorporacio da informacéo, consulta, cooptacéo,
PLANEJAMENTO Politizado gestdo democratica articina a”wp o Qular reflexdo técnica e experiéncia de parceria e delegagdo de poder
DEMOCRATICO E P pagdo pop movimentos sociais;
TEORIA
DEMOCRATICA
Quadro 1:  Quadro Sindtico dos Paradigmas de Planejamento X Abertura a Participacdo Social.

Fonte: Elaboracdo do autor com base em Forester (1989), Fainstein e Fainstein (1996) e Souza (2002).
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A ‘“classificacdo” expressa pelo quadro acima visa a, mais do uma
caracterizacao de cada paradigma e tipo, a qual pode ser questionada e reformulada
dependendo da conjuntura, identificar os seus principios. E como eles se traduzem
em diretrizes e praticas de um planejamento que se comprometa com 0s parametros
da autonomia e da qualidade de vida e justica social, a0 mesmo tempo em que se
questionem principios e préticas que vao de encontro ou impecam o alcance dos
mesmos. Por fim, ela permite identificar como cada um dos paradigmas e,
respectivamente, tipos de planejamento se relacionam com as formas de
apropriagdo e controle da informacdo e o seu grau de abertura para com a
participacdo social. A partir dai, percebe-se com maior clareza as condi¢es da
participacdo — entendendo-se os seus limites e possibilidades — em cada conjuntura
e, a partir de uma analise do processo de urbanizacédo e constituicdo cidada, a ser
feita a seguir, poder-se-a considerar a saga da efetividade da participacdo nas
praticas de planejamento e gestdo do espaco urbano no Brasil.

2.3 Urbanizacao capitalista, exclusado politica e participacéo restrita no Brasil

O processo de urbanizacdo, bem como o pensamento e as agdes no campo
do planejamento urbano no Brasil, caracterizaram a constru¢cdo de uma sociedade
marcada pela exclusdo, de uma cidadania desigual e de um modelo de intervencao
sobre o0 espaco baseado em uma concepcdo modernizadora e tecnocratica. Essa
caracterizacdo se evidencia desde a era colonial a republica e ao estado novo,
intensificando-se no periodo da ditadura militar, apenas se alterando durante o
continuo processo de redemocratizacdo. A reconstrucao cidada acompanhada pelo
ideal participativo, por sua vez, se anuncia na década de 1960, consolidando-se
apenas no contexto da nova constituinte sob os ideais da Reforma Urbana nas
décadas de 1980 e 1990.

O pensamento urbanistico que, surgido enquanto ciéncia durante o século
XIX atribuiu-se a problematizacdo da questdo social em decorréncia do processo de
industrializagdo nos paises centrais, aparece, aqui, em confronto a um Estado e
sociedade de bases agrarias nas quais o ruralismo predominava na construcao de
uma nacionalidade e na formulagcéo das politicas publicas. A emerséo das cidades, a
implantacdo da industria e a formagdo de uma classe social representada pelo
proletariado apresentavam-se como uma ameaca a estabilidade das elites coloniais,
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a garantia de seus privilégios e a composicdo da estrutura fundiéria, alterando-se
apenas com a nova possibilidade de sua atuacdo comercial e politica a partir da
insercao do Brasil no comércio internacional através da atividade cafeeira.

A cidadania, por sua vez, € instituida sobre uma distingcdo social, através da
qual a garantia de direitos era estabelecida distintamente entre diferentes setores
sociais, sendo eles restritamente exercidos como privilégios pelas classes
dominantes. Da mesma forma, a restricdo da cidadania politica limita o acesso a

propriedade fundiaria e implanta um processo de distribuicdo de desigualdade.

(...) Todos os residentes nascidos no pais podem ter sido cidadaos
nacionais brasileiros, mas nem todos os cidaddos tinham direitos
legalmente iguais e uniformes. Em vez disso, os principios de igualdade (...)
nunca se tornaram o amago nem a ponta de lanca da cidadania brasileira
(...). Em vez disso, o Estado brasileiro formulou a cidadania, e os brasileiros
a praticaram, como um sistema de distribuicdo diferenciada de direitos. Com
base em diferencas sociais ndo inerentes a definicdo da cidadania nacional,
o Estado discriminava cidaddos em diferentes categorias de direitos
desiguais, privilégios, imunidades e poderes (HOLSTON, James, 2013, p.
97-98).

Neste contexto, a formacgéo de uma nacionalidade pela constituicdo do povo e
da nacao, incidindo nas politicas migratérias para a expanséo do setor cafeeiro faz
refletir, ja na Republica Velha, um modelo excludente e exploratério de urbanizagéo

imposto pelo capital comercial, conforme analisado a partir de A. Torres:

O Brasil tem de ser uma republica social, por forca de seu destino, e
da fatalidade de seu surto na era da questdo social; e tem de ser,
intuitivamente, uma republica agricola. E preciso ser, porém uma republica
social, previdente e conservadora, para que o povo hao sinta um dia a
necessidade de arrancar a for¢a o que os governos lhes podem dar dentro
da ordem, sem prejuizo de terceiros.

Poder-se-ia, talvez, temer que os proletarios, aglomerados nas
cidades, ndo aceitassem de bom grado a volta ao trabalho rural; e que a
falta de preparo e indoléncia a que se habituaram trouxessem certa
dificuldade a execucao da ideia (TORRES, 1978, p. 132-133 apud RIBEIRO
e CARDOSO, 1996, p. 58).

As concepgOes de carater ruralista e racista, portanto, moldaram as politicas
publicas dessa primeira republica, pelas quais se concentravam os esforcos para o
desenvolvimento do pais através do campo — ao passo que reagiam a ideia de
cidade — e j4 se demonstravam restricbes a instituicdo da igualdade de direitos,
enquanto as massas populares e trabalhadoras eram vistas como “classes
perigosas” a supremacia das elites. Neste sentido, a cidade apareceria como “o
locus da desordem social e politica” (RIBEIRO e CARDOSO, 1996, p. 58), fazendo-
se refletir sobre os processos de desenvolvimento urbano e de formacdo da

cidadania. Esta visao, no entanto, se modifica no contexto do comércio internacional
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e do reconhecimento do atraso do pais frente a modernidade, em que uma subita
negacdo do passado se torna uma ansia de modernizagdo influenciada pelos
moldes europeus.

As precursoras intervengdes urbanisticas visam, portanto, a criacdo de uma
nova imagem de cidade compativel com uma capital inserida no comeércio
internacional e se voltam para servir aos anseios econdmicos, politicos e mesmo
estéticos da elite atuante na cultura cafeeira. No entanto, descomprometidas com a
qguestdo social e os problemas urbanos decorrentes das atividades do capital
comercial'®, das politicas migratérias e do préprio crescimento urbano. Muito menos,
estariam preocupadas com a condi¢do das classes populares — sobre as quais as
intervencdes apenas se imporiam mais adiante, essencialmente para atender as
reivindicacbes da elite, através do higienismo. Esta acdo, cuja estratégia se
justificaria pelo discurso de combate e prevencdo de epidemias estaria focada, por
outro lado, na producdo de uma nova imagem de cidade através da liberacdo do
porto!! para a atuacdo do comércio e para a constru¢do de uma nova paisagem
urbana atraente ao capital externo. Este modelo de acdo do Estado promove
tacitamente uma exclusdo a qual expressa, no sentido deste trabalho, que uma ideia
de incorporagdo da sociedade — de forma coletiva e equanime — nos processos
decisorios acerca da intervencao sobre o espaco teria sido absolutamente abolida
da sua agenda e que qualquer tentativa de reivindicacdo ou emancipacao teria sido
marginalizada e condenada.

No periodo do Estado Novo, a assimilacdo de carater populista da questao
social faz emergir uma nocdo de cidadania estritamente atribuida ao trabalho e a
insercdo do individuo na produtividade do pais. E, sob esta concepc¢ao, formula-se
uma concepc¢do de Estado enquanto promotor de politicas no campo “da previdéncia
e assisténcia social” e “das condi¢cdes de vida dos trabalhadores” (RIBEIRO e
CARDOSO, 1996, p. 60), com o intuito de se garantir a reproducdo da forca de

trabalho e a sua capacidade produtiva.

10 Para uma andlise sobre o processo de urbanizagéo sob a atuacdo do capital comercial no periodo
pré-industrial no Brasil, ver Oliveira (1982).

11 E notéria a semelhanca das acdes contemporaneas sob a égide da competitividade do
planejamento estratégico concretizado através do grandes projetos urbanos na zona portuaria carioca
no contexto dos “grandes eventos” olimpicos a serem realizados na cidade do Rio de Janeiro.
Situacdo em que se constréi a imagem de uma cidade inserida na competicdo internacional e se
realiza uma “limpeza” do lugar para a abertura, desta vez, para a atuagao do capital imobiliario.
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Baseando-se nos modelos dos paises centrais a apoiando-se sobre o
taylorismo, cria-se um padréo higiénico-funcional novamente associado a ideia de
modernizacdo e de insercdo da cidade no circuito do capitalismo, agora
interpenetrado pela industrializacdo. E a intervencéo sobre o espaco se fundamenta
no discurso condenatorio da realidade e na ideia de cidade ideal, caracteristicos do
planejamento tradicionalista e tecnocratico, materializando-se em obras de
embelezamento e monumentalidade impostas sobre a questdo social — a qual se
traduz, reduzidamente, em mais uma forma acéo de controle social do espaco. Este
modelo, que se manifesta através de grandes planos urbanisticos elaborados para
diversas “cidades ideais” modernizadas, tem padrdo desenvolvido no Brasil
principalmente a partir do plano de Alfred Agache para o Rio de Janeiro, concluido
em 1930'2,

A constituicdo da identidade nacional e a construcdo de uma cidadania
deixam se der buscadas numa “esséncia rural’” e reaparecem, no contexto do
nacional desenvolvimentismo, novamente associadas as ideias de modernizacao,
agora sob uma reestruturacdo industrializante e urbanizadora. No entanto, a cidade
é inicialmente problematizada, de modo restrito, em seus aspectos econdmicos,
permanecendo a caracteristica submissado da questao social. E a “questdo urbana” é
resumida a questdo do crescimento econémico do pais. Assim, um padrdo tecno-
burocrata desenvolvimentista a assume como objeto de enfoque racionalizador e
administrativo — tratando-se agora ndo da criacdo da cidade ideal, mas de “gerir com
eficiéncia a cidade existente”. Os problemas urbanos séo entdo considerados como
disfuncbes do crescimento e limitadores de sua capacidade, instituindo-se uma
relagdo viciosa em que “o objeto de intervencdo passa a ser o préoprio poder
(RIBEIRO e CARDOSO, 1996, p. 68). A intervencdo sobre o espaco assume
carateristicas ndo apenas tecnocraticas como também incrementalistas, sendo
marcada por obras pontuais, imediatistas e constritas assinaladas pelo
monumentalismo, pelo rodoviarismo e pelo remocionismo.

Por outro lado, o quadro de tensdes sociais impulsionadas pelo surgimento e

fortalecimento da classe proletaria e pelo engajamento de setores profissionais e

12 O urbanista francés foi, em julho de 1927, convidado pelo entdo prefeito do Rio de Janeiro, Anténio
Prado Junior, para uma série de conferéncias sobre o desenvolvimento e a remodelagéo das cidades,
culminando com sua entdo contratacdo, pela Prefeitura da cidade, para a elaboracdo do plano de
extensao, renovacao e embelezamento da capital do pais (VALLADARES, 2005). O plano teria sido
concluido em 1930 (http://planourbano.rio.ri.gov.br/) porém nao seria implementado apos a
instauracao da ditadura de Getulio Vargas, no mesmo ano.
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académicos se faz refletir sobre a organizagéo sindical e civil-popular em torno das
condicdes de vida e das disputas por direitos e beneficios pela acdo do Estado. A
guestao social enfim emerge no campo do pensamento critico e se insere de forma
crucial sob o nacional desenvolvimentismo com a centralizacdo da politica urbana e
a construgcado de um sistema nacional de planejamento caracterizada pela criagao de
orgdos como o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), em 1964; e
o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), em 1979; e pela atuacéo
de o6rgdos ja existentes como o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal
(IBAM); o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB); e o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). No entanto, o governo autoritdrio mantém um padrao que viria
a “produzir uma ‘tecnificagdo’ dos problemas urbanos, com sua consequente
‘despolitizacao” (RIBEIRO e CARDOSO, 1996, p. 69).

Os paradigmas hegemonicos que orientam 0s processos de urbanizagao e as
diretrizes da constituicdo cidada e do planejamento se caracterizam pela exclusao e
desigualdade. A influéncia sobre as decisdes referentes ao uso e ocupacao do solo
urbano exercida pela incorporacdo do mercado fundiario tem seu reflexo na
dimenséo territorial, em que o espaco € delimitado socialmente a partir de
determinacdes mercadoldgicas. A consequente condicdo sécio espacial, expressa
pela exclusédo e a ilegalidade, por sua vez, se apresenta como um instrumento de
exclusdo politica. O espaco, neste caso, é apropriado ndo apenas como meio de
producdo, mas também como meio de privacdo e destituicdo de direitos
(MARICATO, 1996).

As implicacdes da urbanizag&o capitalista, sintetizadas na excluséo social e
concretizadas na segregacdo socio espacial, estdo, sobretudo, atribuidas a uma
relacdo de poderes atraves da qual a excluséo politica, historicamente impulsionada
pelo Estado e a sociedade elitista brasileiros, faz retroagirem as condi¢des sociais e
econbmicas caracteristicas deste processo. A exclusdo e a desigualdade
condicionam uma consideravel massa da populacdo em situacdo de ilegalidade que,
por sua vez, se constitui como uma base ciclica da exclusdo em sua globalidade.
Esta situacdo, ora estimulada pelo proprio Estado, é meditada pelo desprovimento
de direitos e de legitimacdo das reivindicacbes da populacdo excluida e

marginalizada, limitando-se seu acesso a uma gama de bens e servigos urbanos.

Ser pobre ndo é apenas néo ter, mas sobretudo ser impedido de ter, 0 que
aponta muito mais para uma questdo de ser do que de ter (Demo, 1993, p.
2 apud Maricato, 1996, p. 57).
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Isto é, associada a desigualdade e a ilegalidade, a exclusdo reproduz a
restricdo de direitos e o exercicio cidaddo. Esse modelo se reflete e se materializa
no espago e a “exclusao social tem sua expressdo mais concreta na segregacao
sécio espacial:

O espaco urbano aprofunda as desigualdades sociais da nossa sociedade:
por exemplo, sdo aqueles que mais necessitam do transporte que moram
mais longe do local de trabalho e mais pagam relativamente para se
locomoverem na cidade; em contraposicdo, aqueles que ja absorvem a
maior parte da renda monetaria sdo justamente os que desfrutam das
melhores condi¢Bes urbanas e, ao mesmo tempo, possuem o0s imoveis de
mais alto valor. As nossas cidades sdo, portanto, um circulo vicioso de
pobreza e de riqueza, de miséria e de abundancia (RIBEIRO, 1986, p. 8).

Esse modelo se intensifica através do avanco do capital imobiliario, em que “a
diferenciacdo é uma das caracteristicas sobre as quais se realiza o mercado
imobiliario, na sociedade capitalista (MARICATO, 1996, p. 92)”. A urbanizacdo
orientada pelos interesses do capital imobilidrio é inerentemente excludente, pois
seu avanco pressupfe a criacdo de uma reserva fundiaria para sua exploracao e
acumulacdo que, por sua vez, ndo se pode deixar comprometer por fatores que
impecam ou restrinjam sua valorizacdo. E, por ser excludente, pretende limitar todo
e qualquer tipo de poder de decisdo que possa incidir sobre 0 uso e ocupacéo do
solo de modo que ameace esta criacéo de reserva e a sua valorizagao.

As estreitas relacdes entre o mercado fundiario, a excluséo, a desigualdade e
a ilegalidade sédo estabelecidas e intensificadas no processo de ocupacdo do
territério nacional e constituem um modelo de gestdo inicialmente representado
pelas autoridades da administracéo colonial, diante da incapacidade e inabilidade de
governo Estado. Este modelo se caracteriza pela concentragcédo de poder de decisao
e gestdo associado aos interesses particulares das elites sociais locais,
personificadas principalmente pelos grandes proprietarios de terras, e se exerce pela
pratica do coronelismo?3, perpetuando-se através do império e da republica e se
refletindo em severas consequéncias para o desenvolvimento da cidadania.

Esta, segundo James Holston, se constréi de forma “diferenciada” e
apresenta uma trajetoria “universalmente includente na incorporagdo e macigamente
desigual na distribuicdo” (HOLSTON, 2013, p. 28). A luta por sua reconquista e

reconstrucdo no contexto da redemocratizacdo, no entanto, acaba por se restringir,

13 Esta “alianga” entre poder publico e poder exercido por forgas locais confundem as representagdes
da lei e dos interesses particulares, e significa uma “privatizagdo do publico em todo o pais”. Em
provincias locais, as for¢a privada por vezes exercia poder ainda maior — e até mesmo contrario —
gue o proprio império (HOLSTON, 2013, p. 100).
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exceto sob uma nova forma de luta insurgente a ser analisada adiante, ao campo do
sistema politico e a uma “cidadania politica”, que por sua vez apenas se torna
igualitaria a partir da eleicdo direta para presidente apds a ditadura e as eleicdes

indiretas e ndo universais.

Em vez disso, a maioria se concentra na transformacdo de sistemas
politicos — na mudanga do regime, competicao eleitoral e suas precondi¢des
— e nas operacdes de governo que sao marcos da democracia do Atlantico
Norte. Essas consideracdes sdo por certo fundamentais. Estabelecem que
uma maioria de paises (63%) se tornou agora democratica no sentido de
gue sdo democracias eleitorais e tém vivido esse processo, no final do
século XX, num ritmo nuca antes experimentado. No entanto, esse tipo de
foco politico ndo consegue explicar de maneira adequada, se € que
consegue, o tipo de disjuncdes da cidadania (...). Essa disjuncéo se tornou
uma condi¢do tdo global da democratizacdo contempordnea quanto as
eleigbes livres (HOLSTON, 2013, p. 397).

Esta luta restrita pela reconstrucdo cidada, traduzida por reivindicacdes
concentradas no campo politico e sistematizadas no processo eleitoral, n&o
possibilita a criacdo de um estado democrético de direito nem de uma cidadania
efetiva. Como sustenta Holston, citando O’'Donnel, “a inefetividade do estado-
enquanto-lei’ produz ‘cidadania de baixa densidade’ e ‘areas marrons’ em novas
democracias, nas quais os direitos do cidaddo séo sistematicamente violados, e
porque essas condicbes de cidadania tém consequéncias terriveis para a
democracia” (HOLSTON, 2013, p. 397). A cidadania brasileira reconstruida nesta
conjuntura, apesar de consideraveis inovacgbes para o desenvolvimento da
democracia, mostra o “paradoxo perverso da democratizacdo”, caracterizado pela
‘convivéncia de politicas democraticas com a violéncia e a injustica” social, que
debilitam o desenvolvimento de seus principios e de praticas participativas.

O modelo de urbanizagéo capitalista no Brasil, marcado pela exclusdo e pela
desigualdade, e o processo de instituicdo da cidadania baseado na distincdo social
incidem sobre a segregacao social. E assim é criado um ciclo de excluséo politica e
privacao de direitos e meios de reproducédo social que, por sua vez, reflete sobre a
organizacao sociopolitica da sociedade brasileira, 0 que é esquematizado através da

figura a sequir:
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MODELO DE INSTRUMENTO DE
URBANIZAGAO EXCLUSAO POLITICA

A 4

Excluséo e ilegalidade

SEGREGACAO sSOCIO
ESPACIAL

v

Espaco delimitado
socialmente

MEIO DE PRODUGAO E
PRIVACAO DE DIREITOS

INSTITUICAO DA
CIDADANIA

Distin¢éo social

Figura 1: Esquema de causacéo de urbanizagéo e cidadania desigual.
Fonte: Elaboracéo do autor, com base em Ribeiro e Cardoso (1996), Maricato (1996)
e Holston (2013).

Por outro lado, em superacdo ao modelo esquematizado acima, a esséncia
da cidadania deve ser buscada “acima de tudo por meio de [sua] extensdo para
além da politica para outras esferas”, através da “transferéncia de democracia de
uma esfera politica para a esfera social” (BOBBIO, 1989, p. 155-156 apud
HOLSTON, 2013, p. 397). Ela se estende pela construcdo das bases de uma nova
participacdo civica nas lutas pelo direito a cidade, incorporando-se numa nova
cidadania urbana.

A urbanizacdo entdo se apresenta como um fator significativo para a
expansdo e equiparacdo da cidadania, possibilitando sua articulacdo em uma
formulacéo alternativa. Assim, o aspecto fisico territorial e representado pelo acesso
a rede de servicos e infraestrutura expressa uma importancia substancial e a
caracteristica autoconstrucdo do espaco, em especial da habitacdo, se torna um
dominio de elaboracdo simbdlica para a reconstrugédo cidada (HOLSTON, 2013). A
condicdo de excluséo e ilegalidade, entdo, estimulam nova participacdo civica e a
realizacdo da cidadania se torna questdo central da democratizacdo das cidades
(HOLSTON, 2013, p. 398), sendo imprescindivel a incorporacdo do cidaddo no
processo de gestdo. Formula-se uma concepc¢do mais ampla da democracia que se
estende para 0s aspectos civis, socioecondmicos e culturais, fazendo parte do
cotidiano popular e fugindo a margem da especializacéo e tecnificacdo do discurso
do planejamento.

Ao passo que, até o0 momento, o planejamento aparecia voltado estritamente
para a capacidade produtiva e o crescimento econdmico do pais, sendo a questao

social secundarizada e qualquer alcance neste sentido surgida como consequéncia
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dos objetivos primeiros, este paradigma se apresenta em transformagdo no campo
de pensamento critico e com a prépria insurgéncia popular expressa pelos
movimentos sociais urbanos. Esses aspectos e principios de resisténcia aos
paradigmas Tradicional e Incrementalista sdo sintetizados na luta pela Reforma
Urbana e instrumentalizados através do “planejamento politizado”, através dos quais
se observa uma radicalizacdo dos problemas urbanos diante da justaposicdo dos

conflitos e disputas sociais decorrentes do modelo de producédo do espaco.

2.4 O ideario da Reforma Urbana e o Planejamento Politizado e Participativo

A fragilidade em garantir condicdes minimas de justica social e qualidade de
vida pela racionalidade do Estado e pelo livre funcionamento do mercado — a qual ja
teria sido questionada por visdes progressistas — expde novamente as contradicdes
de uma concepcédo de planejamento caracterizada pelo desenvolvimentismo e
renovada através de perspectivas mercadofilas formuladas no bojo do
neoliberalismo. A critica ao planejamento tecnocréatico proveniente da sociologia
urbana ressurge através da reapropriacao do planejamento pelo pensamento critico
e marxista, elaborando uma sintese através da articulacdo entre setores técnicos e
académicos e 0s novos movimentos sociais [insurgentes] na década de 1960,
acondicionada pelo processo de industrializagéo e a intensificacdo da urbanizacgao.
Logo, se radica a problematizacdo sobre a acumulagéo capitalista do espaco e suas
contradicbes, acompanhada pelo reconhecimento e a exposi¢cao das desigualdades,
os conflitos e as disputas sociais.

Dentre as reformas de base sob o governo de Jodo Goulart se destacava, no
ambito do desenvolvimento urbano, a Reforma Urbana. No entanto, apesar de
consideraveis organizagdo e mobilizagdo sociais, o governo ndo demonstra
“‘condi¢des politicas” fortes o suficiente para a realizagdo de sua pauta e a
implementagdo de seu Plano Trienal, sendo interrompido com a instauragdo, em
abril de 1964, da Ditadura Militar.

O caréter autoritario deste regime racionaliza o planejamento urbano de tal
modo que resulta em sua expressiva despolitizacdo e na intervencdo tecnicista
sobre o espaco, ndo sendo capaz, no entanto, de ocultar sua incompeténcia em
superar as desigualdades sociais — que na verdade teriam sido agravadas durante o

periodo. Nem de evitar que novas concepc¢des fossem formuladas com base na
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critica as condic¢des estruturais do capitalismo e ao modelo tecnocratico, mesmo que
de forma regulada. Suas contradicbes e fracasso, acompanhados pela crise do
“‘milagre econdmico” e o fortalecimento do movimento de resisténcia a ditadura,
“criam as condicfes propicias para a critica radical destes modelos” e dos problemas
urbanos como uma consequéncia inerente da concentracdo de renda e

investimentos no espaco, cuja contraposicao é expressa por Ribeiro e Cardoso:

Contrapunham-se aos modelos tecnocraticos do governo militar ndo s6 a
critica ao Estado, como também a concepcdo de que somente as lutas
sociais produziriam politicas capazes de efetivamente atender as
necessidades das camadas populares urbanas (RIBEIRO e CARDOSO in:
GRAZIA, 1990, p. 73).

Essa radicalizacdo se faz exercer primordialmente na identificacdo dos
diversos atores sociais que influem sobre a reproducédo do espaco urbano e através
da articulacdo socio politica da sociedade civil para expor os conflitos e travar as
disputas sociais, apostando neste embate para a formulacdo dos principios de uma

ética urbana:

Sem o peso da populagdo organizada, o planejamento urbano, apesar de
muitas vezes fundar-se nas boas inten¢des dos técnicos, estaria fadado a
uma ac¢do limitada pelas necessidades da acumulacdo do capital (RIBEIRO
e CARDOSO in: GRAZIA, 1990, p. 73).

Com o recuo do regime e o inicio do processo de redemocratizacao através
do estabelecimento da Assembleia Constituinte e da abertura as iniciativas
populares para emendas constitucionais, a proposta encabecada pelo MNRU
consolidou as bases para a formulacdo de um pensamento critico € um novo
formato de planejamento caracterizado pela politizacdo da questdo urbana e pela
participacao politica da sociedade nas decisdes sobre a cidade!4.

Compondo um ideario reformista caracterizado pelo universalismo, pelo
redistributivismo e pela democratizacdo e descentralizagdo'> (SANTOS JUNIOR,

1995, p. 38) a proposta da Reforma Urbana consolida um conjunto de ideias que ja

14 A Assembleia Nacional Constituinte previu, em seu anteprojeto de 15 de Julho de 1987, a
participacdo da sociedade civil através da proposicdo de emenda constitucional por iniciativa popular,
por meio de entidade organizada. Para sua admissdo, a proposta deveria ser apresentada por trés
entidades associativas e obter, no minimo, 30 mil assinaturas de eleitores. A emenda popular da
Reforma Urbana foi entregue a Assembleia em Agosto 1987 com o apoio de seis entidades e com
cerca de 150 mil assinaturas, sendo entédo “constituida de 23 artigos divididos em cinco titulos: Dos
Direitos Urbanos; Da Propriedade Imobiliaria Urbana; Da Politica Habitacional; Dos Transportes e
Servigos Publicos e da Gestdo Democratica da Cidade” (SANTOS JUNIOR, 1995, p. 46).

15 Segundo Santos Junior (1995, p. 38), o universalismo se refere a extenséo e ampliacdo dos direitos
sociais ao conjunto da populacdo; o redistributivismo se refere a redistribuicdo de renda; e a
democratizacdo e a descentralizacdo se referem a incorporacdo da participacdo da sociedade no
planejamento e nas decisfes governamentais.
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vinham sendo debatidas desde os anos 1960, sendo entdo sintetizadas pelos
seguintes proposicdes:

a) a instituicdo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de
ampliar o espaco da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da
politica urbana;

b) reformas nas relacdes intergovernamentais e nas relagBes governo-
cidadania: a primeira, com a municipalizacdo da politica urbana; e a
segunda, pela adocdo de mecanismos que institucionalizem a
participacéo direta da populacéo no governo da cidade;

c) fortalecimento da regulacdo publica do solo urbano, com a introducéo
de novos instrumentos (solo criado, imposto progressivo sobre a
propriedade, usucapidao especial urbano etc.) de politica fundiaria que
garantam o funcionamento do mercado de terras condizente com o0s
principios da funcdo social da propriedade imobiliaria, e da justa
distribuicao dos custos e beneficios da urbanizacao;

d) inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos que
favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas
populares submetidas a uma situagdo de extrema desigualdade social
em razao da ‘espoliagdo urbana’; isto é, as diferengas entre as classes
e camadas sociais nhdo sdo decorrentes apenas da distribuicdo de renda
operada pelo mercado de trabalho, mas também, e de forma
importante, da regulagéo seletiva do acesso ao uso da cidade (RIBEIRO
e SANTOS JUNIOR, 1993, p. 54 apud SANTOS JUNIOR, 1995, p. 38-
39).

Por sua vez, a concepc¢do da Reforma Urbana € calcada em trés principios
elementares que continuam a orientar plataformas e a atuacdo dos movimentos
sociais organizados em prol de sua implementacéo. A funcdo social da propriedade
e da cidade consiste no “uso socialmente justo e equilibrado do espago urbano”
(SANTOS JUNIOR, 1995, p. 45), submetendo o acesso e 0 uso da propriedade e do
espaco publico ao interesse coletivo e as necessidade de todos os cidaddos. O
direito a cidade consiste nao apenas no “direito de acesso aos bens e servigos 2que
garantam condi¢des de vida urbana digna” (Ibid., p. 46), tais como a moradia, a terra
urbana, a saude, a educacdo, o meio ambiente, o transporte, 0s servi¢cos publicos, a
infraestrutura urbana, o saneamento ambiental, o trabalho, o lazer e a cultura; como
também o “direito dos cidadaos a informacgao e a participagao politica na condugao
dos destinos da cidade” (lbid., p. 46). E a gestdo democrética da cidade busca
concretizar a participagdo da populacdo e de associagfes representativas de varios
segmentos da sociedade na formulagéo, implementacédo e monitoramento da politica
urbana, incluindo a elaboragdo, a execucdo e o acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, isto €, quaisquer intervencdes

que compreendam a producdo do espaco urbano e causem impactos na cidade?®.

16 A organizacdo e a articulagdo de movimentos sociais pela Reforma Urbana, assim como os
principios que continuam a orientar suas plataformas e proposi¢cdes, podem ser acompanhados
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De todo modo, a emenda popular da Reforma Urbana significou um
expressivo processo de articulacdo social e politica, posicionando-se “contra a
permanente e exclusiva satisfacdo daqueles interesses que — espalhados na
auséncia de participacao politica durante o periodo autoritario — foram responsaveis
pelo nivel atual de exclusdo social das cidades brasileiras” (RIBEIRO, 1990, p. 15).
E desta forma, consiste em uma nova concepcdo de planejamento — politizada e
participativa.

O Planejamento Politizado baseado no ideario da Reforma Urbana entédo se
consolida a partir da fusdo entre os principios do Planejamento Democratico e do
Planejamento Equitativo, associando a critica ao modelo de desenvolvimento
capitalista e do planejamento tradicional e tecnocratico as premissas de equidade e
justica sociais através de um novo formato baseado na funcéo social da cidade e da
propriedade e na soberania popular. A primeira surge atribuida a nocdo de
“acessibilidade”, consistindo na universalizacdo do acesso a terra urbanizada e aos
bens e servigcos urbanos, tais como moradia, salde, educacdo e equipamentos
sociais, de modo a evitar a privatizacdo dos espacos e servi¢cos publicos publicos. E
a segunda vem a consistir em processos de incorporacdo da participacdo popular,
sendo ambas encaradas como “as possibilidades reais de ampliacdo do acesso
social a cidade, isto é, a forma material de sua apropriacdo ou reapropriacao pelas
coletividades de cada lugar” (RIBEIRO in: GRAZIA, 1990, p. 19).

O ideério da Reforma Urbana denuncia a l6gica de mercado imperante sobre
a urbanizacéo, confrontando as desigualdades expressas nas formas de segregacao
sécio espacial e de privacao do acesso a bens e servicos, e se articula as demandas
sociais expressas por uma frente de lutas pela transformacdo das cidades e da
nocéo de planejamento. Ele nega o espaco urbano enquanto uma fonte de lucros
concentrada e desigual e busca restringir as praticas de acumulacdo da renda do
solo pelo capital imobiliario, ao passo que preconiza a universalizacdo do direito a
cidade.

Sua viabilizagdo — e a de qualquer “reforma” —, no entanto, esta condicionada
a novos padrbes de relacbes de poder entre Estado e sociedade, a uma nova
organizacdo social fundamentada na soberania popular enquanto questdo central.

Sua realizacdo através do planejamento, portanto, somente se faz possivel por meio

através da atuacao do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU):
<http://www.forumreformaurbana.org.brn> Acesso em 05 fev. 2016.
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do controle social sobre a gestéo e as praticas de regulacdo e intervencao sobre o
espaco.

(...) este processo de organizacao do territério se articula a uma dindmica
especifica de acumulacéo no interior da cidade e a compreensao de que
existe uma rede de relagcbes de poder, envolvendo articulacbes com
Cémara de Vereadores, empresas municipais, companhias de loteamentos,
incorporadores e construtores. Estas atuais relagbes de poder impdem um
processo de democratizacdo e desprivatizacdo dos governos municipais e
Cémara dos Vereadores, incorporando uma nova dimenséo de gestdo em
gue a populacao intervém na estruturacdo do seu préprio espaco de vida
(COELHO in: GRAZIA, 1990, p. 36).

Uma nova cultura politica e de gestdo democratica do espaco se apresenta
como fundamental para a Reforma Urbana. Neste sentido, ela se forma a partir da
articulagdo com os movimentos sociais, estendendo o debate sobre a questéo
urbana para as “ruas”. Constréi-se uma nova visdo democratica debatida junto a
sociedade civil e com a inclusdo das camadas populares, habitualmente destituida

dos direitos politicos e civis.

Desta forma, cabe incorporar a visdo de democracia que surge com 0s
movimentos sociais urbanos. Uma dimenséo néo apenas formal/institucional
de democracia, mas também uma democracia que parte da sociedade civil,
penetra nos seus poros e incorpora as dimensdes mais insuspeitaveis da
vida cotidiana (COELHO in: GRAZIA, 1990, p. 36).

Este ideario tera sua face concreta e prética através da criacdo e aplicacao de
alguns instrumentos, mais detalhados na Lei Federal de Desenvolvimento Urbano
que vira a se constituir no Estatuto da Cidade, aprovado e sancionado em 2003.

No entanto, a Reforma Urbana, enquanto idealizacdo de um modelo de
planejamento e gestdo das cidades, ndo deixa de apresentar determinados
limitadores quanto a efetivacdo de seus ideais, muito embora ainda possa
apresentar muitos avancgos na concretizacdo de algumas de suas propostas. Um de
seus principios basicos — o da fungéo social da propriedade e da cidade — ainda
carece, contraditoriamente, de explanacao publica sobre a condicdo da terra urbana
e quanto aos usos do solo determinados pelos instrumentos de controle da
expansao urbana. Ao passo que ela se apresenta definida na Constituicdo Federal e
na Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, ainda nédo se apresenta de forma
consistente, ou seja, sua definicdo ndo se demonstrou suficiente para a efetivacao
através de politicas publicas. Embora descrita em diversos estudos e até mesmo
instrumentos, ainda ndo ha, até o momento, analises globais e materializadas de
identificacdo e classificacdo do uso e a ocupacdo do solo atribuida ao exercicio

desta funcéo através do mapeamento do espaco urbano.
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Ainda no contexto da Constituinte, a entdo proposta de emenda constitucional
encontraria um impasse decorrente de resisténcias parlamentares as suas
reivindicacbes que acabaria por constituir uma “derrota estratégica” (SOUZA, 2002,
p. 161), apesar do alcance de sua parcial incorporacdo na nova constituicao.
Naguele momento, suas proposi¢cdes tiveram de se adaptar as imposicdes do
congresso nacional, implicando em consideraveis consequéncias para as demais
conquistas, reduzindo-se aos Artigos 182 e 183, no Capitulo Il — Da Politica
Urbanal’. A partir do disposto neste capitulo, a politica de desenvolvimento urbano e
as funcdes sociais da cidade e da propriedade se resumem a competéncia do poder
publico municipal através do Plano Diretor enquanto “instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana” (BRASIL, 2013, p. 39).

A partir dai, a luta pela realizacdo da Reforma Urbana e o Planejamento
Politizado se limitam a primazia conferida aos Planos Diretores enquanto
instrumento maximo, ao passo que a soberania popular é logo “secundarizada”. A
funcdo social da cidade e da propriedade e a participacdo social acabam por se
submeter, exageradamente, a este instrumento, dispensando-se menos atencado aos
conselhos de desenvolvimento urbano (SOUZA, 2002, p. 161). Os proprios
principios do Planejamento Politizado cedem a esta primazia, apostando nos planos

diretores como a principal ferramenta para sua realizagao:

Tendo em vista esta compreensdo dos processos de producdo dos
problemas urbanos é que devemos entender o Plano Diretor como gestao
politica da cidade (...). O plano constituir-se-4a no mapeamento dos
interesses e do pacto territorial e servira de base para a gestdo democratica
da cidade (RIBEIRO e CARDOSO in: GRAZIA, 1990, p. 77-78).

De fato, os Planos Diretores viriam a carregar, através das medidas de
controle da expansao urbana e da construcdo de um “pacto territorial”’, as diretrizes
para a democratizagdo do acesso a cidade, inclusive instaurando a participacao
social no préprio processo de elaboracdo de alguns planos. Sua priorizacao, alias,
atribui-se a nocao da politica urbana como objeto de planejamento, associado a um
conjunto de diretrizes e principios determinados por um processo de carater publico,

coletivo e politizado — no sentido da critica e da equidade sociais.

Nenhum plano de uso do solo pode ser estabelecido de forma consequente,
sem que esteja evidentemente vinculado a uma politica urbana (...).
Todavia, a adogéo de politicas urbanas desvinculadas de planos de uso e
ocupacéo do solo, onde as decisBes possam ser claramente materializadas
em sua expressdo espacial, sendo entdo objeto de uma visibilidade social,

17 Ver Anexo |.
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parece-nos fadada, sendo ao fracasso, ao menos ao risco de nos fazer
retornar as politicas de cunho clientelista (RIBEIRO e CARDOSO in:
GRAZIA, 1990, p. 86).

Nesse sentido, ndo pode ser considerado instrumentalmente isolado,

necessitando estar vinculado a demais mecanismos para atingir seus objetivos:

“o PD é apenas um instrumento que se articulado a outros e renovado seu
contetido podera se transformar em um instrumento que acumule forgas na
luta pela Reforma Urbana” (GRAZIA, 1990, p. 12).

Seu desvio, no entanto, consiste em ter invertido a critica entre a instituicdo
da sociedade e a institucionalizagcdo do planejamento, ou seja, entre o parametro
subordinador da autonomia cidada e os parametros subordinados da justica social e
da melhoria da qualidade de vida, objetivos derivados do desenvolvimento urbano
(SOUZA, 2002). Sobre isto, também se considera que

“a abrangéncia do Plano Diretor (...) constitui uma oportunidade (...),
dependente das condi¢des politicas locais” e da existéncia “de féruns e
canais institucionalizados de negociacdo e, de outro, na definicdo de
principios articulados a processos concretos de uso do espaco urbano que
possam ser amplamente veiculados, estimulando a participagcéo organizada
e o envolvimento da populagédo urbana em geral” (RIBEIRO In: GRAZIA,
1990, p. 22).

Ou seja, os Planos Diretores, por si sO, se demonstraram insuficientes para
garantir suas proprias determinacbes e a sua prépria aplicacdo e a de demais
instrumentos previstos pelos mesmos. Sua efetivagdo pressupbe a soberania
popular e um processo politico comprometido com a abertura para a participacdo da
sociedade civil para que seja desenvolvido em acordo com as premissas do

desenvolvimento urbano.

Nesse sentido, o Plano Diretor é apenas um patamar inicial de negocia¢des
gue devem se realizar em conselhos ou mesmo em audiéncias publicas. A
armadilha dos planos diretores esta na tecnificagdo de uma proposta que é
essencialmente politica (COELHO in: GRAZIA, 1990, p. 40).

O controle social sobre a cidade, que condiciona a realizacdo da Reforma
Urbana e a pratica do Planejamento Politizado, ndo pode, portanto, ser creditado a
aplicacdo de um unico instrumento. Pois, a todo momento, sua efetivacdo entrava
nas disputas sociais incidentes sobre a retroacdo dos processos decisorios. Sua
regulamentacdo é que, antes de tudo, deve ser garantida para que os demais
instrumentos de realizacdo da Reforma Urbana sejam criados e aplicados.

Para a viabilizacdo de quaisquer reformas, a sociedade precisa ser
reinstituida, transformando-se os paradigmas de relagdes de poder entre Estado e

sociedade civil através da conciliacdo entre formas de democracia representativa e
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participativa. Isto &, através da incorporacdo da participacdo social nos processos
decisorios de planejamento e gestédo das cidades.

A propria consolidacdo do ideario da Reforma Urbana tem sua esséncia na
busca pela participacdo popular, coincidindo com a formacdo do MNRU e sua
insercédo participativa na ocasido da Constituinte. Ou seja, a referente emenda
popular e o respectivo capitulo Da Politica Urbana da Nova Constituicdo, que entdo
abririam precedentes para a criacdo de novos mecanismos de gestdo democratica,
surgem a partir da participacdo direta naquele contexto.

Como as questdes relativas ao desenvolvimento urbano sempre ressurgem
nos processos decisorios — em que sdo constantemente discutidas, confrontadas e
decididas —, os conflitos e disputas sociais — cuja exposicdo se apresenta como
cerne da questao — sempre reincidem sobre as formas de participacdo social. Para
se transformarem os paradigmas de planejamento e gestdo das cidades, €
primordial, portanto, reconstruir o modelo de gestao participativo.

Nisto sim, apesar de tudo, o ideario da Reforma Urbana foi evidentemente
capaz de alcancar determinadas conquistas e de expressar alguns avancos atraves
da criacdo e aplicacdo de alguns instrumentos e canais de participacdo para além
dos previstos pela Constituicio — como as proprias iniciativas populares de
emendas, o plebiscito e o referendo. No entanto, alguns questionamentos
permanecem sobre 0s mesmos — como a quantidade de assinaturas atribuida a
apreciacdo ou incorporacdo pelo congresso e a possibilidade de veto popular —, e
sobre os novos mecanismos, como a regulamentacdo de conselhos e orcamentos
participativos e a efetivagdo participativa na elaboracdo dos Planos Diretores.
Contudo, parece necessaria também uma discussao direcionada ao aprimoramento
dos canais existentes e porventura, a criagdo de novos canais para a efetivacdo da
participacdo social no sentido da redefinicho de principios e diretrizes de
planejamento e gestdo através de determinacdes de uso e ocupacdo do solo, como
em intervencdes contidas planos e projetos urbanisticos, abrindo frente para novos
espacos e formatos.

Neste sentido, o que se pode apreender com este capitulo € que a abertura a
participacdo é uma condi¢cdo inerente a reinstituicdo da Democracia e da cidadania e
gue construir uma cidade democratica depende do grau participativo dos métodos e
praticas de planejamento e gestdo. Condicéo esta que, por outro lado, se apresenta

conflitante entre os paradigmas de planejamento e restrita nos processos de
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urbanizacao das cidades brasileiras, uma vez que sua concepgao esteve incialmente
associada ao Planejamento Tradicional e, com o avanco do neoliberalismo, ao
Planejamento Incrementalista.

Isto é reforcado por uma concepcédo de cidade baseada na concorréncia e
disputa por investimentos e mercado, sintetizada pelo Empreendedorismo Urbano e
representada pelos “planos estratégicos” e os Megaeventos. E, no Rio de Janeiro,
isto se intensifica na “preparagao” da cidade para as olimpiadas em 2016.

Por outro lado, em contraposicao, a concepcao de Planejamento Participativo
se institui e se materializa em diversas experiéncias praticas, também apontando
para seu aprimoramento em novas formas de participacdo, cuja analise é objeto

especifico do capitulo a sequir.
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3. OS DESAFIOS DA PARTICIPACAO SOCIAL EFETIVA: LIMITES E
POSSIBILIDADES DOS ESPACOS EXISTENTES

O segundo objetivo, através deste capitulo, é analisar o estado da arte da
participacdo social no planejamento urbano no Brasil a partir de marcos juridicos da
experiéncia pratica, através dos principais espacos participativos existentes. Realiza-
se uma avaliacdo desde mecanismos e instrumentos previstos pela Constituicdo
Federal de 1988 a nova fase da politica de desenvolvimento urbano pos Estatuto da
Cidade, passando pelas Conferéncias e Conselhos das Cidades, destinados a
politica urbana, os Orcamentos Participativos e os Planos Diretores Participativos.
Avalia-se também a participacao social sob a forma néo institucionalizada, buscando
ressaltar a importancia da mobilizacdo e articulacdo entre os diversos setores da
sociedade civil, expressivamente através dos novos movimentos sociais urbanos, na
conquistas dos direitos sociais e, principalmente, dos proprios espagos
participativos. De cada espaco ou forma de participacdo analisado, avaliam-se 0s
limites que dificultam ou impedem sua incorporacdo e as possibilidades de aplicacéo
e aprimoramento, discutindo sua efetividade no &ambito da politica urbana e
complementando sua necessidade sob o aspecto da intervencgdo urbanistica.

3.1 Instrumentos previstos na Constituicdo Federal: Plebiscito, Referendo e

Iniciativa Popular

Ap6s o fim do regime militar e a realizagdo da Assembleia Nacional
Constituinte para a reinstituicdio do Estado Democratico, a Nova Constituicdo
estabelece entre seus fundamentos que “todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”
(BRASIL, 2013, p. 5, Art.1°). O exercicio da soberania popular €& expresso
primordialmente sob a forma indireta, “pelo sufragio universal e pelo voto direto”
(Ibid., 2013, p.8, Art. 14), mas na Carta encontram-se diversas referéncias a gestao
democratica inserindo setores da sociedade civil em niveis variados da gestéo
publica, da ordem social e na organizacdo dos poderes. Embora a democracia em
sua forma direta seja instituida mediante trés instrumentos — o Plebiscito, o

Referendo e a Iniciativa Popular de Leis —, algumas formas de participacdo da



53

sociedade sdo instituidas como direito social e previstas em determinadas instancias
da gestdo de politicas publicas, principalmente as referentes a seguridade social®®.

Dentre os trés instrumentos do exercicio da democracia sob a forma direta, o
Plebiscito e o Referendo se instituem como formas de consulta popular para a
deliberacdo de questdes de acentuada relevancia, de natureza constitucional,
legislativa ou administrativa. A diferenca basica consiste em sua convocacéo!® — a
ser realizada anterior ou posteriormente ao ato legislativo ou administrativo —, a qual
incide sobre o grau de influéncia da sociedade civil em sua formulacdo. Ou seja, no
Plebiscito a expressao popular se constitui como base para a elaboracdo do ato
através de algumas questfes sobre o tema, enquanto no Referendo o Congresso
discute e aprova inicialmente o ato, cabendo ao povo ratificar ou rejeitar a proposta
ja elaborada. De todo modo, o carater direto de ambas as formas de participacao é
expresso através do voto, sendo portanto relativo ou ainda questionado enquanto
uma forma semidireta, pois a elaboracdo das propostas, por mais que no primeiro
caso ainda seja a partir da expressao popular, se restringe a representatividade do
poder legislativo.

J& a Iniciativa Popular de lei confere ao cidaddo a possibilidade de legislar,
através da apresentacdo de projeto de lei a Camara de Deputados, a qual cabe o
seguimento da proposta. No entanto, seus requisitos dificultam a mobilizacdo da
sociedade civil e relativizam sua efetividade. O primeiro deles, relativo a
subscricdo?°, se apresenta como um nimero cujo alcance requer ndo apenas uma
grande mobilizacdo, mas também uma imensa capacidade de articulacdo e
organizacdo social. O segundo se refere ao crivo do Congresso Nacional, do qual

depende sua deliberagdo mesmo diante do interesse publico expresso pela

18 Sdo alguns exemplos: a participagdo na gestdo das empresas como direito social dos
trabalhadores (Art. 7°); a obrigatoriedade da participagdo dos sindicatos nas negociacdes coletivas de
trabalho (Art. 8°); a garantia da participacdo de trabalhadores e empregadores em colegiados de
orgaos publicos (Art. 10.); a disciplina, mediante lei, de formas de participacdo do “usuario” na
administragcdo publica e a regulac@o de reclamacges e avaliagdes referentes aos servigos publicos e
do acesso a registros administrativos e informacdes sobre os atos de governo (Art. 37.); a
participagdo de orgdos profissionais em atos legislativos e institucionais, bem como em consultorias
técnicas e juridicas; a participacdo de trabalhadores, empregadores e aposentados nos Orgaos
colegiados de seguridade social (Art. 194.); a participacdo da comunidade nas acles e servicos
publicos de saude (Art. 198.); e a participacdo da populacao na formulacao de politicas publicas e no
controle das acfes governamentais na area da assisténcia social (Art. 204.).

19 Nas questbes de relevancia nacional, ambos devem ser convocados pelo Congresso Nacional
mediante decreto legislativo; e nas questfes de competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios devem ser convocados em conformidade, respectivamente, a Constituicdo Estadual e a
Lei Orgénica (BRASIL, 1998, Arts. 3° e 6°).

20 “ym por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos

de trés décimos por cento dos eleitores de cada um dele” (BRASIL, 1998, Art. 13).
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capacidade de mobilizacdo e articulagdo na elaboragéo e subscricdo da proposta.
Embora a Lei n® 9.709/1998, que regulamenta os trés instrumentos, institua que o
projeto de lei ndo possa “ser rejeitado por vicio de forma, cabendo a Camara dos
Deputados, por seu 6rgdo competente, providenciar a correcdo de eventuais
impropriedades de técnica legislativa ou de redacao” (BRASIL, 1998, Art. 13, § 2°), 0
fato € que o povo tem relativa capacidade de acdo direta sobre os atos do
legislativo, relativizando-se também a sua participacdo nos processos decisorios de
gestao urbana.

No entanto, para além destes instrumentos, uma expressiva condicao
viabilizada pela Constituicao € referente a descentralizacao e a instituicdo da politica
urbana pelos municipios, através da qual este se torna independente e autbnomo
para constituir seu proprio modelo de gestdo urbana através das leis organicas, dos
planos diretores e de instrumentos especificos. Segundo Boaventura de Sousa
Santos e Leonardo Avritzer (2002, p. 65 apud TEIXEIRA, SOUZA, LIMA, 2012, p.
10), “o texto ‘foi capaz de incorporar novos elementos culturais, surgidos na
sociedade, na institucionalidade emergente, abrindo espaco para a pratica da

”m

democracia participativa’. Junto a redemocratizacao e ao resgate da politizacdo da
sociedade civil ela cria condi¢des para que, nos municipios, se intensifique o debate
acerca da questdo urbana e se desenvolvam novas formas de gestdo democrética,
com a criacdo de novos espacos e mecanismos de participacdo, conforme

complementa Celina Souza:

Isso foi expresso em diversos dispositivos que ampliaram os direitos
politicos, em especial em questdes como: descentralizacdo administrativa e
incorporacdo da participacdo de cidada@os e organiza¢ces da sociedade civil
na gestdo de politicas publicas (SOUZA, 2005 apud TEIXEIRA, SOUZA,
LIMA, 2012, p. 10).

De fato, as condi¢des para a abertura da participacdo social em sua forma

instrumental e institucionalizada mais precursora parecem advir da descentralizacéo:

Foi a descentralizacdo administrativa que possibilitou a criacdo dos
conselhos gestores de politicas publicas (GOHN, 2000; RAICHELIS, 2000;
VOLPI, 2000 apud TEIXEIRA, SOUZA, LIMA, 2012, p. 10).

A descentralizagdo, ao conferir autonomia ao poder local, condicionou a
criacdo de novos espacos e praticas participativos independentemente das politicas
adotadas pelos Estados e pelo Governo Central e de suas respectivas ideologias.
Esta foi a condi¢do primordial para, j& na década de 1980, se criarem instrumentos

como os Orcamentos Participativos e se implementarem os Planos Diretores
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Municipais Participativos. Outros mecanismos, como as Conferéncias e o0s
Conselhos puderam adquirir maior expressdo popular com a incorporagdo da
sociedade civil em sua composicao e a eventual natureza propositiva. Ja nas formas
de intervencdo sobre o espaco, a gestdo democratica se torna relativamente
expressiva com o advento do Estatuto da Cidade, sendo instituida através da
participacdo social em programas, planos e projetos urbanisticos, o que sera
observado no ultimo item deste capitulo.

Portanto, o teor da Carta ndo se esgota nos trés instrumentos explicitamente
instituidos. Seus proprios fundamentos acabam por inserir a participacdo enquanto
um “principio constitucional implicito”, ao instituir “o direito de todos os individuos se
valerem do espaco publico a articulagdo de seus interesses e demandas,
propiciando que os mesmos cheguem a administracdo publico-estatal” (VILANI,
2002 apud AZEVEDO, 2007). Seus principios fundamentais € que vém a condicionar
sua progressiva abertura, criacdo e pratica, destacando-se a preconizacdo da
descentralizacdo do poder e a instituicdo da politica de desenvolvimento urbano

atribuida ao poder publico local.

3.2 Conferéncias e Conselhos

Embora o surgimento das conferéncias remonte a Era Vargas, sendo
instituidas pela Lei n® 378 de 19372 e tendo como primeira realizacédo a Conferéncia
Nacional de Saude no ano de 1941, nesse periodo elas teriam assumido a forma de
comissbes técnicas e especializadas, restringindo-se a agentes estatais e
especialistas. A abertura a relativa participacdo da sociedade civil somente viria a
ocorrer de fato no debate sobre uma politica nacional na 8% Conferéncia Nacional de
Saude, em 1986, e a sua insergdo relativamente efetiva a partir de 2003, com as
novas Conferéncias das Cidades??. Neste contexto, os Conselhos também

superariam 0 seu carater técnico e especializado para possibilitar composicées que

21 O Decreto tinha como finalidade dar nova organizacdo ao entdo Ministério da Educacdo e Saude
Publica e, entre outras providéncias, instituia a Conferéncia Nacional de Educacéo e a Conferéncia
Nacional de Saulde. Nestas edicdes somente tomariam parte as autoridades administrativas do
Ministério e dos governos dos Estados e do Distrito Federal.

22 As Conferéncias e os Conselhos das Cidades, criados em 2004, buscaram integrar, neste formato
de debate publico com representacdo da sociedade civil, a politica urbana, entre as politicas
habitacionais, de uso e ocupacéo do solo, de saneamento ambiental e de transporte e mobilidade.
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incorporassem representantes da sociedade civil, ndo de forma nomeada, mas a
partir dos proprios processos de debate e articulacdo ocorridos nas conferéncias.

A partir de entdo, as conferéncias se constituem como espacos de formulacao
de politicas publicas com a abertura a participacdo da sociedade civil organizada,

assim sendo classificadas:

Conferéncias sdo espacos de discussdo ampla, nas quais o Governo e a
sociedade por meio de suas mais diversas representagbes travam um
dialogo de forma organizada, publica e transparente. Fazem parte de um
modelo de gestao publica participativa que permite a construgdo de espacos
de negociacéo, a construcdo de consensos, o compartilhamento de poder e
a co-responsabilidade entre o Estado e a sociedade civil. Sobre cada tema
ou area é promovido um debate social que resulta em um balanco e aponta
novos rumos (GOVERNO FEDERAL, 2007 apud SOUZA, 2012, p. 9).

As conferéncias criam entdo um espaco com extraordinaria possibilidade de
congregar diversos grupos sociais no debate sobre a cidade e o desenvolvimento
sécio espacial. Nos debates promovidos por esses féruns, se expdem os conflitos
sociais existentes no espaco urbano e as disputas por direitos e acesso a bens e
servicos, distinguindo-se o0s interesses particulares e 0s interesses publicos e
coletivos.

O primeiro aspecto a observar sobre estes canais se refere a sua composicao
institucional, ou seja, a abertura a uma diversidade de setores da sociedade civil,
junto ao poder publico, para participar das agendas de discussdo e deliberacéo
acerca da politica urbana. As novas conferéncias abriram a possibilidade de
participacao direta da sociedade civil através de entidades como movimentos sociais
e populares, categorias de trabalhadores, entidades profissionais, instituicbes
académicas e de pesquisas, conselhos profissionais, empresariado e organizacdes
nao governamentais, além de representantes do poder publico. Isto significa a
descentralizacéo do debate e das decisbes acerca da gestao urbana.

Dentro do novo formato proposto pelas Conferéncias das Cidades todos estes
segmentos tém a possibilidade de participar em cada uma das etapas — municipal,
estadual e nacional —, nas quais inclusive elegem os delegados para a etapa
seguinte e, também, os representantes para compor os Conselhos Populares no
respectivo nivel de governo. Dentre as cinco Conferéncias Nacionais das Cidades
(CNC) realizadas entre 2003 e 2013, observa-se a expressiva participacdo dos
segmentos sociais, de modo que se percebe a efetiva representatividade da

sociedade civil nessas instancias democraticas.
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A figura a seguir ilustra uma média da composi¢éo das cinco edi¢cdes em suas
etapas nacionais. Os dados se referem a uma sintese dos numeros de conselheiros
eleitos durante as conferéncias para compor as respectivas gestbes do Conselho
Nacional de Cidades. Mas eles podem representar também, com relativa variacéo,
as proporcdes prévias dos Conselhos nos niveis estadual e municipal. Ou seja, esta
proporcao é equivalente para os Conselhos Estaduais e Municipais.

5; 4%

7, 7%

9; 9% = poder publico

= movimentos sociais e
populares
46;45% = entidades empresariais

9: 9% . N
entidades sindicais

= entidades profissionais,
académicas e de pesquisa
=0ng's

27, 26%

Figura2:  Composicdo dos Conselhos Nacionais das Cidades, em n° de conselheiros (2003-2013).
Fonte: Elaboracéo do autor com dados de MCIDADES (2003, 2005, 2008, 2010 e 2013).

Os dados podem, ainda, representar as proporcdes de delegados presentes
nas trés etapas das conferéncias. Apenas no nivel municipal das conferéncias que
as proporgcdes podem variar consideravelmente, em virtude da autonomia conferida
ao poder local para estabelecer o nimero de vagas para participantes e a ocorréncia
de distribuicdo entre os segmentos. No entanto, cabe dizer que a composicao, de
um modo geral, tem carater regimental e, portanto, é fixa. Isto é, ela é invariavel
exceto quando houver alteracdo regimento especifico.

De todo modo, o que chama a atencdo é a expressiva representacdo da
sociedade civil, em proporcdo superior ao poder publico e, ainda, bastante
diversificada entre os segmentos sociais representados. Entre eles, encontram-se
entidades como: érgados do governo; movimentos sociais e populares como de luta

pela moradia, de luta por terra, associacoes de moradores etc.; empresariado
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composto por confederagbes de setores empresariais, da industria e do comércio,
concessiondrias de servicos publicos etc.; sindicatos, confederacbes de
trabalhadores, associacdes de profissionais etc.; instituicbes de categorias
profissionais e técnicas, institutos de pesquisa e desenvolvimento, representantes
universitarios etc.; e organiza¢cdes nado governamentais com projetos sociais e em
defesa dos direitos humanos.

A diversificacdo da representatividade da sociedade civil é ilustrada na figura
abaixo, com os dados referentes ao numero de conselheiros da sociedade civil
eleitos na 52 CNC. Nela, se percebem a complexidade e a variedade das entidades
e, por sua vez, de bandeiras e plataformas politicas e sociais distinguidas pela

autonomia e independéncia de cada entidade de cada segmento.

MOVIMENTOS POPULARES (TOTAL)

CONAM  me—— G

UNMP s
MNIM =

CMP messsssssss—— S5

ENTIDADES EMPRESARIAIS (TOTAL)

CBIC - Camara Brasieira da Indstria da Construg 30

CNC - Confederacdo Nacional do Comércio

ABCP - Associag30 Brasileira deCimento Portiand

CNI - Confederag3o Nacional das Industrias

CBIC - C3mara Brasieira daConstrugdo

CNF - Confederac3o Nacional das Instituicdes Financeiras
CNT - Confederac3o Nacional do Transporte

OCB - Organizag3o das Cooperatvas Brasileras

ENTIDADES SINDICAIS (TOTAL)

CUT - Central Unica de Trabalhadores

CNTT - Confederag3o Naciona dos Trabahadores em Transporte

FNA - Federagdo Nacional de Arquitetos e Urbanistas

FENAE - Federag30 Naciona das Associag 8es do Pessoal daCaxa Econdmica Federal
FNE - Federagc3o Nacional dos Engenheiros

FNU - Federag3o Naciona dos Urbanitarios

FNA - Federac3o Nacional de Arquitetos e Urbanistas

FISENGE - Federag3o Intersindical de Engenheros

ENTIDADES PROFISSIONAIS, ACADEMICAS E DE PESQUISA (TOTAL) meesssssss———

IAB - Insttuto de Arquietosdo Brasi

AGB - Associagdo dos Gedgrafos Brasileiros

ABES - Associagdo Brasiler a de Engenhara Sanitaria e Ambiental

ANPUR - Associa; 30 Nacional de P 6s Gradux 30 e Pesquisa em P lanejamento Urbano e
ABEA - Associago Brasieira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo

CAU - Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil

ORGANRZACOES NAO GOVERNAMENTAIS (TOTAL) me— 4
Habitat paraa Humanidade == 1
CEARAH Periferia mam 1
Terrade Direitos mam 1
FASE - Federac3o de Orglos para a Assisténcia Social e Educacional  mes 1

Figura 3:  Distribuicdo dos representantes da Sociedade Civil por Setor de Representacdo na 52
Conferéncia Nacional das Cidades.
Fonte: Elaboracdo do autor com dados de MCIDADES (2013).

Esta diversidade, aliada a qualidade de organizacdo da sociedade civil,
demostra-se fundamental para que se possa alcancar consideravel influéncia sobre

a gestdo urbana. Isto pois o acompanhamento ou a afiliacdo dos participantes a
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entidades organizadas proporciona a insercdo no debate politico social e formacéao
de uma “cultura civica” sélida. Conforme Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, estas

caracteristicas

indicam que pelo menos potencialmente estamos diante de liderancas com
capacidade de projetar bens publicos coletivos, de mobilizar outras pessoas
em torno desses projetos e de negociar com 0S outros interesses
representados na politica de resolucdo ou regulacdo dos conflitos e de
construcdo de consensos. Em suma, essa elite é capaz de reconhecer seus
proprios interesses, bem como os dos demais segmentos organizados e de
negociar a construcdo de um interesse geral (SANTOS JUNIOR,
AZEVEDO, RIBEIRO, 2004, p. 38).

O formato de funcionamento das conferéncias, outro aspecto a ser
observado, supera os padrdes de interacdo Estado e sociedade estabelecidos por
experiéncias convencionais de abertura a participacdo civica, outrora restritas a
interlocucdo e mais suscetiveis a coer¢cdo e a manipulacdo, caracteristicas das
audiéncias publicas. Pelo contrario, ao funcionar sob o formato de “arena”, as
conferéncias permitem a intervencdo sobre o debate de quaisquer participantes
presentes e cria a possibilidade de problematizacao realizada pela propria sociedade
civil organizada, veiculando seus apontamentos para o poder publico para serem
incorporados a formulagcdo de politicas publicas. Isto €, segundo as palavras de
Azevedo e Abranches (2001), a gestdo democratica baseada no formato das

conferéncias e dos conselhos permitem

a participacdo com a possibilidade interventiva, com inser¢cdo dos grupos
organizados da sociedade nas instancias de decisdo. A experiéncia de
conselhos participativos confronta-se com as experiéncias de participacéo
através da simples presenca dos usuarios dos servicos publicos em
reunies e eventos agendados por 6rgdos governamentais (AZEVEDO,
ABRANCHES, 2001, p. 7-8).

As proprias discussdo e proposicao de pauta, a qual define os pontos a serem
discutidos dentro do tema levantado pelas conferéncias, séo realizadas de modo
aberto aos participantes, reforcando a possibilidade de abordagem de diversos
problemas levantados pela sociedade civil.

Outro aspecto importante se refere a finalidade de proposicdo, caracteristica
gue se encontra na maioria das conferéncias (SOUZA, 2012, p. 27). A partir desta
finalidade, a sociedade civil se encontra na possibilidade de opinar e encaminhar
propostas para a formulacdo de estratégias ou politicas sociais para a garantia de
direitos, a identificacdo de prioridades de acdo dos 6rgdos governamentais e a
criacao ou reformulacdo de planos e programas de intervencdo sobre o espaco. O

surgimento e a elaboracdo de proposi¢cdes, por sua vez, sdo viabilizados e até
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reforcados pelo proprio formato das conferencias, discutido acima, mas é um
aspecto que demonstra sua importancia também nas gestdo dos Conselhos.

O ultimo aspecto a ser considerado se refere ao carater das conferéncias,
diferindo entre consultivo e deliberativo. Um dos grandes desafios que se
apresentam entre esta forma de participacdo sédo os limites de a sociedade civil
alcancar, através dela, a possibilidade de encaminhamento de propostas mas, no
entanto, ndo ter, em muitos casos, a oportunidade de vé-las concretizadas. Isto se
deve a uma relativa abertura do debate sobre os temas da politica urbana para a
sua problematizacdo, num grau de informacéo e consulta, mas que restringe o poder
de deliberar sobre estas questdes e formas de acdo. Neste sentido, entende-se que
a politica urbana, mesmo que promova a abertura de seu debate a participacao
popular, ndo se deve encerrar em sua propria discussdo, isto €, no carater
consultivo. E preciso, portanto, romper com estas limitagdes e se conquistar o seu
carater deliberativo.

O espaco de participacédo proporcionado pelas Conferencias e os Conselhos
apresentam diversas potencialidades, apesar das limitacdes aqui expostas. Seu
funcionamento assegura a pratica de um modelo de gestdo democrética que ainda
encontra desafios para sua efetividade, pautada nas “distor¢des” dos aspectos de
formato, composicao, finalidade e carater abordados e, ainda, no desafio de sua
regulamentacdo. Seu desafio, portanto, reside em tornar este modelo regular e
constante e em assegurar os referidos aspectos conforme as condigbes expostas.
Enquanto modelo, ele apresenta uma boa pratica e experiéncia a ser ndo apenas
regulamentada e aplicada com o propésito sobre a politica urbana, mas que também
apresenta o potencial de aplicacdo em diversos casos, principalmente sob a forma

da intervencéo urbanistica.

3.3  Orgamentos Participativos

A centralizagdo do poder caracteristica da ditadura militar criou condi¢des de
contestacdo dos paradigmas de planejamento e gestéo incidentes e também sobre
as formas de controle e limitacdo de recursos provenientes do governo central para
as esferas municipais. As disputas sobre as transferéncias de receitas, por sua vez,

incidiram também em um modesto niumero de praticas precursoras de insercdo da
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participacdo social?®> como forma de reafirmar as necessidades e demandas locais e
de contestar o rigido controle sobre os recursos e sua inabilidade em atendé-las. A
redemocratizacdo, caracterizada pela descentralizacdo e a autonomia conferida aos
governos locais, cria entdo fatores como a autonomia financeira acompanhada pelo
aumento dos recursos municipais e a presengca de governos de esquerda em
gestdes municipais que possibilitariam o desenvolvimento destas praticas de modo a
assumir formas mais condensadas de participacéao.

O Orcamento Participativo, instituido originalmente na cidade de Porto Alegre,
em 1989, foi implementado como uma forma de inverter prioridades e de promover a
participagdo do povo enquanto dois objetivos essenciais para uma administracao
“‘democratica e popular” (NYLEN, 2000, p. 132 apud SOUZA, 2001, p. 87). Trata-se
de um mecanismo que incorpora setores da sociedade civil nos processos de
definicdo de diretrizes da orgcamentagcdo publica a nivel municipal, contrapondo-se
ao jogo politico baseado nas transferéncias de receitas dos governos federal e
estaduais e nas emendas parlamentares que reforcam a “apropriacao particularista
de recursos publicos, politica de clientela, poder personalista etc.” (FEDOZZI, 2001,
p. 97). Neste jogo, as emendas atuam como, mais do que inclusdes a
orcamentacdo, mecanismos para a manutencdo de legislatura e do poder por
representantes do legislativo, como “engrenagens centrais de um processo que se
alicerca no individualismo dos politicos, dando lugar a uma distribuicéo clientelista e
localista dos recursos publicos” (Limongi & Figueiredo, 2005, p.737 apud ROLNIK,
2009, p. 42), sendo representadas por praticas de clientelismo e paternalismo.

Segundo Luciano Fedozzi, duas questdes importantes se destacam para a
analise desta experiéncia: “importancia do orgamento publico para a gestao sécio
estatal e a pratica da orgamentagédo no Brasil” (FEDOZZI, 1999, p. 105). A primeira
se refere ao detalhamento de objetivos, metas e realizacdes que influem sobre o
controle das atividades da gestédo publica municipal; e a segunda indica que, a partir
das trés instancias orcamentaria recorrentes?*, considerando-se o plano plurianual,
os planos setoriais e a lei de diretrizes orgamentarias, a receita se divide, entre

outras, com as despesas com investimentos em obras e equipamentos.

23 Piracicaba, Lages etc. Ver Souza (2001).
24 (1) elaboragédo da proposta orcamentaria; (2) discussao, votacdo e aprovagdo da lei orcamentaria;
(3) execucédo do orcamento; e (4) controle da execuc¢do do orcamento (FEDOZZI, 1999, p. 107).
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Nesta dinamica, em que o Poder Executivo possui “razoavel margem de
flexibilidade para a aplicacdo das verbas de investimentos, uma vez que néo é
obrigado a submeter-se a discussdo e possiveis alteracdes indicadas pelo
Legislativo” (GIACOMONI, 1993, p. 56-62 apud FEDOZZI, 1999, p. 109), a execugao
orcamentéria se submete a um jogo de disputas e pressdes politicas sobre a a
destinagdo dos recursos. Este processo, portanto, tem grande influéncia sobre a
definicdo de prioridades e acfes realizadas pelo poder publico.

O Orcamento Participativo, com seu potencial de alocacdo de recursos, se
institui com base na descentralizacdo do processo decisério sobre a definicdo dos
recursos para investimentos, sob regras universais de participacdo. Ele se estrutura,
basicamente, em trés instancias que garantem a participacdo da sociedade civil
organizada junto a instituices e 6rgdos publicos: unidades administrativas e 6rgaos
internos ao Executivo Municipal; instancias comunitarias autbnomas, com
organizagdo de base regional; e instancias institucionais permanentes de
participacdo comunitaria. E seu funcionamento — que ocorre em trés etapas® e a
partir de duas modalidades?® — prevé a realizacdo de Assembleias Regionais e de
Plenarias Temadticas; a eleicdo de representantes para formacdo do Conselho do
Orcamento Participativo (COP) e dos Féruns de Delegados; e a fase final de
discusséo e detalhamento do orgcamento e aprovacdo do Plano de Investimentos
pelo COP. A figura a seguir apresenta 0s principais momentos de ciclo anual do

Orcamento Participativo:

25 No caso de Porto Alegre, a cidade foi dividida em 16 regides orcamentarias, cada qual com suas
respectiva Assembleia Regional e respectivo Conselho do Orcamento Participativo.
26 Regional e Tematica.
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Figura4: Ciclo Anual do Or¢camento Participativo de Porto Alegre.
Fonte: Fedozzi (1999, p. 139).

De todo este processo, 0o que se destaca é a abertura a participacdo de
qualquer cidadao, individualmente ou em entidades representativas da sociedade
civil organizada nas Assembleias e Plenarias?’; a possibilidade de cada regido e
tematica definir prioridades de investimentos e a¢éo; e a composi¢cdo do COP com
membros da sociedade civil organizada, junto a representantes do poder publico,
incluindo o alcance de seu carater deliberativo sobre a receita municipal. Esta
experiéncia ttm como aspecto importante seu potencial na alocagdo de recursos e
investimentos publicos para itens de demandas e prioridades estabelecidas pela
propria populagéo. Através da indicagdo e inverséo de prioridades de agao visando a
garantia e redistribuicdo de bem, servicos e infraestrutura urbana, ela contribui, em

certa medida, para o ambito da interven¢do urbanistica.

27 Estas instancias contam, antecipadamente, com reunides preparatorias para a mobilizacao e
articulacéo da sociedade.
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3.4 Planos Diretores Participativos Pés Estatuto da Cidade

Os Planos Diretores, embora possam remontar a intervencdes urbanisticas de
organizacdo espacial e de cunho funcional e estético, assumem maior expressao
com os grandes planos de modernizacdo do espaco urbano preconizados pelo
planejamento tradicional. Se, pioneiramente, essas intervencdes se apresentariam
associadas a modelos de organizagdo espacial baseados em principios geométricos
e a conservacdo do espaco urbano, seguidamente se atribuiriam a acfes de
embelezamento, saneamento e de circulacdo viaria. Contudo, estariam
recorrentemente associadas ao ideal de modernizacédo e insercdo da cidade nos
modos de producdo capitalista e restritas a uma praxis tecnicista.

No entanto, tornam-se mais expressivos — no sentido de um conjunto de
medidas e a¢les de ordenacao e estruturacao fisico espacial do territério e fundadas
num ideal utdpico de transformacdo das disfuncBes socioecondmicas — a partir da
intervencéo fisico espacial de racionalidade técnica e funcional.

O debate sobre seu carater e sua efetividade se intensifica sob a concepcao
do Planejamento Politizado, apoiando-se na ideia geral de consulta a populacéo e
na participacdo da sociedade civil através da representacdo dos segmentos que a
compdéem como uma forma de superacdo da tecnocracia. No sentido da
Constituicdo Federal, o Plano Diretor se institui a partir do principio da gestdo
politica e democréatica da cidade e como o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana, cujas diretrizes expressam a funcédo social
da propriedade urbana. No entanto, as diretrizes de participacdo somente “ganham
objetividade” com a aprovagdo, em 2001, do Estatuto da Cidade, através da
“‘inscrigao na lei de diversos mecanismos e instrumentos de participagéo” (SANTOS,
2011).

Entre as diretrizes da politica urbana, o Estatuto da Cidade institui a gestéo
democratica por meio da participacado popular e a cooperacao entre o poder publico
e a sociedade civil no processo de urbanizacao (BRASIL, 2001, Art. 2°). E, adiante,
define a realizagcdo da gestdo democratica mediante os instrumentos de participacao
popular (Ibid., 2001, Art. 43). Ja no capitulo especifico reservado ao Plano Diretor, 0
Estatuto prevé, em seu processo de elaboracéo, a promocao de espacos de debate

com a participacdo popular, indicando apenas as audiéncias publicas; e a
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publicidade de informagdes, garantindo o acesso a documentos e outros materiais
produzidos.

Enquanto o Estatuto da Cidade traz as prerrogativas e o respaldo juridico
para o planejamento e gestdo democraticos das cidades, os novos Planos Diretores
Participativos sdo instituidos como o instrumento maximo para o alcance e a
materializacdo dessa concepcéo, baseando-se no planejamento participativo. A
incorporacdo da participacdo social — expressa pela representacdo de todos os
segmentos da sociedade civil além do poder publico em canais para o debate e a
formulagcdo de politicas publicas — tem, neste instrumento “o caminho para
superagdo da natureza idealistica e tecnicista do plano diretor tradicional’
(ANTONELLO, 2010, p. 6). A partir de entao, “o planejamento deixa de ser solugcao
apenas técnica, e é convertido em resultado de articulacdo politica entre os atores
sociais” (BRASIL. MCIDADES, 2004, p. 52).

O rompimento com um paradigma tecnocratico, que ja vinha sendo idealizado
pelo planejamento politizado, tem agora, com o Estatuto da Cidade, uma espécie de
tentativa de emancipacao para a abordagem sobre os problemas socioecondmicos e
sociopoliticos da questdo urbana. E inclusive para a prépria efetividade dos Planos

Diretores?®, uma vez que a partir desta nova perspectiva,

o Plano Diretor feito e decidido unicamente por técnicos e por determinados
grupos da sociedade nédo é eficaz para o enfrentamento dos problemas
urbanos, pois, além de ter baixa legitimidade, ndo expressa um pacto para o
desenvolvimento urbano do municipio, correndo-se o risco de ser um plano
de uma gestdo e ndo um plano da cidade e da sociedade (SANTOS
JUNIOR, MONTANDON, 2011, p. 48).

Neste item do capitulo, pretende-se apresentar uma abordagem da
participacdo nos Planos Diretores em dois ambitos: no préprio processo de
elaboracdo e implementacdo dos Planos Diretores; e na instituicdo de mecanismos
de participacdo nos Planos Diretores, em seus aspectos complementares, bem
como os Planos Diretores teriam contribuido com a disseminacdo desses
mecanismos.

No processo de elaboracdo e implementacdo dos Planos Diretores, faz-se

necessario que a participagdo seja incorporada em todas as etapas, ndo se

28 A Resolucdo N°25 do Ministério das Cidades, de 18 de Margo de 2005, emite orientacBes e
recomendac¢fes sobre a elaboracdo dos Planos Diretores em conformidade ao Estatuto da Cidade.
Dentre elas, destaca-se que, segundo o Art. 3° o processo de elaboracdo, implementagcdo e
execucado do Plano Diretor deve ser participativo em todas as suas etapas, desde a elaboracéo até a
definicdo dos mecanismos para a tomada de decis6es (BRASIL, 2005).
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restringindo a momentos como o0s de apresentacdo e solenidade em audiéncias
publicas. Estas, embora sejam instituidas como requisito para aprovacao da lei nas
camaras municipais junto a participacédo da populacédo, conforme o 84° do art. 40 do
Estatuto da Cidade, se restringem a um procedimento de informacéo,
esclarecimento e fornecimento de dados e documentos sobre o projeto do plano
para o posicionamento da populacéo diante da proposta, este procedimento indica,
portanto, “a fragilidade da percepcao a respeito desse instrumento como mecanismo
de consulta a populacéo” (SANTOS JUNIOR, MONTANDON, 2011, p. 47).

Neste caso, 0 posicionamento popular geralmente se manifesta diante de um
plano previamente elaborado, cujas acdes propostas se definem por determinagdes
e especialidades técnicas, submetendo-se a instancia sob o carater consultivo e
limitando a natureza propositiva. E a abertura a participacdo somente ocorre num
estagio relativamente avancado de elaboracao do plano, em que qualquer proposta
de acréscimo ou modificacdo apresentaria viabilidade e efetividade remotas. Assim,
a realizacdo das Audiéncias Publicas n&o significam, necessariamente, a
incorporacao efetiva da participacdo, uma vez que se refere a um procedimento de
apreciacdo de uma proposta ja elaborada e formatada, cujas altera¢cées acabam por
se render as velhas praticas do clientelismo e do paternalismo expressas pelas
emendas a proposta de lei pelos vereadores.

A superacdes dessas praticas requerem uma mudanca de cultura — politica e
civica — no planejamento que, entende-se, pode ser alcancada através da
incorporacdo da participacdo em todas as etapas de elaboracdo dos planos.
Segundo o guia para a elaboracdo de Planos Diretores Participativos, elaborado
pelo Ministério das Cidades (2004), ela deve ocorrer tanto nas etapas de leitura
técnica e comunitaria, como nas de formulacdo e pacto das propostas, de definicdo
dos instrumentos e, por fim, no sistema de gestao e planejamento.

Na primeira etapa mencionada, defende-se que a leitura da cidade,
identificando-se os problemas e potencialidades, ndo se restrinja a uma leitura “de
especialistas” e se incorpore o ponto de vista de todos os segmentos da sociedade
de modo a fazer “aflorar” os conflitos sociais. Confrontar as leituras técnicas e
comunitaria ou popular torna-se, portanto, fundamental para se exporem e avaliarem
os conflitos existentes sobre 0 acesso a terra urbanizada, & moradia e aos servigos
urbanos. Restringir-se ao aspecto técnico significa ocultar os aspectos politico e

social contidos nestes conflitos e comprometer as solucdes e alternativas para sua
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cristalizacdo sob as formas do déficit habitacional, da favelizacdo, da violéncia
urbana, da destituicao de direitos e da cidadania “restrita”.

Isto influi, de fato, sobre a efetividade dos Planos Diretores e também de
demais planos e instrumentos. Da mesma forma, ndo garantir a participacdo durante
a formulacdo de propostas e construcdo do pacto também significa comprometer
sua efetividade, inviabilizando a transformacdo da realidade ao ndo expor 0s
conflitos existentes nem apresentar estratégias coerentes para a redistribuicdo e a
garantia do direito a cidade. Incorporar a participacao na definicdo dos instrumentos,
por sua vez, a insere na face préatica de aplicacdo do Plano Diretor, viabilizando o
envolvimento e o comprometimento de todos 0s segmentos sociais em sua
implementacdo e a instituicdo de canais como as conferéncias e os conselhos.

Por fim, a construcdo de um sistema de planejamento e gestao se refere a
praticas posteriores a elaboracdo e aprovacdo do plano, incorporando-se a
participacdo em seu processo de implementacdo através de canais de informacéo,
acompanhamento, monitoramento e controle sociais, o que inclui o papel defendido
pelo Conselho Popular. No entanto, alguns casos podem restringir a insercdo da
participacdo a primeira etapa, limitando a formulacdo de propostas e definicdo de
instrumentos a uma interpretacao técnica e especializada dos contetdos levantados
pela populacdo durante a leitura comunitéria.

A pesquisa da Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para
Implementacéo de Planos Diretores Participativos?® demonstra que, embora tenham
sido promovidos processos participativos na elaboracdo de Planos Diretores, isto
pode nao ter refletido em sua face pratica através da institucionalizacdo de
mecanismos de participacdo, como as conferéncias, os conselhos e no orgamento
publico. De qualquer forma, este processo propiciou espacos para o conhecimento
da realidade e a exposicado dos conflitos existentes em cada municipio, assim como
a percepcao critica por parte da populacdo e também a introducdo aos instrumentos
trazidos pelo Estatuto da Cidade, contribuindo portanto para o fortalecimento do
Planejamento Politizado e impulsionando a mobilizagcdo social, conforme avaliam

Santos Junior e Montandon:

A riqueza desses processos participativos talvez esteja na apropriacdo
publica e social do Estatuto da Cidade e na sua efetivacdo em multiplos
canais, foruns e espacos de participacdo, e ndo necessariamente no carater

29 Esta pesquisa realizou a avaliagdo qualitativa de 256 Planos Diretores em todo o Brasil, aferindo se
estes incorporaram de fato as diretrizes do Estatuto da Cidade.
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formal dos espagos que se instituiram. Acredita-se que esses processos
participativos tenham contribuido enormemente para o fortalecimento do
planejamento urbano e que merecem ser incentivados (SANTOS JUNIOR,
MONTANDON, 2011, p. 46).

Neste sentido, faz entdo necessaria uma abordagem sobre como o Estatuto da
Cidade e os novos Planos Diretores disseminaram a instituicdo desses mecanismos
de participagao.

Ao passo que o Estatuto da Cidade incentiva a formacdo dos Conselhos
Populares, os Planos Diretores se demonstraram a partir de seu processo de
elaboracdo, capazes de propiciar a constituicdo desses mecanismos em diversos
municipios, conforme demonstra Mauro Rego Monteiro dos Santos (2011) na
mesma pesquisa. Por outro lado, as conferéncias tém suas definigdes e atribuigdes
incluidas em poucos casos. Ja quanto aos mecanismos de democratizacdo do
orcamento publico, instrumentos deste tipo foram estabelecidos em pouco estados.

No caso dos conselhos, embora os aspectos de composicdo devam ser
adaptados a realidade e autonomia de cada municipio, seria preciso garantir a
composicdo de determinados segmentos da sociedade historicamente excluidos e a
capacidade de influéncia de sua representacdo das decisfes.

O impasse da cisdo entre as visdes técnica e comunitaria/popular ainda
carece de reconhecimento e associacdo espacial — relativos a terrenos nao
utilizados e subutilizados e potenciais para a determinagao de AEIS’s, por exemplo.
Neste caso, uma mencdo da obrigatoriedade de instituicAo de mecanismos de
participacdo do tipo Conselhos e Conferéncias Municipais poderia contribuir para
reforcar a participagdo no reconhecimento deste e demais aspectos, e até mesmo
na aplicacao dos instrumentos.

As experiéncias dos Planos Diretores pés Estatuto da Cidade, apesar de
algumas limitacdes e restricbes em boa parte de seus processos de elaboracgéo,
ainda assim demonstram sua importancia por disseminarem a instituicdo de
mecanismos participativos e abrem possibilidades para novas formas de
incorporagcao da participacédo social em planos e projetos urbanos e na criacdo de

Novos instrumentos e mecanismos.

3.5 Formas de participacao nao institucionalizadas

A experiéncia brasileira na participagdo social e a construcdo dos espacgos
existentes, bem como o debate acerca de sua recriacdo e efetivacdo, esta
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intimamente associada a propria forma de manifestagdo social néo
institucionalizada. Se, por um lado, o proprio contexto da constituinte esta
relacionado a uma articulacdo entre setores sindicais, académicos, profissionais e
de movimentos populares, sendo precedido por uma intensa mobilizacdo social pela
redemocratizacdo e culminando com o0s instrumentos previstos pela constituicao e a
incorporacdo da “Politica Urbana™®, por outro, a criacdo e a aplicacdo de
mecanismos e instrumentos de participacdo estiveram sempre relacionadas a
formas de associativismo independentes do Estado3!.

Isto pois a participacdo, inerentemente, insurge da propria sociedade, a partir
de suas formas de expressdao e manifestacdo, ndo podendo, portanto, ser
encapsulada nas institucionalizacbes do Estado. Mesmo que instituidas e
regulamentadas pelo aparato estatal, as formas de participacdo e sua efetividade
dependem do grau de organizacdo e representatividade da sociedade civil. Isto é,
uma vez institucionalizada, a participagcdo somente faz sentido se expressar um
carater popular — e ndo apenas estatal. E a demanda, o engajamento e a luta de
carater popular se tornam essenciais para conferir maior legitimidade a participacao
social.

As manifestacbes civicas tém o poder de ndo apenas publicar as
reivindicacdes sociais, mas de expor os conflitos entre a demanda popular e as
decisbes e acbGes do poder publico, que recorrentemente se apresentam
divergentes, se ndo adversas, aquelas, assim expondo os limites, as controvérsias e
0s abusos de um sistema politico unicamente representativo. E justamente por
terem como cenario primordial o espaco publico é que se tornam potenciais para
revelar os aspectos criticos da realidade urbana e externar as insatisfacées sociais,
lutando por sua transformacao. Pois, como considera Hannah Arendt, a realidade do
mundo somente se faz perceptivel a partir do momento em que se torna visivel por
todos e nossa percepcao da realidade depende totalmente da aparéncia e, portanto,
da existéncia de uma esfera publica na qual as coisas possam emergir (ARENDT,
2004, p. 61).

Na esfera publica, estas formas de participacdo passam a fornecer nao

somente a apreensdo das atividades humanas, entre Estado e sociedade, como

30 Refere-se ao capitulo Da Politica Urbana e a pauta da Reforma Urbana, adaptada ao mesmo.

31 Mesmo as experiéncias pioneiras do Orgcamento Participativo em Porto Alegre — RS,
institucionalizadas pelas administracdes municipais do Partido dos Trabalhadores (PT), deveram-se a
articulacdo e comprometimento deste com setores sindicais e movimentos populares.
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também a possibilidade de questiona-las, de refletir sobre sua propria condi¢éo e
desejar modificagBes: dai surge a possibilidade de reflexdo e de intervencao. Pelo
seu carater essencialmente publico, tornam-se capazes de gerar pressao social, de
se legitimar e de alcancar a revisdo das medidas orientadas pelo Estado, abrindo
espaco para a proposicéo da sociedade.

Estas formas de agdo expressam um imaginério socio politico que nédo se
limita a propria forma de expressdo, mas carrega uma variacdo de discurso e
motivacdo encontrada na diversidade de conteudo e forma manifestos. Elas
materializam contestacdes e reivindicacdes da sociedade civil referentes a luta pela
garantia de direitos sociais e contra a violagdo dos mesmos — em que toma parte
especial a habitac&o; ao uso do espaco publico; a universalizacdo do acesso a bens,
servicos, infraestrutura e equipamentos urbanos etc. Todos que, ora, se cristalizam
na producéo e reproducéo do espaco urbano.

No contexto da politica urbana no Brasil, elas tém se expressado em diversas
praticas, ao passo que a institucionalizacdo nao se faz suficiente para a
complexidade da dinamica sécio espacial e da diversidade de conflitos e disputas
decorrentes do processo de producdo do espaco urbano. Entre elas, estdo as
manifestacdes “de rua” — a exemplo dos movimentos occupy e, peculiarmente, as
jornadas de julho de 2013 —, os mutirbes, as ocupacdes e a acdo articulada e
colaborativa no desenvolvimento de planos populares.

A exemplo de sua forma mais tradicional, de expressdo popular no espaco
publico, os movimentos occupy se propagaram internacionalmente, com maior
visibilidade no Brasil no ano de 2011. Embora suas plataformas nao tenham sido
capazes de se sistematizarem com um teor propositivo sobre a politica urbana — até
porque isto ndo se apresentava como propdsito —, sua pratica se demonstrou
extremamente importante para um debate sobre a cidadania, a interacdo entre
diversos setores da sociedade civil, a contestacdo sobre o sistema politico
representativo®® e o reconhecimento e apropriagcdo do espacgo publico enquanto

espaco politico. Momentos como esses contribuem para a abertura de espacos de

32 Entre as palavras de ordem pronunciadas durante o movimento Ocupa-Rio, ocorrido em 2011 e
gue ocupou por mais de um més a praca da Cinelandia, se destacava que nenhum nivel de governo,
nem mesmo partido politico, era legitimo da representacdo de cada individuo presente e atuante no
movimento; e que sua propria representagdo era exercida de forma autbnoma, a partir da expressao
individual e da expresséao coletiva.
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participagdo social e a discussao sobre o seu formato e funcionamento, criando
novas possibilidades praticas.

Ainda nesse exemplo, cabe citar também, por se inserirem diretamente na
questdo da gestdo urbana, os movimentos da Praia da Estacdo, na cidade de Belo
Horizonte, em contraposicdo a um decreto municipal®® que deixara “proibida a
realizacao de eventos de qualquer natureza na Praca da Estacdo, nesta Capital’
(Belo Horizonte, 2009, Art. 1°). A partir de entdo, seguidas manifestacées ocorreram
com o intuito de ocupar a praca, apropriando-se ironicamente da mesma através do
uso de balneario e posteriormente promovendo um espaco de debate sobre
questdes relativas a cidade, em reacdo a medida do poder publico. Apesar dos
limites e da descontinuidade do potencial politico para uma critica mais radical,
apontado por participantes do préprio movimento34, estas manifestacdes se
mostraram potenciais em sua capacidade de pressionar o poder publico ao ponto de
se convocar uma Audiéncia Publica para debater e encaminhar sobre a questédo e se
revisarem suas medidas.

Como um outro conjunto de exemplos, os mutirdes para construcao de
moradias e urbanizacdo de assentamentos precarios — que ora inclusive precederam
formas institucionalizadas de participacdo a nivel local (SOUZA, 2001) -
demonstraram seu potencial em incorporar a populacdo local nos processos de
elaboracdo de projeto e de execucdo das obras, ndo apenas enquanto mao-de-obra
mas como integrante fundamental na concepcdo do projeto, na construcdo e na
prépria apropriacao do espaco construido (HUGUENIN, 2013, p. 80). E, também, em
aplicar a participagdo em praticas de intervencdo sobre o espago urbano. Nisto,
embora geralmente apresentem foco sobre a habitagdo, trazem a questdo do
processo produtivo e da insercdo, na questdo urbana, de um setor social
historicamente excluido e da propria abrangéncia da questdo da moradia atrelada
aos servicos e equipamentos urbanos. Estas formas de atuacdo demonstram ainda
seu potencial em casos em que se conseguiram ‘“institucionalizar programas de
financiamento publico para construgdes autogestionarias” (HUGUENIN, 2013, p. 73),

contribuindo para a consolidacao da participacdo social em sua abrangéncia diversa.

33 Decreto n° 13.798 de 09 de Dezembro de 2009, sancionado pelo entao prefeito Marcio Araujo de
Lacerda.
34 Ver artigos publicados no blog: https://pracalivrebh.wordpress.com/category/praia-da-estacao/.
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Outro exemplo de autogestdo que toma a habitacdo como questdo central,
também demonstrando os limites dos programas oficiais de producdo de moradia e
sua insuficiéncia em atender a demanda e combater o déficit habitacional, mas que
assume dimensdo global, sdo os movimentos organizados de ocupacdes de
terrenos e/ou construgbes abandonados ou subutilizados, que ndo cumprem sua
funcdo social e que atendem a fins de especulacdo imobiliaria. Nestes casos, parte
do setor popular historicamente excluido e privado do acesso a moradia se organiza
para garantir, de forma direta e autbnoma, o exercicio deste direito, apresentando
suas proprias necessidades e demandas e participando ativamente de todo o
processo de ocupacdo, por vezes também caracterizado pela articulagcdo de uma
assessoria interdisciplinar por setores técnicos e profissionais®.

Esta forma de organizacdo e participacdo social também atua sobre a
reproducao do espaco urbano, seguindo na contramao de um mercado imobiliario de
moradia “restrito e excludente” (CANETTIERI, 2014, p.26) e em consonancia ao que
Pedro Abramo (2009), apud Canettieri (2014, p. 26) chama de “logica de
necessidade”, significando atos impulsionados por uma demanda nédo satisfeita
pelas logicas de Estado e de Mercado. Neste sentido, também exp8e os conflitos e
disputas sociais decorrentes de um modelo de desenvolvimento excludente e de
uma cidadania restrita caracterizada pela destituicdo do direito a moradia e, por
outro lado, sinaliza a conquista de direitos sociais de modo a superar os limites da
institucionalizacao.

Mas o fator da articulacdo técnico-académico-popular talvez possa ser
observado com ainda mais esséncia nas agdes pioneiras de urbanizacéo de favelas
empreendidas por Carlos Nelson Ferreira dos Santos®, a exemplo do caso
emblematico de Bras de Pina, no Rio de Janeiro. Nesta experiéncia, 0
“antropoteto”’ imerge numa profunda andlise antropoldgica e social sobre o territério

das favelas e sua insercdo na questao urbana:

Comecei, cada vez mais, a desviar minha atencéo das casas, dos sistemas
viarios dos aglomerados, das solugfes de esgoto e abastecimento de agua
e de outros aspectos considerados do interesse primordial de um urbanista
ou arquiteto (...). Fui descobrindo que havia muitos mundos dentro do que,
simplisticamente, eu designava por um s6 nome. Fui vendo que algumas

35 Tal como nos mutirGes, essas assessorias se caracterizam pela incorporagéo e participacdo ativa
do grupo social envolvido na ocupacdo em todo o processo de concepcéo e execugdo do projeto.

36 O Arquiteto, Antropélogo e Urbanista Carlos Nelson Ferreira dos Santos (1943-1989) foi um dos
pioneiros da acdo em prol da urbanizacdo de favelas, revendo o papel da arquitetura e do urbanismo
na producao do espaco e propondo uma articulagdo entre o saber técnico e o saber popular.

87 Santos In: Velho (1980).
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acbes e maneiras de ser ou de ver as coisas que eu classificaria, com
rapidez, de “alienadas” tinham sentido dentro dos cédigos particulares a que
estavam referidas, frente aos quais, por ndo saber como me comportar, o
alienado era eu (SANTOS, 1981) 38,

E, baseando-se nas experiéncias cotidianas, o grupo liderado por Carlos Nelson®
realiza uma articulagédo ente teoria e pratica, questionando as formas de ensino e de
atuacao profissional do Arquiteto e Urbanista e seu papel na sociedade, assim como
estabelecendo novas relacdes entre o saber técnico e o saber popular na producéo
do espaco:

Com a pratica, eu e meus colegas fomos notando que isso parecia contar
mais para os favelados do que as razdes materiais ou praticas, em cujo
inconteste predominio acreditavamos ao entrar nas favelas como nedfitos.
De fato, fomos vendo que o mais fascinante resultado do que faziamos era
0 que acontecia a partir dai e totalmente fora de nosso controle. Quanto
mais inventdvamos sofisticadas maquinagfes sobre o espaco, a economia e
0S comportamentos sociais, mais éramos superados pelos processos do
dia-a-dia individual e coletivo dos moradores (op. cit.).

A experiéncia da urbanizacéo de Bras de Pina*® é um marco, contudo, néo
apenas pela contraposicdo a politica de erradicacdo das favelas prépria ao regime
autoritario, mas por conceber uma forma inovadora de urbanizacdo em que se
percebe uma “inversdo no tratamento vigente nas pesquisas sobre ‘pobres e
favelados’, transformando-os “objeto em sujeito do trabalho de pesquisa” (SILVA,
2000). Nesta inversdo, Carlos Nelson desenvolve um método de apreensdo e
atuacdo que rompe com as regras e 0s padrdes do ideario da arquitetura e do

urbanismo vigente e, consequentemente de intervencao urbanistica, especialmente

38 As citagOes cujas paginas nao sdo indicadas foram extraidas do site:
<http://www.cronologiadourbanismo.ufba.br/apresentacao.php?idVerbete=1565>. Acesso em 10 fev.
2016.

89 Junto a outros trés colegas — Sylvia Wanderley, Rogério Aroeira Neves e Sueli de Azevedo —
Carlos Nelson montou o escritorio Quadra Arquitetos, que iniciou as atividades trabalhando em areas
pobres e favelas, sendo entdo chamado para assessorar a Federacdo das Favelas do Estado da
Guanabara (Fafeg). Foi através desta assessoria a movimentos sociais que 0 grupo entrou no campo
de uma experimentacdo de uma nova e pioneira forma de urbanizacéo e, posteriormente, no caso de
Bras de Pina, em 1968 (SILVA, 2000).

40 Sob o governo de Carlos Lacerda (1960-1965), em que a politica de remocdo de favelas
predominava, esta comunidade figurava entre outras quatro favelas que seriam removidas e cujas
populacdes seriam relocadas para unidades habitacionais construidas, situadas na Vila Kennedy. No
entanto, em 1964, os moradores de Bras de Pina, “razoavelmente organizados”, articularam uma
“enorme resisténcia a remogdo que seria efetuada pelo Estado”, ganhando “aliados que muito
contribuiram para que se viabilizasse, junto a administracdo publica, o projeto de urbanizacdo da
favela”. O grupo Quadra Arquitetos foi entdo recontratado (entre 1964 e 1965 os integrantes ja
haviam, ainda enquanto estudantes, elaborado um primeiro plano urbanistico para a comunidade)
para atuar “como assessor, consultor e executor dos planos urbanisticos e habitacionais para a
Codesco” (PULHEZ, 2008, p. 110-111). A Codesco (Companhia de Desenvolvimento de
Comunidades) foi o 6rgéo criado em 1968, ja na gestdo do Governador Negrao de Lima (1965-1971),
para gerenciar projetos sob o compromisso de “ndo-remoc¢ao”, consistindo em um trabalho de
“urbanizagéo integrado com os moradores das favelas sob intervengao” (op. cit., p. 111, nota 44).
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em favelas, e aplica uma metodologia em que os proprios moradores desenhavam

0s projetos de melhoria de suas casas:

(...) ficou decidido que os préprios moradores trabalhariam em campo sob
nossa orientacdo e nos forneceriam o material bruto que interpretariamos
no escritério. (...) Como urbanista nunca tive melhor experiéncia profissional
do que a desse tempo em que trabalhamos tao diretamente com 0s Nnossos
“clientes”. Ainda que parecesse légico o contrario, € muito raro que
urbanistas tenham contatos face a face com as pessoas para quem fazem
planos. Viviamos com o escritério cheio de favelados que o invadiam para
ver o que faziamos e ficavam para discussfes que varavam a noite. Era
emocionante ir recebendo aqueles pedacos dos mais diversos papéis e ir
vendo um trabalho que surgia aos poucos (SANTOS, 1982, p. 45).
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Figura5:  Projeto para Habitagdo em Bras de Pina: planta desenhada por moradores e planta-tipo
desenhada pelos arquitetos.
Fonte: Fotos do autor (SANTOS, 1981, p. 68-69 apud PULHEZ, 2008).

As experiéncias de Carlos Nelson demonstram tremenda importancia
enquanto uma forma de intervengcédo sobre o espaco e de urbanizagéo de favelas
gue nao apenas se apresenta como pioneira como também efetiva no
desenvolvimento do plano urbanistico e, inclusive, dos projetos das habitacdes. Sua
referéncia é primordial no tocante a incorporacdo da participacdo popular. Seu

ideario participativo reaparece posteriormente no Projeto Mutirdo, sob supervisdo do
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governo Brizola (1983-1987)*, e sua influéncia pode ser observada no Programa
Favela Bairro*? e, posteriormente, no Plano de Desenvolvimento Sécio Espacial do
Bairro da Rocinha, do arquiteto Luiz Carlos Toledo. Experiéncias como estas se
prolongaram em alguns programas da gestédo publica e em projetos de urbanizacao
seguintes, mas se apresentaram de forma localizada, pontual e limitada. Apesar de
nao se reproduzirem como uma metodologia de desenho urbano participativo de
forma constante, continua e institucionalizada, demonstram sua importancia na
“constituicdo de novas instituicbes possiveis para novas praticas possiveis para
novos sujeitos possiveis” (PULHEZ, Ibid., p. 114).

Nesse mesmo sentido, esta esséncia é reinstituida nos casos de elaboracdo
alternativa de planos populares para urbanizacdo em assentamentos precarios
informais. Nesses casos, as propostas alternativas, elaboradas de forma organizada,
coletiva e colaborativa, insurgem como respostas diretas e em confronto a acdes
autoritarias e de violacdo de direitos pelo poder publico, baseando-se em uma contra
argumentacdo ndo apenas de ordem ética como também de ordens técnica e
juridica. E o que se pode observar em exemplos de tentativa de remocéo de favelas
como a Providéncia e a Vila Autdédromo, no Rio de Janeiro, no contexto de insercao
da cidade na competividade internacional e na preparacdo do espaco urbano para
sediar os jogos olimpicos de 2016. Em contraposicdo, 0s planos populares insurgem
com o objetivo de revelar as implicacdes conflituosas de impulso a restricdo do
direito & moradia e a segregacédo socio espacial e de reafirmar a luta pelo direito a
cidade.

Nesse sentido, 0 que o exemplo do Plano Popular da Vila Autédromo busca
atestar € que “o planejamento popular € possivel”, deixando de ser monopdlio de
praticas tecnocraticas “para se transformar em instrumento de luta popular” (AMPVA,
2012). Este plano é composto por etapas de diagndstico e de propostas para cada
problema setorial identificado, todas elas realizadas pela populacdo local sob a

lideranca da Associacdo de Moradores e com assessoria técnica profissional, além

41 O Projeto mutirdo foi criado em 1981, apresentando-se como um marco da retomada de propostas
de urbanizacdo de favelas com projetos elaborados por equipes multidisciplinares. Em sua primeira
fase (1981-1984) significou a extensdo de servigos publicos as favelas, tendo como uma das “pecgas
chave” do projeto a participagdo comunitaria (RODRIGUES, 1988 apud LEITAO, BARBOZA,
DELECAVE, 2014, p. 5). No entanto, em sua segunda fase (1984-1988), “a énfase na questdo da
mobilizagdo popular (...) é significativamente reduzida e o foco passa a ser a realizagdo macica de
obras, em que a participagdo comunitaria passa a ter um carater menos relevante” (op. cit., p. 5).

42 Entre os projetos do Favela Bairro, pode-se destacar o projeto para a Favela Parque Royal, do
escritorio Archi 5.
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de criar um Conselho Popular formado por moradores com a atribuicdo de deliberar
sobre o plano. Entre as solugdes encontradas, demonstra-se a viabilidade de
permanéncia dos moradores no local, com a necessidade de melhorias habitacional
e de infraestrutura urbana. Este potencial de mobilizacdo popular articulada ao
engajamento da atuacao profissional e académica fortalece a ideia do planejamento
insurgente, abrindo caminhos para novas formas de participacdo e de praticas de
intervencao sobre o espaco urbano.

Por fim, percebe-se que as formas de participacdo ndo se esgotam nas
experiéncias institucionalizadas. Elas, pelo contrério, tém insurgido cada vez mais
constante e intensamente e o poder publico ndo pode ignora-las — ou as reprime ou
interage com as mesmas. Por outro lado, esta relacdo ndo se institui de forma
dicotdbmica, isto €, mesmo em sua forma nao institucionalizada, a participacéo
aciona direitos e instituicoes, recorrendo ao Estado para a conquista e a garantia de
sua efetivagéo.

E, neste sentido, se 0s movimentos sociais urbanos “contribuem para a
gestacdo de formas alternativas de um poder popular” (GOHN, 1991, p.47 apud
CANETTIERI, 2014, p. 28), sua articulacdo “inter setorial” demonstra sua
importancia por conferir maior propriedade de organizacao e reivindicacdo. Além
disso, para sua efetividade sobre a materializacédo da politica urbana no processo de
intervencdo sobe o espaco, acdes articuladas entre populacdo e setores técnicos,
profissionais e académicos também demonstram sua importancia para a

incorporacao da participacdo na formulacdo de planos e projetos urbanisticos.

3.6  As fronteiras da participagdo: na politica urbana, a intervencao urbanistica

Como se percebe, no contexto brasileiro, a participacao social demonstra uma
concepgao relativamente avancada e calcada em mecanismos inovadores,
representada inclusive por uma expressiva legislacdo e por uma diversidade de
experiéncias — ora bem sucedidas, ora limitadas, ora descontinuas, ora frustradas.

No entanto, a experiéncia brasileira no ambito da politica urbana — inclusive
em seu maior marco legal, o Estatuto da Cidade — se apresenta de forma mais
expressiva em suas fases de formulacéo, sendo, porém mais inerte em suas fases
de implementacdo. Isto é, se ela alcanca relativa efetividade em etapas de

7

discusséo e definicdo de diretrizes, objetivos e propostas gerais, ela € menos
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praticada em etapas de diagnoéstico técnico e social e de desenvolvimento dos
planos e projetos urbanisticos propriamente ditos, que de fato compdem a
intervencao sobre o0 espaco.

Neste componente especifico da politica urbana, a gestdo democratica
aparece definida porém nao detalhada ou atribuida a instrumentos especificos. A
gestdo democratica se impde como uma das diretrizes para se desenvolverem as
funcdes sociais da cidade, concretizada “por meio da participacédo da populacéo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano*®” (BRASIL, 2001, Art. 2°). Contudo, a partir deste
disposto, assegura-se a incorporacao da participacdo na intervencao sobre o espaco
urbano mas ndo se detalha sob que formato ou, ao menos, sob que condicdes
bésicas ela deva se efetivar.

Dentre o0s instrumentos da politica urbana, a participacdo apenas se
reapresenta entre os instrumentos de planejamento municipal, especificamente
através da gestao orcamentaria participativa; entre os institutos juridicos e politicos,
através de referendo popular e plebiscito, ja previstos pela constituicdo; e entre o
Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV).
Novamente, o Estatuto da Cidade busca garantir a participacdo social na aplicacao
dos instrumentos previstos, classificando-os como objeto de controle social — mas
nao a detalha. E ainda atribui a cada um dos instrumentos sua respectiva legislacao
especifica (BRASIL, 2001, Art. 4°). Diretamente a respeito da Gestdo Democratica,

em capitulo especifico, o Estatuto prevé os seguintes instrumentos:

| — orgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal,

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001, Art. 43).

Apesar de se inovar, a partir do Estatuto da Cidade, com a criacdo de
mecanismos inéditos para o ambito especifico e integrado da politica urbana, a
proposta parte de formas ja praticadas anteriormente, aprimorando seu formato.
Haja vista seus limites, ndo se indica uma outra possibilidade para os casos de

intervencdo sobre o espaco urbano, sendo as ja conhecidas, experimentadas e

43 Grifo do autor.
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questionadas. Isto é, o Estatuto da Cidade reserva um capitulo inteiro, subdividido
em 12 secles, para apontar e detalhar mais de vinte instrumentos da politica
urbana, mas, por outro lado, deixa de criar novos instrumentos de gestao
democratica, principalmente para se garantir a participacdo popular em planos,
programas e projetos urbanisticos.

Nesse sentido, enquanto a Lei Federal mantém os principios de gestao
democratica e da participacédo social sob uma definicdo insuficiente, desvinculada a
instrumentos ou métodos a serem aplicados, ou seja, enquanto no Estatuto o ideal
participativo é banalizado, elas se tornam passiveis de supressdo a mera informacao
e consulta. Assim, a gestdo publica fracassa em traduzir o discurso em torno da
participacdo social em instrumentos efetivos de cidadania ativa, isto €,
argumentando sua garantia e realizacdo sob determinadas condicfes, mas nao
necessariamente com niveis de participacdo satisfatérios que de fato possam
conferir & sociedade civil o poder de decisdo, comprometendo sua efetividade.

O que se percebe e se argumenta, é, portanto, que a experiéncia de
participacdo social brasileira na politica urbana tem se limitado a formulacédo e
aprimoramento de politicas publicas, por outro lado prescindindo de referéncias e
praticas no setor da intervencdo sobre o espaco urbano. Ela carece de
apontamentos ou indicativos de métodos e instrumentos para sua incorporagdo no
desenvolvimento de programas, planos e projetos urbanisticos.

Para esses casos, € fundamental pensar a participacdo sob algumas
condicdes basicas, de forma integral e, principalmente, atribuida pelo componente
deliberativo**, pois somente a capacidade de deliberar, nas devidas circunstancias, é
gue garante a possibilidade de uma definicdo coletiva e, por assim dizer, de uma
acdo genuinamente democratica.

Incorporar a participacdo social significa conceber os agentes envolvidos em
uma determinada intervencdo de uma posicao de objeto para assumirem um papel
ativo no desenvolvimento do plano, considerando-se desde a analise da situacdo
existente e identificacdo de problemas e potencialidades ao planejamento das a¢des
(SUSIN, ALVES, GOMES apud BROSE, 2012, p. 80-81). De forma consistente e

integral, ela fornece um instrumento de analise consistente e fiel a realidade urbana

44 Segundo Henry Sanoff (2012, p. 1), o “componente deliberativo”, ou o poder de deliberagéo, se
estende para além do voto, da agregacao de interesses e dos direitos constitucionais, representando
0 comprometimento para com a “autenticidade da democracia”.
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local o qual se constitui num subsidio fundamental para a elaboracdo do préprio
plano de desenvolvimento urbano.

Neste sentido, para que participacdo se efetive, € fundamental que ela seja
estruturada em todas as etapas de desenvolvimento do plano — desde as fases de
estudo e diagndstico da situacdo existente até as fases de proposicdo —, e que, em
cada uma delas, esteja integrada aos objetivos parciais e amarrada a uma diretriz
projetual de definicdo das acbes propostas de forma coletiva e comprometida com
as demandas e reivindicacdes locais.

Nas etapas de diagndstico, a proposta participativa se constitui como uma
forma primordial de se realizar, além de uma leitura da situacdo existente, que nao
separe a propriedade técnico do carater comunitario, que agregue a percepcao da
populacdo local sobre os aspectos socioecondmicos e espaciais, culturais e
ambientais e seu rebatimento sobre o espaco fisico. A percepcdo comunitaria
fornece uma apreensdo mais realista e fundamentada sobre os problemas locais,
bem como suas potencialidades, e difunde suas necessidades. Desse modo, esta
etapa dispde de um aproveitamento de informacdo, consulta e mobilizacdo da
populacdo local, fornecendo um momento propicio para se aprofundarem os niveis
de consciéncia e cidadania mas, também, e com atencdo especial, para o
levantamento das necessidades locais a partir das demandas e reivindicacdes
deflagradas pela propria populacdo. E, portanto, nesta etapa que se permite
“construir uma visdo consensuada que norteie a fase de planejamento” (BROSE,
2001, p. 179), isto é, a fase de proposicao do plano.

Contudo, estas etapas se demonstram insuficientes para que a cidadania se
exerca de forma consistente e que se provenha o empoderamento local. J& nas
etapas de proposicdo e definicho das acOes propriamente ditas, constitui-se a
possibilidade de conferir & populacdo local o poder de proposicdo e de deciséo
sobre as ac¢des estruturantes dos planos e projetos urbanisticos. E neste momento
em que se traduzem as demandas e reivindicagdes levantadas na etapa anterior em
propostas de acdo planejadas e conjugadas ao estudo de competéncia técnica para
sua viabilidade e/ou possibilidade de alternativas. Mas € também neste momento em
gue torna imprescindivel que as decisdes sejam tomadas publica e coletivamente e

gue se avaliem sua correspondéncia as expectativas locais.
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Enfim, a partir do exposto ao longo deste capitulo, considera-se que, se na
experiéncia brasileira*®, e mesmo na cidade do Rio de Janeiro, se apresentam
alguns casos de incorporacédo de metodologias participativas no desenvolvimento de
planos e projetos urbanisticos, eles geralmente se restringem as etapas de
diagnostico e a niveis de informagcdo e consulta, privando-se da finalidade de
proposicéo e, mais ainda, do componente deliberativo. S&o escassos 0s casos e as
referéncias em que a participacdo se estenda até a capacidade de decisdo pela
populacao local sobre as definicbes das acdes estruturantes. E, se eles sao capazes
de alcancar consideravel dimensdo no campo da habitacdo de interesse social,
como por exemplo através de metodologias de assisténcia técnica, mutirbes
autogeridos, do programa Arquiteto de Familia etc., as referéncias sdo de fato
reduzidas quando se trata de desenho urbano e planos e projetos urbanisticos.

No entanto, é também neste campo que, para além do desenvolvimento de
politicas urbanas, a incorporacdo da participacao social se demonstra imprescindivel
para se trabalhar a conscientizacdo e mobilizacéo local, no sentido de uma formacéao
cidada ativa. Mas também atribuida a propria ideia sustentabilidade da comunidade

local e das intervencoes:

A sustentabilidade da comunidade que se esta criando passa, como eixo
essencial, por sua “sustentabilidade social”, isto é, sua capacidade de
autogestdo, de auto regulagcédo e, em suma, do “empoderamento”, que seja
capaz de seu proprio destino. E tais capacidades ndo se gestam
espontaneamente, mas devem se construir de forma coletiva, através da
maior participacdo de todos os envolvidos em um processo deste tipo
(DIAZ, GARCIA PLEYAN, 2001, p. 139).

Diante disto, a pratica brasileira ainda se percebe inexperiente, ou
insuficiente, mas, por outro lado, se faz necesséario desenvolver um continuo e
permanente enfoque metodologico de desenho urbano participativo. E é
especificamente neste campo que se concentra a analise proporcionada pelo

préximo capitulo, adotando-se um Estudo de Caso.

45 Apesar do marco legal e institucional avancado, através do Estatuto da Cidade e seus
instrumentos, referéncias progressistas também podem ser encontradas em planos urbanisticos para
cidades como Auckland, na Nova Zelandia e Nova Deli, na India.



81

4. A PARTICIPACAO SOCIAL EM PLANOS URBANISTICOS

Apébs observar a concepcdo do ideal participativo e sua distinta insercdo entre os
paradigmas de planejamento e as respectivas praticas de gestdo do espaco urbano,
bem como sua influéncia sobre o exercicio da cidadania, e apds analisar a
experiéncia brasileira no ambito da participacdo social na politica urbana, pretende-
se neste capitulo voltar sua analise para uma face pratica e material caracterizada
especificamente pela intervencdo sobre o espaco urbano. A partir dai, discute-se
sua incorporacdo em processos socio politicos que infiram nas definicdes de uso e
ocupacao do solo, ou seja, na distribuicdo espacial de bens e servigcos urbanos e
nas intervencdes espaciais caracterizadas especificamente por planos e projetos
urbanisticos. Adiante, toma-se um Estudo de Caso com o objetivo de avaliar uma
experiéncia de intervencédo urbanistica que adota em seu discurso a incorporacao da
participacdo social como condicdo fundamental para sua efetivacdo. No contexto de
uma urbanizacdo excludente associada a uma cidadania desigual, optou-se por um
territério formado pelo processo de favelizacdo e contemplado pelo Morar Carioca,
Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Precéarios Informais, em
implementacdo na cidade do Rio de Janeiro desde 2010. Neste processo,
observam-se as contradicdes entre os principios estabelecidos em seu escopo e as
acOes do poder publico na prética, especificamente através do primeiro objeto de
contrato e conclusdo do plano urbanistico contido na fase de maior destaque do

programa.

4.1 O Morar Carioca: entre obscuridades e contradicdes

Ao lancar o Morar Carioca em 2010, a prefeitura e o IAB propagandearam a
meta de ter todas as favelas do Rio de Janeiro urbanizadas até o ano de 2020. Na
mesma declara¢do, anunciaram também o lancamento de um concurso publico para
selecionar equipes responsaveis pela elaboracéo de projetos de urbanizacao de 260
das 378 favelas incluidas no programa (PAES, MAGALHAES, 2010).
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Em 2011, o Instituto Pereira Passos (IPP), através do Sistema de
Assentamentos de Baixa Renda (SABREN), identificava 1.040 favelas*® existentes
na cidade (SABREN apud TCMRJ, 2011, p. 13), distinguindo-as segundo uma
classificacdo a partir de sua insercdo e relacdo territoriais. Assim, 494 favelas
correspondiam a classificagao de “Favelas Isoladas”, enquanto as outras 546 favelas
foram identificadas como agrupadas em 147 “Complexos de Favelas”, perfazendo

um total de 641 Favelas ou Complexos, conforme o quadro abaixo:

FAVELAS DO RIO DE JANEIRO

Classificagdo Definicdo Quantidade
Aquelas com limite claramente
Favelas isoladas identificaveis, com denominagdo prépria 494

e distante de outros assentamentos

Formadas por favelas que por sua
proximidade formam uma mancha
urbana  Unica. Excetuam-se  dessa
Complexo de classificacdo  as favelas que estdo
favelas separadas por elementos construidos que
dificultem a circulag@o dos moradores, ou
que pertencam as bacias de contribuicdo
distintas

147

Quadro 2:  Classificagdo dos Assentamentos.
Fonte: Instituto Pereira Passos — Sistema de Assentamentos de Baixa Renda
(SABREN apud TCMRJ, 2011, p. 13).

Esta classificacdo, apesar da intencdo de fornecer identificacdo e
reconhecimento territoriais mais realistas, a fim de se definirem as solu¢cées mais
apropriadas para cada caso, dificulta a avaliacdo da veracidade e efetividade das
intervencdes, uma vez que confunde a generalidade de um complexo com as
particularidades de cada unidade de favela. Isto €, dentre os 147 complexos, existiria
uma garantia de que cada uma de suas 546 unidades componentes receberiam as
intervencdes e provisbes para atenderem as suas necessidades e demandas
especificas? Ou as intervenges acabariam por serem consideradas em um carater

generalizado? Este € um importante questionamento ao qual ja suscitaria a

implementacéo do programa diante de sua meta propagandeada.

46 Os numeros diferem dos informados atualmente pelo sistema SABREN, que correspondem a um
total de 1.023 favelas, distinguindo-se entre 486 favelas isoladas e 537 favelas agrupadas em 146
Agrupamentos. Além disso, sdo identificados 983 loteamentos, totalizando 2.006 assentamentos de
baixa renda (dados disponiveis em: <http://portalgeo.rio.ri.gov.br/sabren/>. Acesso em: 18 fev. 2016).
Para o estudo apresentado neste item do capitulo, serdo utilizados os nimeros de 2011, ano de
langcamento do Morar Carioca.
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Considerando que, segundo o Decreto N° 36.388 (PMCRJ, 2012), 87 favelas
jA tenham sido urbanizadas*’ por programas anteriores, tais como Favela Bairro,
Bairrinho, PAC e outros similares, a meta do programa, que correspondente a
urbanizar, em 10 anos, os 813 “assentamentos urbanizaveis” 48, se apresenta como
bastante impetuosa, para ndo se precipitar em dizer improvavel.

Para sua prépria implantacdo, embora ndo haja referéncia no decreto N°
36.388, o0 programa € subdividido em trés fases (SMH e IAB, 2011):

e Fase |, que integra projetos cujo financiamento ja se encontravam em fase de
contratacdo ou que faziam parte de um banco de projetos da Secretaria
Municipal de Habitacdo (SMH), anteriores ao proprio lancamento do
programa;

e Fase Il, que corresponde a priorizacdo de 40 agrupamentos de favelas,
conforme classificacdo supracitada, fazendo parte de um convénio firmado
entre a Prefeitura e o IAB, com a realizagcdo do “Concurso Morar Carioca —
Conceituacéo e Pratica em Urbanizacdo de Favelas™®, o qual teve o objetivo
de selecionar equipes multidisciplinares, coordenadas por arquitetos, para a
elaboracao dos projetos de urbanizacao para as respectivas favelas; e

e Fase lll, compreendendo o restante das favelas urbanizaveis com mais de
100 domicilios®°.

A primeira Fase, no entanto, ao se apropriar de obras ja em andamento antes
mesmo do lancamento do programa, ndo se insere na premissa de inovacao,
evolucdo e complementacéo das experiéncias anteriores — destacando-se o Favela
Bairro —, por mais que se alegue uma revisao e adaptacédo de conceitos para estes
casos. Ela mais parece uma manobra para preencher as lacunas da promessa
anunciada no ato de lancamento do programa, agregando-se numeros para se

atingir o total de favelas a serem urbanizadas sem um fiel comprometimento

47 Os numeros conflitam com os fornecidos pelo relatério de Auditoria Operacional do Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, que indica 54 unidades urbanizadas (TCMRJ, 2011, p. 14).

48 O somat6rio dos numeros incluidos no decreto (87+813=860) ndo correspondem ao ndmero total
do IPP/SABREN (1.040).

49O Concurso foi lancado por meio do edital SMH n° 01/2010, sendo publicado no Diario Oficial do
Rio de Janeiro — DORIO, do dia 14/10/2010. E seu resultado foi homologado em 21/12/2010, ficando
as 40 equipes selecionadas incumbidas de projetar as intervengBes para 0s respectivos
agrupamentos (TCMRJ, 2011, p. 14).

50 Para os pequenos assentamentos com menos de 100 domicilios, ndo inseridos em qualquer das
trés fases do programa, considera-se que “serdo executadas pequenas obras de rede de
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem pluvial, iluminagéo publica e pavimentacéo
(TCMRJ, 2011, p. 23).
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qualitativo para cada um dos casos, € mais para se antecipar em “colocar o
programa na rua’, do que propriamente uma revisdo conceitual da intervengcdo em
andamento” (SOUZA, 2015, p. 15). Isto €&, na falta de um objeto de contrato firmado,
para alavancar a implementacao do programa e anunciar o inicio do cumprimento da
meta e da promessa diante do prazo, optou-se por se apropriar de quaisquer obras
em andamento para o artificioso cumprimento da meta. Apesar de se considerar, do
ponto de vista da gestdo publica, os beneficios da integracdo dos programas em
andamento a uma nova metodologia, esta justificativa se contrapbe a partir do
momento em que as proprias a¢des propostas pelo programa com a urbanizacéo de
novas favelas — e diante de sua meta “exagerada” — ndo caminham num ritmo
satisfatorio ou suficiente para o atendimento da meta.

Quanto a Fase Il, seu critério de selecdo das areas, ao menos das 10
primeiras®!, revela a associacdo do programa para com a insercdo da cidade no
cenario da competitividade internacional e dos grandes eventos e a preparacao para
a realizagdo dos jogos olimpicos 2016, relativizando seu “compromisso” com a
inclusdo socio territorial e a ampliacdo do direito a cidade através da melhoria da
qualidade de vida da populacéo local. As informacgfes extraidas do mesmo evento
em gue se apresentam as fases do programa (SMH e IAB, 2011) também revelam a
primeira contradicdo com o divulgado pelo lancamento n&o oficial do programa
(PAES, MAGALHAES, 2010) e o decreto N° 36.388 (PMCRJ, 2012): enquanto estes
apresentam a concretizacdo das propostas e a realizacdo dos projetos da Fase Il
como reais e garantidos pela “disponibilidade de financiamento” tdo ampla quanto a
atual, favorecida pelos Jogos Olimpicos 2016 como catalisadores de recursos e
responsaveis pelo legado social e urbanistico, a definicdo da Fase Il se refere a
produgao dos novos projetos para a elaboragcdo de uma “carteira de projetos para a
captacao de recursos para a cidade” (SMH e IAB, 2011, p. 2), talvez provaveis, mas

ainda ndo garantidos.

51 Segundo o entdo Subsecretario de Habitacdo, Jodo dos Reis, em evento realizado em 10 de Junho
de 2011 no auditério da sede da Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos do Estado do Rio de
Janeiro (SEAERJ) para a apresentagao e discussdo do Escopo do Morar Carioca, “as primeiras 10
areas selecionadas sé@o de grande importancia, pois estdo proximas a clusters olimpicos”, indicando
isto como a real motivacdo e o critério de selecao destas favelas, e ndo sua urgente condicdo de
necessidade de urbanizacdo (SMH e IAB, 2011, p. 1) Isto é ainda complementado pela exposicao do
entdo Diretor de Projetos, Antdnio Augusto Verissimo: “estas comunidades foram ranqueadas
levando em consideragdo a proximidade dos clusters olimpicos, proximidade de corredores de
transportes, além de areas com maiores populagdes” (SMH e IAB, 2011, p. 3). Este relatério do
evento ndo se constitui como uma obra formal publicada e divulgada, sendo obtido a partir de contato
estabelecido diretamente com agentes envolvidos no processo.
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Segundo o IAB-RJ®?, as obras em andamento incorporadas a Fase |
correspondem a 68 assentamentos®, enquanto a Fase Il correspondem 218
assentamentos® em 40 agrupamentos. A instituicdo também informa que a Fase Il
abrangera, no periodo de 2015 a 2020, os 300 assentamentos urbanizaveis com
mais de 100 domicilios, ndo contemplados pelas fases anteriores. Esta fase, no
entanto, nunca tivera uma definicdo sobre a modalidade de contratagdo de equipes
nem de Orgaos da propria secretaria para o desenvolvimento dos projetos.

Especificamente na Fase Il, as 40 equipes e respectivos agrupamentos
selecionados pelo concurso foram divididos em diferentes ciclos de contratagdo. No
1° ciclo, foram firmados 10 contratos, sendo que dois deles tiveram rescisao e
apenas os oito restantes foram adiante; destes, cinco agrupamentos tiveram seus
projetos concluidos e dois estdo em execucéo da sobras®®. No 2° ciclo, até Fevereiro
de 2016 mais 10 contratos teriam sido firmados, sendo que apenas trés deles teriam
recebido ordem de inicio; e o restante ndo teria iniciado o desenvolvimento dos
projetos. Em resumo, das 20 equipes contratadas, até entdo apenas 13 delas foram
adiante e apenas duas estdo executando as obras. E a outra metade das equipes
ndo tem nem previsdo de contratagcdo muito menos de inicio dos projetos. Este é o
desempenho de um programa cuja gestdo publica anunciou ter todas as favelas da
cidade urbanizadas em 10 anos®®.

J& se decorreram mais de 5 anos desde o langcamento do programa (mais que
a metade do tempo para o cumprimento da promessa) e as olimpiadas estdo prestes
a serem realizadas, trazendo consigo a iminéncia da escassez dos recursos para
investimentos, ora anunciados como disponiveis, favoraveis e viabilizadores do

legado social e urbanistico. Isto se agrava pelo que o Morar Carioca foi excluido do

52 Dados informados pelo site oficial da instituicdo, na pagina de apresentacdo do Programa:
<http://www.iabrj.org.br/morarcarioca/o_programa/>. Acesso em 13 dez. 2015.

53 Entre eles: Morro da Providéncia; Nova Jerusalém/Pedreira/Parque Nova Cidade de Acari;
Chapadédo/Chico Mendes; Vila Caramuru/Mineiros/Vila Amizade; Babildénia/Chapéu Mangueira;
Bardo/Sao José Operario; Morro da Coroa; Nova Brasilia e Joaquim de Queiroz (Complexo do
Alem&o); Colbnia Juliano Moreira; CHP2, Pg. Jodo Goulart, Vila Turismo e Mandela de Pedra
(Complexo de Manguinhos); Bispo, Rodo, Pantanal, Matinha e Sumaré (Complexo da Tijuca);
Tijuagu/Mata Machado; Liberdade/Chacrinha; Complexo da Penha; Complexo do Lins; Guarabu;
Areal (Guaratiba); Parque Alegria; Vila Jodo Lopes; Azevedo Lima (Santos Rodrigues); e Sao
Carlos/Mineira;

54 O numero diverge do anunciado por Paes e Magalhdes (2010), que corresponde a 260 das 378
favelas integrantes do programa.

55 Barreira do Vasco (Agrupamento 01), Vila Sédo Jorge (Agrupamento 19), Cordovil (Agrupamento
16), Dique (Agrupamento 21), Luis Souto (Agrupamento 25), sendo que os dois primeiros estdo em
execucao das obras.

5 As informacbes contidas neste paragrafo foram consultadas a Gerencia de Projetos da SMH em
fevereiro de 2016.
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Plano de Politicas Publicas, também chamado pela prefeitura de Plano de
Legados®’. Neste plano, foram considerados 27 projetos divididos entre as
responsabilidades dos Governos Municipal, Estadual e Federal, parte deles
vinculada a parcerias publico-privadas. Os projetos de competéncia do municipio do
Rio de Janeiro constituem a maior parte, correspondendo a uma quantia de R$ 14,3
bilhbes e somando 14 projetos, divididos entre mobilidade (31,76%), meio ambiente
(5,58%), renovacao urbana (62,44%) e desenvolvimento social (0,22%), indicados

no quadro a seqguir:

Plano de Politicas Publicas Investimento Responsabilidade
Projetos do Legado Social e Cronograma de Conclusdo estimado (RS)

Governo Municipal com
1.188,75 milhdo recursos federais (R$ 532 mi)
e privados (RS 656,75 mi)

1. Construgdo do VLT - Veiculo Leve sobre Trilhos do Porto.
Conclusao estimada para o 22 trimestre de 2016.

Governo Municipal
com recursos
municipais (RS 1.695,25 mi)
e privados (RS 479,24 mi)

2. Construcao do BRT Transolimpica - Construgao da Via
Expressa e Desapropriagdes para a sua implantagao. 2.174,49 milhdes
Conclusao estimada para o 22 trimestre de 2016.

3. Construgao do BRT Transolimpica - Implantagdo da
Conexdo Magalhdes Bastos - Deodoro. 105,95 milhGes
Conclusao estimada para o 12 trimestre de 2016.

Governo Municipal com
recursos municipais

4. Construgdo do BRT Transoeste - Construgdo do trecho

Alvorada - Shopping Citta América e conexdao com o Jardim _— Governo Municipal com
Ao [T = - 114,43 milhGes N

Oceanico (integragdao Metro linha 4). recursos municipais

Conclusao estimada para o 12 trimestre de 2016.

5. Duplicagao do Elevado do Joa - Construgao do complexo
viario com tuneis, elevado e pontes. 457,95 milhdes
Conclusdo estimada para o 22 trimestre de 2016.

Governo Municipal com
recursos municipais

6. Obras no Viario do Parque Olimpico - Duplicagdo das Avs.

Salvador Allende e Abelardo Bueno e construgdo do terminal _— Governo Municipal com
R 514,36 milhdes N

olimpico do BRT. recursos municipais

Conclusdo estimada para o 12 trimestre de 2016.

Governo Municipal com
369,18 milhdes recursos federais (RS 322,28 mi)
e municipais (RS 46,90 mi)

7. Obras de Reabilitagio Ambiental de Jacarepagua.
Conclusdo estimada para o 22 trimestre de 2016.

8. Implantagao do Sistema de Esgotamento Sanitario da Governo Municipal com
Zona Oeste - AP 5 (Bacia do Maranga). 431 milhdes recursos privados através da
Conclusdo estimada para o 22 trimestre de 2016. concessao dos servigcos

57 O Decreto N° 36.388 considera que “a realizacdo dos Jogos Olimpicos 2016 servird como
catalisador de recursos para a realizacdo de objetivos de inclusdo socio-territorial e ampliacdo do
direito a cidade, que se constituirdo no principal Legado Urbano e Ambiental dos Jogos” (PMCRJ,
2012). E isto também se percebe, segundo Souza (2014, p. 3), logo na abertura do video de
divulgacdo do programa, em que se anunciam compromissos com 0s eventos tais como: Jogos
Mundiais Militares em 2011; Rio + 20 - Desenvolvimento Sustentavel, em 2012; Copa do Mundo em
2014; Jogos Olimpicos em 2016.
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Governo Municipal com
recursos privados através
da PPP (RS 7.608 mi) e
municipais (RS 592 mi)

9. Projeto porto Maravilha - Projeto de Revitalizagdao da
Regido Portuaria. Fase 2 - Obras da PPP. 8.200 milhGes
Conclusao estimada para o 22 trimestre de 2016.

10. Controle de Enchentes da Grande Tijuca - Construgao dos Governo Municipal com
reservatorios de retenc¢do de chuvas. 404 milhdes recursos federais (RS 141,72 mi)
Conclusdo estimada para o 22 trimestre de 2016 e municipais (RS 262,28 mi)
11. Controle de Enchentes da Grande Tijuca - Desvio do Rio Governo Municipal com
Joana. 185,94 milhGes recursos federais (RS 143,20 mi)
Conclusdo estimada para o 22 trimestre de 2016. e municipais (RS 42,74 mi)

12. Requalificagao Urbana do Entorno do Estadio Jodo
Havelange. 115,74 milhGes
Conclusao estimada para o 12 trimestre de 2016.

Governo Municipal com
recursos municipais

13. Obras no Dominio Urbano de Deodoro, envolvendo um

conjunto de intervengoes em diversas ruas, com o Governo Municipal com

beneficiamento de uma drea de 382.948m?2. >1,90 milhGes recursos federais
Conclusao estimada para o 12 trimestre de 2016.

14. Montagem das Quatro Escolas da Arena do Futuro. 31.20 milhdes Governo Municipal com
Conclusao estimada para o 32 trimestre de 2017. ! recursos federais
TOTAL 24,6 bilhoes

Quadro 3:  Plano de Politicas Publicas — Projetos do Municipio.
Fonte: Adaptado de Comité Popular Rio (2015, p. 142-143),
com dados Autoridade Publica Olimpica (APOC, 2014).

Pelo quadro, percebe-se que dentre os projetos do municipio inclusos no
Plano de Legado, ndo ha obras de urbanizacdo de favelas nem de producéo
habitacional. Os projetos, na tentativa de “legitimar a Olimpiada e as intervencdes a
ela associadas” (COMITE POPULAR RIO, 2015, p. 141) se concentram em obras
viarias, de reabilitacdo ambiental e de renovacao urbana, especificamente em areas
de interesse olimpico e de valorizacdo imobiliaria, como no caso da Zona Portuéria,
em confronto a promisséo de inclusao social e garantia do acesso a moradia digna e
a infraestrutura urbana a populacéo de baixa renda pelo Morar Carioca.

Por outro lado, ao se resgatar o histérico de projetos de urbanizacdo de
favelas na cidade, os dados numéricos sédo desfavoraveis ao cumprimento da meta
do Morar Carioca. Considerando-se o contexto do Programa de Urbanizagcéo de
Assentamentos Populares (PROAP-RIi0) e sua incorporacéo as estratégias do entao
Plano Estratégico da cidade, os programas Favela Bairro, Bairrinho e Grandes
Favelas foram lancados para a urbanizagédo de favelas de médio porte (500 a 2.500
domicilios), de pequeno porte (100 a 500 domicilios) e de grande porte (acima de
2.500 domicilios), respectivamente. Segundo dados do SABREN (2016), entre 1994
e 2010, o Favela Bairro teria contemplado 124 favelas, enquanto o Bairrinho teria

contemplado 33 e o Grandes Favelas 3. A soma destes programas chega ao
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namero de 160 favelas urbanizadas em aproximadamente 16 anos. Um
desempenho bem mais realista — e franco — que o requisitado pela meta do Morar
Carioca.

Na mesma base de dados, que totaliza o nimero de 1.023 favelas atualmente
existentes no municipio, consta que o Morar Carioca deve contemplar um total de
597 favelas, distribuidas entre Fase | (59 favelas), Fase Il (234 favelas) e Fase 3
(304 favelas)®®. Considerando-se ainda que outros programas foram capazes de
urbanizar 50 favelas®® e, ainda, que diversas favelas sdo reincidentes®®, ou seja, sdo
contempladas por mais de um programa, o resultado é de, ao todo, 694 favelas
contempladas por qualquer programa. Isto é, a prépria base do SABREN revela que
329 favelas®® ndo sdo contempladas por nenhum programa, nem pelo Morar

Carioca. O quadro a seguir resume os dados sistematizados acima:

TOTAL DE FAVELAS 1.023
FAVELAS ISOLADAS 486
FAVELAS EM COMPLEXO 537
COMPLEXOS 146

PROGRAMAS DE URBANIZAGAO DE FAVELAS

FAVELAS CONTEMPLADAS POR ALGUM PROGRAMA 694

FAVELAS NAO CONTEMPLADAS POR NENHUM PROGRAMA 329

58 Cabe ressaltar que, mais uma vez, os nimeros diferem entre as distintas fontes de informacéo:
Paes e Magalhdes (2010), TCMRJ (2011) e PMCRJ (2012). Consciente desta relatividade, neste
ponto de argumentacdo eles sdo considerados como ordem de grandeza para se dimensionar o
desafio — e a improbabilidade — do programa.

59 Projeto Rio (8), Programa Estadual de Urbanizacéo (1) e PAC (41).

60 A “reincidéncia” aqui mencionada inclusive revela o grau de subjetividade em se abordar um
programa de urbanizacéo de favelas em termos quantitativos. E indiscutivel, sim, a implementacéo da
urbanizacdo em qualquer favela, mas sua realizagdo, enquanto ndo for associada a principios e
conteddos expostos neste trabalho, ndo garante o atendimento & necessidade local. Ressalta-se a
importancia da importancia da regularizacdo fundiaria e urbanistica e a promoc¢do de politicas
publicas para a garantia do cesso a bens e servicos urbanos, mas primordialmente a participacédo
como uma forme de incluséo social.

61 Para citar apenas algumas com mais de 100 domicilios: Belém-Belém, 244 domicilios; Estrada da
Cachamorra, 154 domicilios; Estrada da Pedra | a X, somando 296 domicilios; Favela do Quiabo, 119
domicilios; Fazenda, 154 domicilios; Gaspar de Lemos, 132 domicilios; Parque Anchieta, 156
domicilios; Parque da Pedra Branca, 107 domicilios; Santa Luzia, 256 domicilios; Tavares Bastos,
337 domicilios; e a peculiar Vila Autodromo, 356 domicilios; ao menos duas destas favelas (Belém-
Belém e Vila Autédromo) deverdo sofrer remogéo completa.
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DETALHAMENTO DOS PROGRAMAS DE URBANIZACAO
PROGRAMAS VINCULADOS AO PROAP-RIO (1994-2010) 160
FAVELA BAIRRO 124
BAIRRINHO 33
GRANDES FAVELAS 3
PROJETO RIO 8
PROGRAMA ESTADUAL DE URBANIZACAO 1
PROGRAMA MORAR CARIOCA 597
FASE | 59
FASE Il 234
FASE IlI 304

Quadro 4:  Quadro Resumo de Programas de Urbanizacdo de Favelas.
Fonte: Elaboracéo do autor, com dados de SABREN (2016)62.

Diante disto, os indices sugerem que a meta promitente ndo serd cumprida. E
nao somente isto — o programa ignora mais da metade das favelas da cidade.

No ambito deste trabalho, para fins de aprofundamento da analise sobre o
programa e a incorporacao da participacao social, toma-se como Estudo de Caso o
primeiro objeto de contrato do Morar Carioca Fase Il. A figura abaixo ilustra com
destaque, no mapa do municipio, as favelas contempladas pela Fase Il, diante de

todas as favelas da cidade.

62 Para informacdes mais detalhadas, ver Apéndice; e para o relatorio completo, ver SABREN (2016):
<http://portalgeo.rio.ri.gov.br/sabren/>.
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LEGENDA

Il Agrupamentos de Favelas para o Trabalho das Equvipes Selecionadas pelo IAB-RJ
[] Favelas do Municipio

Areas ambientalmente Protegidas

Figura6:  Mapa do Municipio com localizacao das favelas, com destaque
para as que serdo objeto de trabalho da Fase II.
Fonte: IAB-RJ (2011).

A escolha por esta Fase se deve justamente por ter sido o objeto de trabalho
gue ndo somente originou a criagdo do programa, que posteriormente integrou as
urbanizagbes j& em curso quando de seu lancamento, como também por se
constituir como a intencdo de inovagdo sobre a abordagem de concepcgédo e
intervencdo em favelas, além de proclamar a participagdo comunitaria como um
componente fundamental no processo. E, tendo como primeiro objeto de contrato e
inicio dos trabalhos desta Fase o Agrupamento 01, tem-no como o cenario de
analise dos principios, metodologias e praticas adotados na primeira experiéncia de
urbanizacao de favelas sob o marco do Morar Carioca e a apregoada participacao

social®3.

4.2  Morar Carioca — Agrupamento 01: Barreira do Vasco e Vila do Mexicano

Revendo o decreto que o institui o Morar Carioca, destacam-se, para fins de
analise deste trabalho, as diretrizes referentes a implantacdo de infraestrutura

urbana e acesso a equipamentos publicos; a produgéo habitacional; a eliminacéo de

63 Soma-se a essas motivacdes o fato de o autor deste trabalho ter participado da equipe de projetos
responsavel pelo Agrupamento 01, atuando e observando aproximadamente das atividades junto a
populacao.
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areas de riscos; e a regularizacdo urbanistica e fundiaria (PMCRJ, 2012, Art. 2°).
Diretrizes estas que correspondem diretamente ao objetivo de garantir o acesso a
moradia digna e a infraestrutura urbana para a populacéo de baixa renda.

Para tanto, o programa estrutura suas linhas de atuacdo em seis
componentes complementares, que organizam as modalidades de agcédo de acordo
com as responsabilidades politico administrativas e de execucdo dos 0Orgaos

envolvidos, conforme a figura a seguir:

) Governo Municipal

>

9 Governo Estadual

< s Governo federal SMH

g_ Agéncias

g reguladoras SMH Moradores SMH SMH

14 n

Inef::u? 7 enrt:e S::;;z:: Produgéo Intervengdoem | Regularizagdo | Desenvolvimento
P B habitacional moradias fundiaria social
urbano urbanos
Empresas Orgaos publicos Biinsiioas Pequenasempresas  Empresas esﬁ?cFi):i::Zas
especializadas  concessionarias Autoconstrugao  especializadas

[] ONGs
0]

O

3

3]

]

X
w

Figura 7: Diagrama dos Componentes do Programa Morar Carioca.
Fonte: SMH/SUBPO/CPP/GP (2012).

O ultimo componente se destaca no ambito deste trabalho, pois atribui aos
aspectos fisicos e espaciais das intervencdes o empenho para com o
Desenvolvimento Social, incorporando em seu discurso a questéao da participacao. E
a medida em que o programa a incorpora sera analisada no préximo item deste
capitulo.

O plano de urbanizacdo composto pelo programa segue as especificacbes
constantes em escopo desenvolvido pela SMH/SUBPO/CPP/GP% (2012) no
Caderno de Especificagbes, dividindo-se as atividades e produtos a serem
desenvolvidos entre 0s seguintes servigos de projetos:

e Servicos de Projetos Urbanisticos, incluindo Diagnostico, Plano de

Intervencdo, Projeto Béasico, Orcamento e Aprovacdo dos Projetos nas
Concessionarias;

64 Secretaria Municipal de Habitacdo/Subsecretaria de Projetos e Obras/Coordenadoria de
Planejamento e Projetos/Geréncia de Projetos.
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e Servicos Adicionais, incluindo Topografia, Servicos Geotécnicos, Material de

Divulgacéo, Informacdes Fundiarias, Contagem Domicilios, AEIS e Legislacao

Local; e

e Servicos de Projeto de Edificacoes, incluindo Estudo Preliminar e Projeto

Executivo.

Com o objetivo de um melhor entendimento da problematica ndo apenas de
cada favela componente mas também de todo o agrupamento e de sua insercdo na
cidade, a etapa de Diagnodstico é subdividida em trés partes: Macro Diagndstico
Urbanistico, Diagnostico Local e Diagnoéstico Consolidado. No primeiro, identifica-se
a situacao das favelas componentes e do agrupamento e sua relagdo com o entorno
e a cidade em seus aspectos espaciais, socioecondmicos, culturais e ambientais;
assim como a disponibilidade de infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos,
conforme os tépicos estabelecidos para todo o Diagndstico®®. Ja& no segundo, é
analisada a situacdo atual de cada favela do agrupamento, contemplando os
mesmos aspectos e itens®® e complementando-se as informagées disponibilizadas
pelas oficinas tematicas, com participacdo das comunidades. E no dltimo € realizada
a sintese da situacdo atual e dos problemas encontrados, acompanhada por uma
sugestdo de encaminhamento de possiveis solu¢cdes ou cenarios alternativos, junto
as conclusbes advindas das oficinas teméticas.

Na etapa do Plano de Intervencdo € entdo apresentado um indicativo de
propostas de projeto como solucdo aos problemas levantados pelo Diagndstico e em
atendimento as demandas levantadas pelo processo participativo junto a
comunidade. S&o elaboradas plantas com as propostas para cada um dos sistemas
compreendidos pelo Plano de Urbanizacéo, ja abordados na etapa anterior; e para

cada favela do agrupamento, dividindo-se em quatro produtos: Propostas de

85 Entre os itens de diagndstico estdo: Identificacdo das favelas e do agrupamento; Localizagdo e
Situag&o; Infraestrutura Urbana, subdividido entre os Sistemas de Abastecimento de Agua, de
Esgotamento Sanitério, de Drenagem Pluvial, de Acessibilidade (Subsistemas Viario, de Transporte
Publico e de Sinalizacdo Viaria), de Manejo de Residuos Solidos, de lluminacdo Publica e de
Contencdo de Encostas; Equipamentos Sociais e Servigos (entre Educacdo, Cultura, Assisténcia
Social, Saude, Esportes e Lazer e Trabalho e Emprego); e Sistema de Meio Ambiente, além de
Levantamento Fotogréafico e Concluséo.

66 Além dos itens estabelecidos para o Macro Diagnéstico, o Diagnoéstico Local também inclui os
seguintes itens: Populagdo de cada favela do agrupamento; Histérico da Ocupacdo e Aspectos
Culturais; Organizagdo Comunitaria e Atuagdo de outras Entidades no Local; Sistema de
Comunicacéo (redes e servicos de telecomunicacdes, como telefonia, internet e televiséo); Sistema
de Mobilidrio Urbano; e um Levantamento Preliminar do Numero de Relocagfes necessarias a
intervencao.
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Infraestrutura e Urbanismo®’; Propostas de Relocacdo e Reassentamento®; Plano
de Integracéo®; e Orcamento’®.

Por fim, na etapa de Projeto Basico, sdo entdo detalhadas as propostas
principiadas pelo Plano de Intervencéo, agora subdivididas entre trés sub etapas: na
primeira se desenvolve o Sistema de Acessibilidade’; na segunda se desenvolvem
os projetos de Infraestrutura’?, e na terceira se desenvolvem os “projetos de
urbanismo”’3. Esta Ultima etapa conta ainda com a elaboragéo de produtos como o
Resumo Executivo, com o descritivo das situacdes “atual” e “proposta e um resumo
quantitativo, a Memoéria Técnica, que apresenta os parametros e metodologias
utilizados para a elaboracao dos projetos; e o Memorial Descritivo, que apresenta as
especificacdes de projeto, materiais e definicdes de execucao.

Ja4 entre os Servicos Adicionais previstos pelo programa, se destacam
algumas atividades de importancia ndo apenas para o carater e conteldo da
proposta de integracéao fisica e urbanistica, como também para a se analisar o grau
de comprometimento para com a informacdo da populacdo sobre o plano
urbanistico. As Informac¢des Fundiarias consistem em uma pesquisa para se
identificarem imdveis potenciais em toda a area ocupada pelo agrupamento e no
entorno imediato, para dar suporte a SMH na conducdo do processo de
regularizacao fundiaria e na aquisicdo de iméveis para implantacdo de moradia,

67 As propostas de Urbanismo servem como uma planta geral de apresentacdo de todo o projeto e
seus eventos construtivos e de plantas para cada favela contemplando cada um dos temas: Sistema
de Areas de Esporte e Lazer (espagos de uso coletivo); Sistemas de Paisagismo, Mobiliario Urbano e
Comunicacdo Visual, e Sistema de Meio Ambiente. E as propostas de Infraestrutura Urbana
compbdem os seguintes Sistemas: de Abastecimento de Agua; de Esgotamento Sanitario; de
Drenagem Pluvial; de Acessibilidade; de Manejo de Residuos Sélidos; de lluminagéo Publica; e de
Contenc¢éo de Encostas.

68 A partir das pesquisas realizadas no Diagnostico, as proposta de Relocacdo devem indicar as
relocagBes necessarias a fim de sanar situagbes de risco, insalubridade, adensamento ou por
intervencdes urbanisticas e de infraestrutura. E as propostas de Reassentamento devem indicar as
possibilidades de implantacdo de edificacBes residenciais e comerciais. As propostas de novas
edificacbes devem aproveitar, preferencialmente, terrenos vazios no interior do agrupamento ou no
entorno definido pelo Diagnéstico.

69 O Plano de Integracdo surge da intencdo de o programa ndo limitar sua atuagao aos limites da
favela “e sim promover uma integragdo urbanistica, social, econdmica e cultural com esse entorno”
(SMH/IAB, 2011, p.3), propondo-se como uma inovacdo em relacado ao Programa Favela Bairro. Nele,
sdo realizados estudos de possibilidades de intervencdo no entorno dos agrupamentos, mas,
contudo, ndo fazem parte, necessariamente dos servicos a serem contratados para o Projeto Basico.
0 Trata-se de Orcamento Estimativo com o objetivo de controlar a intervencdo desde a sua
concepcao, até o controle fisico financeiro da obra.

71 Composto pelos seguintes Subsistemas: Vario, Transporte Publico e Sinalizagao Viaria.

72 Composta pelos seguintes Sistemas: Abastecimento de Agua, Esgotamento Sanitario, Drenagem
de Aguas Pluviais, Manejo de Residuos Sdlidos, lluminacéo Publica e Contengédo de Encostas.

73 Os “projetos de urbanismo” sdo compostos pelos seguintes sistemas: Demoligdes, Meio Ambiente,
Paisagismo, Areas Esportivas e de Lazer e Comunicagédo Visual/Mobiliario Urbano, além de contar
com uma Planta Geral de Urbanismo que resume as intervencdes.
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equipamentos publicos ou quaisquer necessidades de projeto. Os Materiais de
Divulgacdo sdo compostos de produtos de divulgagcdo do programa e para a
informacdo da populagdo. Entre eles, ha a confeccdo e distribuicdo de folders e
banners em cada favela do agrupamento, para ilustrar e apresentar as propostas de
intervencdo. E, entre os Servicos de Projeto de Edificacdes, ha a elaboragdo de
Estudo Preliminar e Projeto Executivo para equipamentos sociais e de Unidades
Habitacionais.

A figura a seguir ilustra, esquematicamente, as etapas de projeto da Fase Il

-
- | | -
DIAGNOSTICO PLANO DE [ PROJETO BASICO
! INTERVENGAO
MACRO DIAGNOSTICO [ - I [ SISTEMA DE ACESSIBILIDADE
| | PLANO DE INTEGRACAO [ . .
DIAGNOSTICO LOCAL \ - 1 PROJETOS DE
I URBANISMO E INFRAESTRUTURA
DIAGNOSTICO CONSOLIDADO | | ‘ INFRAESTRUTURA ‘ ! PROJETOS DE URBANISMO
LEITURA E PROBLEMATIZAGAO [ TRADUGAO ESPACIAL ! o O o AT
NECESSIDADES E DEMANDAS | ROPOSIC | D el MIE O

PARTICIPAGAO

SERVIGOS ADICIONAIS PROJETOS DE EDIFICAGOES
TOPOGRAFIA, GEOTECNIA, ESTUDO PRELIMINAR E PROJETO
MATERIAL DE DVULGAGAO, EXECUTIVO PARA EQUIPAMENTOS
INFORMAGOES FUNDIARIAS, E UNIDADES HABITACIONAIS

CONTAGEM DE DOMICILIOS,
AEIS E LEGISLAGAO LOCAL

Figura 8: Esquema da Estrutura do Morar Carioca Fase Il.
Fonte: Elaboracéo do autor.

No entanto, no caso do Agrupamento 01, deverdo ser ressaltadas algumas
consideracOes sobre estes servigos, cujo grau de atendimento podera ser avaliado
no ultimo item deste capitulo. Mas, neste momento, parte-se para uma descri¢do do
agrupamento.

Os critérios de formacédo deste Agrupamento 01, a partir de uma relacdo
objetiva entre as duas favelas que o compdem s&o desconhecidos, mas sua
identificacdo se deve a aproximacado de uma delas com um equipamento esportivo
que até entdo, seria um cluster olimpico: o Estadio Sdo Januario’®, localizado no
bairro Vasco da Gama. O agrupamento é composto por duas favelas isoladas: a

Favela Barreira do Vasco, situada na VIl Regido Administrativa — S&o Cristévao, e a

74 As Unidades Habitacionais, por sua vez, devem ser projetadas levando-se em consideracdo os
par&metros estabelecidos pelo Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), cujos recursos seriam
destinados ao financiamento das construcdes.

75 O estadio seria utilizado para a realizacéo das competicGes de rigbi nas Olimpiadas Rio 2016.
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Favela Vila do Mexicano, situada na | Regido Administrativa — Portuaria, ambas na
area de Planejamento |, na regido central da cidade do Rio de Janeiro, conforme o

quadro a seguir:

ASSENTAMENTOS URBANIZAVEIS

AP -1

| RA - PORTUARIA

1052 | Vila do Mexicano | Isolado

VII RA - S AO CRISTOVAO

47 | Barreira do Vasco | Isolado

Quadro 5:  Identificacdo dos Assentamentos do Agrupamento 01 conforme o respectivo codigo

SABREN/IPP e a classificacdo do Decreto N° 36388.
Fonte: Trecho extraido do Decreto N° 36388 (PMCRJ, 2012, Anexo 2).

A localizacdo do agrupamento e suas favelas componentes é apresentada
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Figura9:  Mapas com a localizagdo do Agrupamento 01 no municipio
e no entorno delimitado pelo programa
Fonte: HDAA (2012a).

Inserido no contexto de urbanizacdo excludente das cidades brasileiras, o
Agrupamento 01 ndo deixa de ser marcado pelos aspectos de informalidade e de
desigualdade caracteristicos do processo de producdo do ambiente construido em
favelas. Assim, apresenta um déficit ndo apenas em infraestrutura urbana como
também em servicos urbanos, cujos atendimento e provisdo podem ser
representados pela oferta e pelas condi¢cdes de acesso a equipamentos publicos de

uso coletivo, que se observam através da figura a seguir:
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3UINHOS

Figura 10: Planta com a Identificacdo de Equipamentos Sociais e Servi¢os.
Fonte: HDAA (2012c).

Neste caso, apesar da identificacdo de equipamentos publicos nas
proximidades e na delimitagdo da éarea de influéncia determinada para o
Diagnéstico, o que também se pdde observar durante esta etapa foi a deficiéncia em
diversos servigos urbanos, expressa pela problematizacdo e pelas demandas da
populacao local.

A Favela Barreira do Vasco esta localizada no bairro Vasco da Gama, sendo
composta por um total de 4.014 domicilios’® e apresentando uma relacéo

76 3.763 unidades residenciais, 232 unidades comerciais e 20 unidades.
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domicilios/edificacdo equivalente a 2,19. Sua populacédo estimada’’ é equivalente a
11.286 habitantes. E a Favela Vila do Mexicano esté localizada no bairro do Caju,
sendo composta por um total de 224 domicilios’® e apresentando uma relagéo
domicilios/edificacédo equivalente a 1,27. Sua populacdo estimada’® é equivalente a
773 habitantes®°.

As plantas a seguir resumem a situacao existente e os principais problemas

identificados durante o desenvolvimento do diagndstico de cada uma das favelas:
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Figura11: Plantas de Conclusdo do Diagndstico Local de cada favela do Agrupamento 01.
Fonte: HDAA (2012b).

Na Barreira do Vasco, é representada a forma de uso e ocupacdo do solo
com destaque para: a situagdo viaria existente com as dificuldades de
acessibilidade; os problemas ambientais com a escassez de areas arborizadas, a

existéncia de “tuneis insalubres!; e pontos de adensamento, de alagamento e de

77 Média obtida do nimero de habitantes (7949) dividido pelo nimero de domicilios (2699), referentes
ao censo 2010 do IBGE, 3 habitantes por domicilio.

78 209 unidades residenciais, 13 unidades comerciais e 2 unidades institucionais.

79 Média obtida do numero de habitantes (326) dividido pelo nimero de domicilios (90), referentes ao
censo 2010 do IBGE, 3,7 habitantes por domicilio.

80 Todos os dados provenientes da Contagem de Domicilios realizada em no ano de 2012. (HDAA,
2012c).

81 Formados pela tipologia construtiva das edificacdes e o alto adensamento, criando condigbes de
insalubridade pela falta de iluminag&o natural e pela falta de circulag&do do ar, que se torna viciado e
Umido, além da prépria condigdo de acessibilidade aos domicilios.
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pouca incidéncia de ventilacdo e de luz, que acabam por indicar as zonas

preliminares de reassentamento.

Figura 12: Fotos da Favela Barreira do Vasco.
Fonte: HDAA (2012b).

A figura acima apresenta fotos dos principais acessos a Favela Barreira do
Vasco e de algumas situacdes criticas que ilustram alguns dos problemas
identificados pelo Diagnéstico, como o adensamento, a tipologia construtiva
precaria, as restricbes de acessibilidade e zonas de insalubridade, além de
problemas ambientais; fatores que comprometem a habitabilidade e a qualidade do
espaco e se apresentam como riscos a saude e a seguranc¢a da populacao local.

E na Vila do Mexicano é representada a forma de uso e ocupacdo do solo
com destaque para: a situacao viaria existente com as dificuldades de acessibilidade
no interior da favela; e problemas ambientais como praticamente a inexisténcia de
arborizacdo no interior da favela, o lancamento de esgoto in natura proveniente da
favela no Canal Eixo 2000, a existéncia de uma area desocupada, de propriedade
do Comando Aéreo Regional, que acaba sendo utilizada como local de lixdo e
proliferacdo de vetores e pontos de baixas ventilacdo e incidéncia de luz e de

acumulos de lixo.
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Figura 13: Fotos da Favela Vila do Mexicano.
Fonte: HDAA (2012b).

A figura acima apresenta fotos dos principais acessos a Favela Vila do
Mexicano e de alguns aspectos da situacdo existente no local. Apesar de nao
apresentar problemas decorrentes do adensamento, ha a precariedade de servigos
basicos de infraestrutura urbana, como abastecimento de agua e tratamento de
esgoto, e na qualidade do espaco publico, além de condi¢cdes de acessibilidade e de
acesso a demais servicos urbanos.

Enfim, este item buscou apresentar uma breve descricdo do programa e do
agrupamento tomado pelo Estudo de Caso, no sentido de se esclarecerem as
condicbes em que se inserem a proposta de participacdo e a proposta de

intervencao urbanistica, que serdo analisadas nos itens a seguir.

4.3 Os Dilemas da Participacdo Social no Agrupamento 0182

Ao considerar os critérios de prioridade para a urbanizacdo de favelas e
loteamentos irregulares e clandestinos, dispostos pelo §8 1° do Art. 210 da Lei
Complementar 111/2011, e estabelecendo como primeiro critério o “envolvimento e
participagdo da comunidade” (PMCRJ, 2011, p. 79), o decreto que institui o Morar

Carioca dispde, no § 2° de seu primeiro artigo, que:

82 Este item do capitulo é baseado, em parte, no estudo desenvolvido pelo autor em trabalho anterior
(SOARES, 2015) — o qual consiste em um artigo que apresenta uma versdo resumida desta
dissertacéo —, agora com uma analise mais aprofundada, no ambito deste trabalho.
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Fica assegurada a participacdo da sociedade organizada em todas as
etapas de execuc&o® do Morar Carioca através de assembleias e reunides
nas comunidades e de apresentacdes e debates abertos a participacédo da
sociedade civil organizada e aos cidaddos (PMCRJ, 2012, p. 2).

Ja em seu Caderno de Especificacfes, o qual estabelece Escopo, diretrizes e
especificacdes técnicas para a elaboracdo dos projetos urbanisticos referentes a
Fase Il, o programa se apresenta sob a marca da inclusdo social e comprometido
com um resgate da cidadania através da garantia de acesso a moradia dignha e de
infraestrutura urbana (SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012, p. 3). Nesse sentido, o contetdo
do Escopo é digno de seducdo ao defender o reconhecimento dos direitos da
populacéo local, estabelecendo como principio uma relacdo de dependéncia entre a
formulac&o do plano urbanistico e os anseios da populacao envolvida e atribuindo o
sucesso da intervencdo a necessidade de ajuste entre a formulacdo técnica e as
demandas e reivindicacbes comunitarias. Em resumo, o programa submete seu
proprio éxito a necessidade de a populacdo estar ciente de seus obijetivos,
convencida de sua conveniéncia e mobilizada para sua efetivacdo®
(SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012, p. 4).

Sobre este aspecto, no entanto, € necessario salientar a nocao limitada do
programa referente ao “ajuste®® entre o plano formulado por urbanistas e os anseios
da populacdo envolvida” (SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012, p. 3), que ainda ndo ousa
em emancipar o “ajuste” das acdes do poder publico a um plano desenvolvido de
forma participativa. Ou seja, 0 programa prenuncia submeter as demandas e
reivindicac6es populares o saber técnico mas ndo as decisdes e definicbes finais
tomadas de forma restrita pelo poder publico. Este, por outro lado, se torna
responsavel em fornecer o aparato para todos esses “ajustes”, como espacos
emancipatérios de debate acerca do territério e sua condicdo urbana e das
proposi¢cdes formuladas, ao contrario de submeter o plano apenas as ordens

politicas e econémicas.

83 Grifo do autor.

84 E curioso, e até controverso, que, em ocasido da primeira visita de campo na Favela Barreira do
Vasco, ao inicio dos trabalhos para o Agrupamento 01, a Associacdo de Moradores tenha
questionado aos representantes da SMH presentes se haveria possibilidade de escolha por parte dos
moradores sobre a implementacdo ou ndo do programa no local. A resposta imediata foi que o
programa seria executado em quaisquer circunstancias. Obviamente que o processo de
conscientizacdo sobre as qualidades do programa viria a ser gradativamente desenvolvido, mas este
episodio viria a revelar, por outro lado, a restricdo da capacidade deciséria da populagcdo e da
sociedade civil neste programa.

85 Grifo do autor.
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Dando continuidade ao estudo sobre as disposi¢cOes para a participacdo no
programa através do seu Escopo, percebe-se que a inser¢cdo e o envolvimento da
populacdo no processo de planejamento e intervencdo € rafirmada, atribuindo a
questdo da participacdo a propria sustentabilidade do programa e fazendo surgir,
num primeiro momento, uma ideia concreta sobre os procedimentos participativos,

correspondendo ao componente de Desenvolvimento Social:

A participacdo das comunidades é fundamental para a construcdo de um
diagnéstico social participativo no qual a leitura comunitaria se complemente
com a leitura técnica das areas de intervencdo (SMH/SUPBO/CPP/GP,
2012, p. 6).

Neste caso, pressupde-se a participacdo local através da elaboragdo de um
diagnostico social participativo, de forma a apreender a diversidade de opinies e
percepcdes da populacédo local e a fim de tornar pablica a leitura que servird de
fundamento a intervencdo (SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012, p. 11). Para tanto, adotam-
se “procedimentos de escuta” com o proposito de se difundirem os objetivos do
programa; de se compartilharem informagbes através de um posto avancado
implantado na area de intervencdo para “garantir a efetiva participacao”; de se
organizarem reunides e debates que exponham os “pontos de acordo e controvérsia
entre o escritério e a populagdo envolvida” (SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012, p. 12); e
de se divulgar o resultado do Diagnéstico Social Participativo (DSP)®2e.

O procedimento de informacao sobre os objetivos e contelddo do programa, a
fim de conscientizar e mobilizar a populacdo séo, de fato, indispensaveis para a
implementacdo e sucesso de qualquer plano urbanistico. Assim como o0s
procedimentos de escuta sdo igualmente indispensaveis para fortalecer a leitura
técnica da favela e sua insercdo na cidade através da articulagdo com a leitura
comunitéria e a consolidagédo do diagnostico. Mas o posto avancado em si, na forma
como € mencionado pelo Escopo, é insuficiente para se garantir efetivamente a
participacdo — ele abre, sim, maior possibilidade de consulta ao processo de
desenvolvimento do projeto, 0 que ndo necessariamente se torna uma participagao
ativa. Assim como o € o embate entre a populacdo local e os escritorios
responsaveis pelo desenvolvimento do plano urbanistico, embora também seja

necessario. O que se torna indispensavel, para além disso, € a criacdo de um

86 Caderno elaborado pela PUC-Rio — Central — Nucleo de Estudos e Projetos da Cidade. Destaca-se
a elaboracédo de um mapa de uso dos espacos coletivos, georreferenciando as informagfes sobre o
tipo de usos predominantes e tipos de usuarios, nos diferentes momentos do dia e diferentes dias da
semana.
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espaco que possibilite o embate entre a populacdo e o poder publico, em que a
comunidade possa confrontar, com suas necessidades, demandas e reivindicagdes
traduzidas em um plano, as determinacfes de um projeto final a ser executado.

Neste momento, jA se pode prever — ou a0 menos se ter um relance — sobre
os limites da participacdo na implementacdo do programa, apesar das idealizacdes
anunciadas pelo Escopo.

O Diagnostico Social Participativo reapresenta a importancia em se “tornar
publica a leitura que servira de fundamento a intervengado”, apoiando-se nos tais
procedimentos de escuta enquanto “indispensaveis a realizacdo e sustentabilidade
do programa”. Sua aplicacao se resume em quatro procedimentos de leitura, escuta

e analise cujos objetivos séo representados no quadro abaixo:

PROCEDIMENTOS OBJETIVOS

1. Breve historico do processo de ocupagdo da drea;

2. Produgdo de perfil basico da area: demografico, socio-econdmi-
LEVANTAMENTO DE DADOS JA |  co, urbano e ambiental;

DISPONIVEIS

ESCUTA DA POPULACAO

3. Posigéo relativa da favela medida por indicadores como o indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) e o Indice de Desenvolvimento
Social (IDS).

1. Preparagdo da insergdo dos escritorios no campo: mapeamento
LEITURA PRELIMINAR das subdreas da favela, levantamento das instituigoes locais e da
situagdo da seguranca publica.

1. Identificagdo de caracteristicas basicas dos usos dos espagos co-
letivos (abordagem qualitativa);

PESQUISA DE CAMPO
2. Estudo das trés dimensdes consideradas estratégicas: moradia,
trabalho e renda, e acesso a redes e instituigdes (abordagem quantita-
tiva).

INDICE DE DEMOCRATIZAGAO 1. Medida para comparagéo entre as éreas;

DA CIDADE 2. Instrumento para posterior avaliagdo de impacto.

Quadro 6:  Procedimentos de Escuta da Populacdo e Objetivos.
Fonte: DSP.

Embora estes procedimentos sejam fundamentais para a elaboracdo de um
diagnostico, para a formulacdo de politicas publicas adequadas e para a
contribuicdo para a participacdo, aléem de se constituirem como subsidios para
elaboracdo do plano urbanistico, eles se referem a uma relativa incorporacdo da
participacdo limitada a uma etapa especifica de seu desenvolvimento, ndo se

traduzindo em uma forma propositiva.
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Dando continuidade ao estudo sobre o Caderno de Especificacbes e suas
disposicdes para o desenvolvimento dos planos e projetos urbanisticos, percebe-se
sua restricdo as etapas preliminares de Diagnostico. E, a partir dai, suprimem-se
suas referéncias a participacdo social nas etapas seguintes, referentes ao
desenvolvimento do Plano de Intervencdo e ao Projeto Basico, etapas que de fato
definem as propostas de intervengdes urbanisticas nas favelas dos agrupamentos.

Sob esta concepcdo, para garantir a participacdo delimitada pelos
procedimentos adotados, foi contratada uma empresa especializada, designada pela
SMH, responsabilizada pela elaboragcdo do Diagnostico Social Participativo e a
realizacdo de reunides e oficinas teméticas, de material informativo e de trabalho de
campo para a mobilizagcdo da populacéo local, momentos dos quais 0s escritorios
participam em conjunto. As reunides e oficinas, por sua vez, formulam leituras e
geram conhecimento sobre os espacos coletivos e o territério como um todo — o0s
quais devem ser extraidos e contemplados pelo Diagnéstico Urbanistico e
considerados pelo Plano de Intervencéo.

A proposta técnica elaborada pelo Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e
Econdmicas (IBASE)®, contratado para a realizar o DSP e viabilizar a participacéo,
apresenta, entre outros instrumentos, atividades para uma leitura e caracterizacao
da area a partir da percepcao e surgimento de demandas da propria populacédo
local. Seu pressuposto de participacdo a concebe como condicdo fundamental para
se atingirem os objetivos do programa e reconhece a integracdo entre o Diagnostico
Urbanistico e o Diagnéstico Social Participativo como “insuficiente para que, de fato,
a cidadania do Rio de Janeiro, especialmente dos territérios que sofrerdo a
intervencdo, seja contemplada em suas demandas” (IBASE, 2012, p.2). Mas,
contraditoriamente, se apoia estritamente nas etapas de diagnéstico, identificando-

as como as que “fundamentam a intervengao”:

Como o diagnéstico destes espacos fundamenta a intervencdo, a
participacdo dos e das habitantes, vistos como cidaddos e cidadas com

87 Em tese, a contratacdo e o inicio do trabalho de campo pelo IBASE deveriam ocorrer
antecipadamente a atuacdo do escritério de arquitetura e urbanismo responsavel pelos projetos. Mas
de fato nado foi 0 que ocorreu, implicando em maiores dificuldades de integracdo e articulagdo social
junto & comunidade e, consequentemente, no desenvolvimento do plano urbanistico. Mas cabe
ressaltar também que a propria Secretaria de Desenvolvimento Social poderia — e deveria — ter
enviado agentes sociais a comunidade de forma antecipada, com o intuito e estabelecer as primeiras
comunicacdes com as liderangas locais, inclusive no tocante a seguranca publica, questdo que
também veio a comprometer a realizagdo dos trabalhos de campo e a continuidade do
desenvolvimento do plano, além de arriscar a integridade da equipe técnica responsavel pelos
projetos.
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direito a cidade, na elaboracdo do proprio diagnoéstico é indispensavel
(IBASE, 2012, p.5).

De fato, todo plano urbanistico ndo deve prescindir de um diagndstico
consistente e nele deve se apoiar para a definicdo de suas diretrizes. E neste caso a
estratégia de mobilizacdo do IBASE corresponderia a uma possibilidade de
influéncia sobre o desenvolvimento da proposta técnica pelos escritorios de
arquitetura e urbanismo contratados. Mas, na verdade, ela acabou por limitar a
participacdo ao proprio processo de elaboracdo do diagnostico, falhando no alcance
de fundamentar a intervencdo e do poder de decisdo popular. Isto €, ela se
apresentou insuficiente para conferir a finalidade propositiva e o efetivo
empoderamento da populacéo durante o processo, além de desconsiderar o embate
com o poder publico.

Dentro do Escopo do Trabalho, ha uma diversidade de atividades propostas
pelo IBASE, entre elas: uma metodologia de capacitagdo e mobilizacdo social
composta por oficinas, formacao de grupos de referéncia e rede de parceiros nas
comunidades e a realizacdo de um seminario inicial; uma pesquisa sobre o perfil
socioecondmico dos moradoras, realizada por amostragem e coleta de dados; uma
pesquisa sobre as demandas possibilidade de propostas pela populagao local, com
a realizacdo de Grupos Focais e de momentos sobre a histdria do territorio local; a
realizacdo de novas pesquisas no sentido de fortalecer a participacdo; a busca pela
legitimacdo dos diagnosticos sociais através de sua traducao espacial em mapas e
imagens e a formacdo dos Grupos de Dialogos; e a realizacdo dos Foéruns de
Cidadania, referentes as etapas mais avancadas de proposicdo do plano
urbanistico.

No caso do Agrupamento 01, pdde-se observar que entre as atividades
realizadas esteve, além da coleta de dados por meio de pesquisas quantitativas e
qualitativas, a realizacdo dos chamados Grupos Focais e da Oficina dos Sonhos. A
partir destas atividades, a comunidade teve a oportunidade de expressar suas
percepcdes, demandas e expectativas quanto as respectivas favelas e ao programa
como um todo.

Através dos Grupos Focais, os participantes puderam expor seu ponto de
vista e critica quanto aos aspectos fisico sociais da favela; ao programa; as relagbes
com o entorno e a cidade; aos aspectos de lazer, recreacdo e 0s espagos de

interacdo social, e a oferta e acesso a bens e servicos como saude, educacao,
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transporte publico, infraestrutura urbana e projetos sociais; bem como elencar
propostas para o atendimento as suas principais demandas. Na Barreira do Vasco,
dois grupos reuniram, em momentos distintos, 20 jovens e 15 adultos, entre
moradores da favela e do entorno, os quais levantaram questbes como: a “ameacga
latente de remocao” da favela e de relocagdo de moradores; as marcas da
“desarticulacdo social, fisica e urbanistica” entre a favela, o entorno e a cidade,
refletindo em conotacédo negativa para a localidade e em discriminagao; a “falta de
espacos em funcdo do adensamento”; a “auséncia ou caréncia de espagos publicos
para o lazer, o divertimento e a sociabilidade”; e o déficit em bens e servicos
urbanos, destacando-se demandas como uma Unidade de Pronto Atendimento
(UPA), unidades de ensino médio, de capacitacao e “aperfeicoamento profissional” e
de “producéo artistica” e como “projetos sociais” com atividades culturais, recreativas
e esportivas, além de atendimento adequado de infraestrutura urbana de &gua,
esgoto, drenagem pluvial, lixo, iluminacdo publica e rede elétrica. E na Vila do
Mexicano reuniram-se, em um unico momento, 8 jovens e 10 adultos, os quais
destacaram “problemas advindos da falta de regularidade urbanistica”
obstaculizando o acesso a servigos publicos e privados; a ma qualidade de servicos
e equipamentos de saude apesar da oferta nas proximidades; a deficiéncia nas
redes de infraestrutura urbana “de esgoto, agua, telefonia e pavimentagao de vias”;
preocupacgao “referente a oportunidade para os jovens” tanto em relacéo a formacéao
e aperfeicoamento profissionalizantes quanto a “disponibilidade de equipamentos
esportivos”; e indicaram propostas de uma UPA, de um colégio de ensino médio, de
melhoria do atendimento de servicos de saneamento basico e de projetos sociais
com a oferta de atividades e cursos para jovens e criancas. Ja as Oficinas dos
Sonhos proporcionaram momentos em que a populacdo local péde imaginar a
comunidade idealmente e expor suas aspiracOes, surgindo referéncias aos ja
mencionados bens e servicos de saude, educacdo e infraestrutura urbana e a
provisdo de moradia digna e adequada?®.

O conjunto destas atividades pretendiam subsidiar a elaboragédo de uma
proposta fisica urbanistica a partir das percepcdes e demandas da prépria
populacao, sendo entdo levantadas questdes importantes para serem incorporadas

ao Plano de Intervencdo. E possivelmente isto teria sido reforcado através da

88 Para transcri¢cdo dos Grupos Focais, ver Anexos Il e lIl.
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proposta de um mecanismo a partir do qual a populacdo pudesse influenciar
diretamente sobre a garantia de suas demandas traduzidas no plano urbanistico e
sua propria execucdo. Mas, no Agrupamento 01, as atividades realizadas
prosseguiram apenas até as Rodas de Dialogo — simultaneas ao desenvolvimento e
conclusdo do Diagnostico Consolidado. E ndo foram efetivas ao ponto de se
realizarem os Foruns Locais que, supostamente, estariam relacionados a
possibilidade de proposicdo através do Plano de Intervencéo.

As metodologias de investigacdo participativa e foruns propostos e
organizados pelo IBASE séo, do ponto de vista socioldgico, capazes de propiciar
uma mobilizacdo relativa e criar um ambiente politico favoravel a cidadania, sendo
expressa pelas reivindicacdes dos direitos sociais e demandas no presente contexto.
Mas, apesar da proposta se comprometer com uma formagdo mais consciente e
ativa num ambito mais geral da cidadania e com a implantagdo um sistema de
monitoramento, por outro lado n&o chega a se efetivar em um instrumento direto de
deciséo popular. Embora ela se empenhe através do monitoramento, a longo prazo,
do plano urbanistico, municiando a populacdo com informacdo, dados e analises
para exercer a cidadania através do controle social das intervencfes, ndo se torna
objetiva ao ponto de propor uma instancia deciséria para a definicdo do plano
propriamente dito. Reconhecendo a importancia do trabalho realizado pelo IBASE
acerca da constituicdo da cidadania e, apesar das limitacdes e criticas apontadas,
ha que considerar que o contrato junto a organizacéo foi suspenso em janeiro de
2013%°, impedindo a continuidade do processo participativo ora evocado.

Desse modo, embora o conteudo do Caderno de Especificacbes exalte a
participacdo e crie expectativas quanto a sua pratica, sinalizando uma proposta
comprometida com a garantia do direito a cidade, uma analise mais aprofundada de
sua implementacdo pbe em questdo a incorporacao da participacdo de forma efetiva
e 0 apregoado empoderamento da populacdo local diante das determinacdes de
diretrizes das intervengdes. Ao passo que o0 Escopo restringe sua capacidade de
influéncia sobre as determinacgdes interventoras as etapas de Diagnostico e suprime
suas referéncias a participacdo social nas etapas seguintes, referentes ao
desenvolvimento do Plano de Intervencéo e ao Projeto Basico — etapas que de fato

definem as propostas de intervengdes urbanisticas nas favelas dos agrupamentos —

89 Segundo Catherine Osborn (2013).
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perde-se sua for¢ga nas decisdes finais e, consequentemente na continuidade de sua
pratica cidadd e participativa. E isto também ocorre, em outras proporgdes, na
metodologia do IBASE. O que se percebe, nesse caso, € gue a proposta
participativa do Morar Carioca “se torna insuficiente para exercer influéncia sobre o
poder publico em suas determinacbes que acabam por definir as intervengdes”
(SOARES, 2015, p. 1221).

Os dilemas da participacdo na implementacdo deste programa residem na
retérica de suas proprias limitacdbes em incorpora-la sob um aspecto de leitura e
andlise sécio espacial e na delimitacdo de um perfil socioecondmico de modo a
identificar as deficiéncias e caréncias existentes no territério e para sua populacéo,
mas ndo de forma traduzida em mecanismos com poder de decisdo para transformar
as demandas e reivindicacbes em seus aspectos materiais. E, a partir dai, sua
incorporacdo e tradugcdo em um plano urbanistico enfrenta desafios e restricbes

durante o desenvolvimento do Plano de Intervencéo e do Projeto Basico.

4.4  Cenarios conflituosos: a proposta técnica articulada a participacdo social X a

proposta revisada pelo poder publico

Se a participacdo social estd presente no discurso do Morar Carioca, e
apenas relativamente incorporada na pratica pelo plano, sua proposta ndo alcanca
as etapas de proposicdo e desenvolvimento de projeto propriamente dito, de fato
essenciais. Estas prescindiram de uma assessoria participativa, que, afinal, se
limitou a um apoio ao Diagnédstico Social Participativo e as demandas até entédo
expressas. Ou seja, a participacao social ndo foi incorporada as etapas do Plano de
Intervencd@o e do Projeto Basico, estando longe do alcance de efetividade. No fim,
isto acabou por se render e depender de uma articulacao direta entre o escritorio de
arquitetura e urbanismo contratado e a populacdo, “mas que adiante encontraria
limites e desafios impostos pela condugdo do programa por parte do poder publico”
(SOARES, 2015, p. 1222).

Neste item do capitulo, serd apresentado e avaliado como diferencas
substanciais sao incidentes num plano urbanistico conforme o grau e nivel de

participacéo viabilizado e conquistado. Estas diferencas sao perceptiveis a partir das
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modificacdes projetuais, desde a etapa do Plano de Intervencdo até as revisoes,
pela SMH®, do Projeto Basico em sua verséo final.

No Plano de Intervencédo, por ndo se ter instaurado um mecanismo de
participacdo efetivo respectivo a esta etapa — em se que conferisse a populacdo a
possibilidade de influir sobre as decisbes da intervencdo —, 0 que restou a
contratada foi interpretar e incorporar as percepgdes e demandas expressas pela
populacdo na etapa anterior a sua aptidao técnica na elaboracdo da proposta. Isto
acabou por resultar em um processo em que a traducdo das reivindicacdes
populares no plano urbanistico esteve absolutamente dependente do engajamento
social por parte da equipe técnica.

Diante disto, a proposta para o Agrupamento 1 se apresenta ndo apenas
comprometida com um engajamento social e habil em traduzi-lo através de uma
envergadura técnica, como também é apta em atender determinadas demandas que
foram expressas nas atividades apontadas no item anterior. Esta atuacao acaba por

se refletir na forma proposta para o Plano de Intervencéo.

% Embora as modificacdes projetuais sejam transmitidas e impostas via SMH, entende-se que as
mesmas advém de uma concepcao de planejamento e gestdo urbanos adotadas pelo poder publico
através dos mais altos escal6es do Poder Executivo. Reconhece-se a associagdo da gestao publica a
praticas determinadas pelo Empreendedorismo Urbano e caracterizadas pelo “atrelamento da gestéao
da cidade as finalidades dos Megaeventos Esportivos” e pela “subordinagdo das prioridades da
Prefeitura a motivagado de realizagdo destes eventos e seus interessados locais diretos” (SOUZA,
2014, p. 2).
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Figura 14: Plano de Intervencéo.
Fonte: HDAA (2014).

Na figura acima, observam-se as propostas do Plano de Intervencao
elaborado pela contratada. Dentre elas estd, representada pela cor amarela, uma
proposta de reassentamento em numero superior ao de relocagbes necessarias a
intervencéo®l. As novas habitacdes foram implantadas tanto no interior da favela, em
terrenos onde relocacdes ja se demonstravam necessarias segundo as justificativas
técnicas apontadas, como no entorno imediato, em terrenos potenciais identificados

pela pesquisa da etapa de Informagdes Fundiarias. Dentre as propostas de

91 Por motivos de Adensamento, Faixa Non Aedificandi, Intervengdo de Infraestrutura ou Intervengéo
Urbanistica/Evento Projetado (abertura/alargamento de via, pracas, largos, equipamentos publicos ou
novas habitagées).
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edificacbes, também estdo inclusas novas unidades comerciais, representadas pela
cor rosa. Representada pela cor vermelha, estd a proposta de implantagcdo de
equipamentos publicos de uso coletivo, dentre eles: dois Polos de Entretenimento e
Cultura; um Centro de Integracdo Social com unidades de esporte e lazer; um
equipamento do Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI); um
equipamento de Espaco de Desenvolvimento Infantil (EDI); uma Unidade de Pronto
Atendimento (UPA); e uma edificacdo, no interior da favela, para o Posto de
Orientacdo Urbanistica e Social (POUSO). Além disso, foram criados novas largos e
pracas e qualificados os espagos de convivéncia existentes, além de se prever a
intervencdo de infraestrutura urbana necessaria para o atendimento adequado.
Propuseram-se também estratégias de integracdo com o entorno imediato, incluindo:
uma permuta com o Clube Vasco da Gama, com novo acesso ao Estadio Séo
Januario e ginasios esportivos para uso coletivo; a criacdo de uma nova praca de
acesso a uma estacdo prevista para o BRT Transbrasil; a criagdo de um Edificio
Garagem, visando a um cenario de acesso adequado em dias de jogos no Estadio,
evitando a circulacao de veiculos no local; e a criacdo de uma unidade com lojas e
salas comerciais.

As propostas elaboradas para o Plano de Intervencdo, ao incorporar
necessidades e demandas locais advindas dos mecanismos de participagdo, visam
a uma integracdo nao apenas fisica como também socioecondmica da favela com o
entorno e a cidade. A proposta de reassentamento, além de superar o0 numero de
domicilios necessarios a partir das intervengdes, se inserindo no contexto e no
compromisso para com a questdo do déficit habitacional, também se compromete
em produzir moradia de modo a reassentar os moradores no proprio local, além de
adotar uma estratégia de desadensamento articulada a criacdo de espagos publicos
e para o lazer e a sociabilidade cotidiana. Deste modo, enfrenta as preocupacoes
populares para com a ameaca de remocao da favela e relocacdo de moradores,
apontadas no item anterior. As propostas de implantacdo de equipamentos e
infraestrutura, por sua vez, também enfrentam uma questdo de déficit em bens e
servigcos urbanos e visam ao atendimento local adequado e a melhoria da qualidade
de vida local, estando também comprometidas com as questfes apontadas no item
anterior.

A integracdo socioeconbmica € entdo proporcionada por equipamentos

urbanos associados a demais estratégias de politicas publicas nas areas da saude,
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da educacao e da cultura e nos setores de ensino, de formacédo profissional e de
esporte e lazer. Suas ac¢des se concretizam com a producdo artistica e cultural, a
promocao de projetos sociais, a capacitacdo e o aperfeicoamento profissional e a
insercao no mercado de trabalho com a geracédo de emprego e absorcao da méao-de-
obra-local.

No entanto, na etapa seguinte, o Projeto Basico, entre determinantes politicas
e financeiras, que incluem a mudanca do secretario de habitacdo e restricoes
orcamentarias para a execucdo do programa, as condicionantes de projeto foram
profundamente alteradas por determinacdes do poder publico, através da SMH%.
Nesta etapa, propostas essenciais como a provisao de moradia e de equipamentos
publicos sdo suprimidas. E se reduz drasticamente o nimero de relocacbes — 0 que
a principio poderia soar como positivo ou até leniente, se estivesse atribuido a
questdes técnicas da intervencdo -, desarticulando as estratégias de
desadensamento associada a criagcdo de novas habitacdes e a criacdo de areas
livres para novos espacos publicos de convivéncia.

Na primeira versdo do Projeto Basico ainda se pbdde ver as propostas
advindas do Plano de Intervencdo de forma mais detalhada. Nela, ainda se
mantinham as novas habitagbes, assim como 0S respectivos projetos das
edificac6es habitacionais, e uma quantidade e qualidade consideraveis de espacos
publicos para o lazer e a interagdo social como pracas e largos. Mas a primeira
revisdo do projeto, pela SMH, ja solicitou a retirada das propostas de habitacdo no

entorno da comunidade®®. E, apdés demais revisbes desta mesma etapa, as

92 As determinantes politicas e financeiras, assim como as restricdes orgamentarias, ndo se devem a
auséncia ou caréncia de recursos, considerando-se o contexto da realizagdo dos Megaeventos
esportivos na cidade e a diversidade e complexidade de investimentos que mobilizam. Elas
constituem uma “metamorfose de objetivos” que, sob a égide destes adventos, “provocaram inverséo
nas ordens das agendas, passando a dirigir todas as demandas de politicas publicas definidas desde
entdo” (SOUZA, 2014, p. 3). Cabe ressaltar que o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
teria declarado seu apoio financeiro com o aporte de recursos na ordem de U$ 150 milhdes,
“destinados a beneficiar ‘100 mil pessoas em 30 favelas e seis assentamentos irregulares™ (Ibid.,
p.4). Ainda segundo Souza, a exoneragdo do entdo Secretario de Habitacdo, Jorge Bittar, e sua
substituicdo por Pierre Domiciano Batista — no contexto de rearticulacdo das aliancas partidarias apos
a reeleicdo do Prefeito Eduardo Paes — marcam “reformulagdo n&o apenas do programa, mas de
todos os projetos e programas conduzidos pelo mandato anterior da SMH, bastando mencionar que o
paradigma de orientacdo das politicas municipais a partir de entdo passara a ser o 2° Plano
Estratégico do Rio de Janeiro 2013-2016” (op. cit., p.7), que apresenta uma versdo diversa do
Decreto N° 36.388.

9% O item 6 do Relatério Itemizado de Avaliacdo Técnica (RIAT) solicita a retirada das propostas
habitacionais, justificando que isto nao faria parte do Projeto Basico, ficando registrado no Plano de
Integracdo e no Plano de Intervencéo.
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modificacdes de projeto cada vez mais descaracterizaram as demandas expressas

pela participacdo popular e as propostas a ela articuladas anteriormente.

Figura 15:  Projeto Basico.
Fonte: HDAA (2014).

Na figura acima, observam-se as propostas do Projeto Basico em sua versao
final, revisado conforme estudo desenvolvido pela SMH. Esta revisao reduziu, a todo

custo, o numero de relocacbes diante das restricbes orcamentarias®® para a

% Embora a SMH, na figura do entdo secretario Pierre Batista, a justifique por uma inversédo de
discurso em que, na preocupacdo dos moradores pela ameaca de remocdo, se aproprie de
cooptacéo através da promessa de nao haver necessidade de determinadas relocagdes.
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execucdo do plano, deixando um incognita a respeito do reassentamento da
populacdo que permanece a ser realocada®.

As propostas de reassentamento e producdo de moradia local, assim como as
de provisdo de equipamentos publicos, foram suprimidas, modificando as propostas
de criacdo e qualificagdo de espacos de convivéncia e constituindo-se como
radicalmente distinta das propostas do Plano de Intervencdo. Onde se propunham
novas habitacbes e equipamentos urbanos, assim como a criagcdo de area livre,
mantiveram-se as edificacbes na situacdo existente e, em algumas areas, nas
mesmas condicdes de intenso adensamento e de insalubridade®. E onde se
propunha a criagcdo de novos espacos publicos de convivéncia, os mesmos foram
reduzidos quantitativa e qualitativamente. O projeto final, embora tenha mantido as
propostas de criacao de duas pracas — bem como a qualificacéo das existentes —, de
novos largos e de uma Faixa Non Aedificandi, além das propostas de paisagismo e
das estratégias para 0 meio ambiente, em parte acabou por se reduzir a
intervencdes viarias, com a abertura e reconstrucdo de vias compartilhadas e de
pedestres; e de infraestrutura urbana, em abastecimento de agua, tratamento de
esgoto, drenagem pluvial, manejo de residuos sélidos e iluminagédo publica?’.

Este resultado final, percebe-se, € fruto de um processo que incorpora a
participacdo apenas parcialmente — nas etapas preliminares — ou, pior, que
voluntariamente a suprime nas etapas “decisivas”. Seus métodos se limitam, através
do discurso e de uma noc¢éao de planejamento e gestao, a difundir uma ideia escassa
de participacdo, que na verdade se torna inerte. E, desse modo, € sobrecarregado
de implicacbes em diversos aspectos — socioeconémico; civico e politico;
projetual/urbanistico; cultural; e do préprio ambiente construido.

No aspecto socioecondmico, a restricdo participativa demonstra seus limites

através de um método escasso de analise, apreenséo e acao diante das relacdes de

9 Segundo noticia do site da prefeitura, do dia 19/07/2014, o prefeito Eduardo Paes teria anunciado
“que o terreno da antiga fabrica da Rheem, as margens da Avenida Brasil, comprado pela prefeitura
h& dois anos, serd utilizado para 149 reassentamentos, através do "Programa Minha Casa, Minha
Vida", de familias que serdo desapropriadas por conta das intervengdes”’. Ver:
http://www.rio.rj.gov.br/iweb/guest/exibeconteudo?id=4822086.

% No Diagnostico, diversas areas haviam sido identificadas como de intenso adensamento e, pela
tipologia e padrdo construtivos das edificacdes, como em condicbes de insalubridade, seja por
condicdes de acessibilidade, de ventilacdo, de alagamento etc.

97 Note-se que, conforme apresentado no item 4.2 deste capitulo, o programa se estrutura em seis
componentes que se atribuem a objetivos maiores para se orientarem as intervengdes. A condugéo,
na pratica, do programa e, principalmente a revisdo do Projeto Basico no caso deste agrupamento e
gue acabam por reduzir a intervencéo urbanistica a aspectos de circulacéo viaria e de infraestrutura.
Rever Figura 7 (SMH/SUBPO/CPP/GP, 2012).
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reproducao social no espaco urbano. A busca por compreender a condi¢céo social e
econdmica da populacéo local e atingida pelas intervencbes se torna insuficiente
diante da inabilidade de ac&o no sentido de atender as necessidades e demandas
sociais diagnosticadas através da propria expressdao popular nas atividades
realizadas. A auséncia de politicas publicas de geracdo de trabalho e renda
associadas a uma politica de garantia habitacional — esta enquanto questdo central
para a reproducdo social —, acompanhada pela supressdo da provisdo de
equipamentos publicos apenas resulta na falha do programa em realizar a
articulacao “social, fisica e urbanistica” da favela a cidade.

Em seu aspecto civico e politico, o processo participativo se limita a formas e
niveis de informacao e consulta, pensando a mobilizagdo comunitaria com o simples
intuito de alavancar o préprio programa. Com supressao da participacdo, o programa
falha em sua prépria sustentabilidade. Isto é, ao passo que ele se apresenta inébil —
ou nao intencionado — em atender as necessidades e demandas locais que vém a
tona através de um processo de interlocucdo que exponha os conflitos e disputas
sociais, o plano urbanistico se torna improprio ou insuficiente. Em seu processo de
execugao e, principalmente, em sua conclusdo, imediatamente se submete ao
questionamento e a critica pela propria populagdo local, na medida em que
permanecem aguelas mesmas reivindicacdes. Enfim, quando ignorada — ou
suprimida — a participacdo social, a intervencdo sobre o espa¢o urbano se torna
redundante.

Neste processo, 0 Plano de Intervencdo se demonstra razoavelmente bem
sucedido ndo apenas por sua aptiddo técnica em apreender as necessidades e
demandas locais e em traduzi-las em propostas de intervencdo no espaco
associadas a politicas urbanas. Mas justamente por estar relativamente articulado a
participacdo social, mesmo que tenham faltado mecanismos respectivos a esta
etapa. A relativa efetividade® do plano urbanistico aqui discutida, portanto, se atribui
a participacao social.

Esta relagdo conflituosa entre as duas etapas, no entanto, ndo € devidamente
exposta. E assim se faz justamente pela falta de espacos que propiciem a exposi¢ao

de conflitos e disputas sociais — ou por sua descontinuidade. O processo de

98 Aqui se considera relativa justamente porque o plano, na forma como ele se propunha, ndo teve a
oportunidade de se desenvolver em etapa mais elaborada, no Projeto Basico, reavaliando suas
propostas e suas condi¢des de implementacéo.
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desenvolvimento do plano, carregado de modifica¢des, ndo € revisto ou submetido a
avaliacdo — muito menos ao controle — social. Ele ndo é amplamente divulgado para
a populacédo local nem para a sociedade. E, numa eventual e tendenciosa consulta
aos moradores sobre a procedéncia ou admissdo do plano, a versao do projeto
bésico é apresentada como uma possibilidade Unica e absoluta de realizagdo de
intervencdes no sentido da melhoria da qualidade de vida.

Em suma, uma das condicbes para que este imediatismo de revisdo ou
descaracterizacdo do plano urbanistico enquanto instrumento de intervencdo sobre
0 espaco ocorra e perdure €, de fato, o fracasso da participacédo social. Diante disto,
percebe-se que 0s niveis de participacdo incidem diretamente sobre a intervencéo
no espaco urbano em suas formas de programas, planos e projetos urbanisticos —
seja pela efetiva incorporacdo das reivindicagdes sociais, seja pela inabilidade em
atender as necessidades, seja pela intencional supressao da capacidade de decisdo

popular.
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5. CONSIDERACOES FINAIS: INDICATIVOS PARA NOVAS FORMAS DE
PARTICIPACAO EM PLANOS URBANISTICOS

Conforme discutido ao longo deste trabalho, a Cidade Democrética € aquela
gue se organiza sécio espacialmente sob uma concepcdo de desenvolvimento
calcada nos principios de justica e equidade sociais e a partir de um modelo de
planejamento e gestdo baseado na incorporagcdo da participacdo social,
comprometendo-se com formas de democracia direta. Esta incorporagdo, no
entanto, ndo deve se limitar a medidas de informacéo, consulta e transparéncia do
planejamento e gestdo a populacdo, mas de sua inclusdo do processo decisorio,
complementando-se pela finalidade propositiva e pelo componente deliberativo.

A incorporacgédo participativa no ambito da politica urbana, por outro lado, deve
se aprofundar também sobre o aspecto da intervencéo urbanistica sobre o espaco.
Pois, embora no ambito geral possa ser conferida uma dimensdo material para as
necessidades sociais e a condicdo de universalizacdo de acesso, € neste aspecto
especifico que se traduzem espacialmente as ac0fes, transformando-se em bens,
servicos, infraestrutura e equipamentos urbanos no territorio.

Se a Democracia, em seu sentido essencial, se baseia no principio de
igualdade e em conceitos que derivam na coletividade dos cidadados, na soberania
popular absoluta e, consequentemente, na participacdo ativa nas questdes e
decisdes publicas — em contradicdo a ideia de representatividade —, isto deve ser
traduzido em um modelo de planejamento e gestdo urbanos. Isto é, ao passo que a
representatividade se origina como um artificio antidemocratico, o exercicio da
democracia deve se efetivar na abertura e ampliacdo do poder de decisdo sobre a
gestdo do espaco a sociedade civil, composta por uma diversidade de setores e
atores sociais. Este empoderamento se efetiva no reconhecimento de sua insercao
nos paradigmas de planejamento e na criagéo e regulamentacdo de mecanismos de
participacao.

Sobre os paradigmas de planejamento analisados, aqui se pode considerar
que a incorporacdo da participacdo social estd condicionada a suas concepcoes e
formulacgdes sécio politicas e econdmicas — e a conjuntura em que se realizam®. Em

sua pratica, as relacdes entre Estado e sociedade revelam a apropriacdo e o
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controle do acesso a informagdo como um instrumento de poder®. Este controle é
distintamente exercido por cada paradigma e, em cada um deles, também se
percebe distintamente a condi¢do de instituicdo e exercicio da cidadania.

Os aspectos de controle e retencdo da informacdo e de restricdo da
possibilidade de decisdo e acéo pela sociedade civil, essenciais ao Planejamento
Tradicional e Tecnocrético e ao Planejamento Incrementalista e Liberal sdo entdo
guestionados e confrontados por novas concepcdes sobre as relacbes de poder no
planejamento e gestdo. E, baseando-se na exposicdo dos conflitos e disputas
sociais e na abertura e ampliacdo da informacdo como fonte de poder, o
Planejamento Equitativo e Socialista e o Planejamento Democratico buscam habilitar
a alternativa participativa.

A analise de cada paradigma permite compreender os limites e as
possibilidades da incorporacdo da participacdo social em sua ética e pratica. Bem
como situar as praticas de planejamento e gestdo nas cidades brasileiras. Ela
também permite concluir que a Cidade Democratica — entendida pela participacdo —
€ conflitante com os principios do Planejamento Tradicional e do Planejamento
Incrementalista — e suas respectivas teorias. E por isso € conflitante com um projeto
de cidade tecnocratico e neoliberal.

Ja a andlise do processo de urbanizacdo no Brasil'®® revela o quanto sua
marca de exclusdo e ilegalidade?? incide sobre o processo de constituicdo cidada
marcada pela desigualdade, refletindo em uma “cidadania desigual’'®. Seu
resultado € a producao do espaco delimitado socialmente e a distribuicdo desigual
de direitos, que por sua vez refletem na segregacao sécio espacial e na restricdo da
liberdade e da igualdade de direitos.

Por sua vez, a reflexdo sobre a insercao do planejamento e gestao urbanos
neste processo revela a importancia de uma abordagem da democracia para além
de sua esfera politica. Esta abordagem se refere a esfera social, na constituicdo de
uma espécie de cidadania urbana a ser constituida pela participacdo civica, e ao
planejamento e gestdo em seu aspecto material da intervencdo sobre o espaco.
Esta reflexdo contribui para esclarecer o desafio participativo, tanto diante da ética e

pratica de planejamento e os padrdes de relacédo entre Estado e Sociedade, quanto
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das dificuldades de mobilizagdo e articulagdo social, determinantes para a acéo
sobre o espaco urbano. Nisto, se apresenta imprescindivel a incorporacdo do
cidaddo no processo de planejamento e gestao urbanos.

Este sentido se encontra nos ideias da Reforma Urbana e nos principios do
Planejamento Politizado, a partir da reapropriacdo do planejamento pelo
pensamento critico e marxista e do reconhecimento dos diversos atores sociais que
influem sobre a producdo do espaco urbano. E se enraiza na articulacdo de setores
técnicos e académicos a movimentos sociais de luta pelo Direito a Cidade,
empenhada na exposi¢cdo dos conflitos e no embate das disputas sociais como
possibilidade para se alcancarem a equidade e a justica sociais. Sua premissa da
Soberania Popular se efetiva na incorporacdo da participacdo social como
possibilidade real da universalizagdo do “acesso social” a cidade, compreendendo a
terra e bens e servicos urbanos. E sua efetivacdo consiste na regulamentacao,
aprimoramento e recriagcio mecanismos e instrumentos da gestdo democratica
participativa.

Estes principios, ndo por coincidéncia, vém a se tornar a esséncia das novas
experiéncias em planejamento calcadas na democracia participativa. Se na propria
Constituicdo Federal de 1988 a soberania popular €, a priori, expressa indiretamente
— através do sufragio universal e do voto direto — e se limita, em sua forma direta, ao
Plebiscito, ao Referendo e a Iniciativa Popular de Leis, seu fundamento de
descentralizacdo sucede a participacdo como um principio implicito. Isto é, a
independéncia e autonomia advindas da descentralizacdo!%* conferidas ao poder
local, entédo, possibilitaram a criacdo de novos espacos e praticas de participacao.

Sobre o0s espacos e formas de participagcdo existentes, aqui abordados,
considera-se que a participacéo social se expressa em diversas experiéncias, sendo
relativamente incorporada em cada uma delas e apresentando determinados limites,
mas também criando condicfes para novas possibilidades para se tornar efetiva. Se,
dentre os limites observados se destacam a dificuldade de conscientizagdo e
mobilizacdo da sociedade civil — condicionada por um modelo de urbanizagao
excludente e de cidadania desigual; a deficiéncia na regulamentacdo de
mecanismos e instrumentos, assim como a inconstancia e a descontinuidade; e,

ainda, a ocasional manipulacéo e suas relacdes de coercéo; por outro lado, alguns
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aspectos apresentam determinadas potencialidades. Estas experiéncias
demonstram seu potencial em expor os conflitos e as disputas sociais, possibilitando
a problematizacdo da questédo urbana pela prépria sociedade civil e em superacao
ao carater técnico e especializado sobre a politica urbana. Seu formato permite a
inversdo de prioridades na gestdo e nos investimentos publicos, contrapondo-se a
decisdo publica restringida, sob influéncia de uma elite politica e econdmica. E seu
aspecto de composicdo evidencia a diversidade e a representatividade direta da
sociedade civi — em alguns casos inclusive em proporcdo superior a
representatividade do poder publico — o que permite sua articulacdo entre seus
diversos setores.

Entre seus limites e possibilidades, 0 que se pode perceber sdo o constante
desafios de se instituir a finalidade propositiva, que possibilita 0 encaminhamento de
propostas para formulacdo de estratégias, politicas urbanas, a¢fes da gestdo
publica e, eventualmente, de programas urbanisticos; e em superar o carater
consultivo e informativo — e a necessidade de se alcancar o componente
deliberativo. De todo modo, seu maior potencial parece residir na possibilidade de
articulagcéao entre diversos setores da sociedade civil, que por sua vez rompe com 0s
limites e institui a sintese entre os saberes e as acdes técnicas e populares.

Mas, ao passo que experiéncia brasileira se demonstra bem expressiva no
ambito da politica urbana, ela prescinde de referéncias e praticas em seu aspecto
especifico da intervencdo sobre o espaco. Neste caso, mesmo quando parcialmente
incorporada, a participacdo social geralmente se restringe as etapas de diagndstico
e a niveis de informacdo e consulta, raramente alcancando a finalidade de
proposicdo e a capacidade de decisdo popular sobre as acgbes estruturantes de
planos urbanisticos. Nisto, a experiéncia brasileira carece de indicativos de métodos
e instrumentos que tenham se institucionalizado e regulamentado, para sua efetiva
incorporacgao.

O estado da participacdo no Brasil, sob este aspecto, evidencia a existéncia
de uma Lei Federal, o Estatuto da Cidade, que aponta a Gestdo Democrética em
planos, programas e projetos urbanisticos limitada & modalidade de iniciativa popular
de projeto de lei. Mas néo indica sob que condicbes nem instrumentos estas formas
de intervencdo sobre o espaco urbano podem e devem incorporar a participacao,
apesar de ser capaz de indicar diversos instrumentos da politica urbana. Neste caso,

seria apropriado um detalhamento da participacdo em planos, programas e projetos
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urbanisticos, que ndo apenas defina e assegure que ela se realize em todas as suas
etapas, mas que também indique a finalidade propositiva e o caréater deliberativo a
fim de se garantir o poder de decisdo popular. E que indiqgue também instrumentos
especificos, como conferéncias e conselhos populares, passiveis de aplicacdo em
seu proprio processo de desenvolvimento.

A atribuicdo desta andlise a um Estudo de Caso permite direciona-la em sua
face pratica e material em uma experiéncia especifica de intervencdo sobre o
espaco através de um programa de urbanizacado. Isto é, em que medida o Morar
Carioca — Fase Il incorpora a participagdo social enquanto principio e pratica, no
desenvolvimento do plano urbanistico. Um estudo aprofundado do decreto, do
escopo e de sua implementacdo no Agrupamento 01, composto pelas favelas
Barreira do Vasco e Vila do Mexicano, revela uma série de obscuridades e
contradicbes desde o seu lancamento até a finalizagdo dos projetos, tanto quanto a
sua prépria meta de incorporacao participativa.

O primeiro questionamento ja surge no ato de lancamento do programa
vinculado a promessa de urbanizacdo de todas as favelas do Rio de Janeiro até o
ano de 2020. A pesquisa apresentadal'®®, baseada no desempenho do Morar
Carioca e sua comparacao com o de demais programas de urbanizacao de favelas,
anteriores a sua implantacédo, bem como em sua exclusao do Plano de Legados dos
Jogos Olimpicos 2016, indica que sua promessa foi irreal e oportunista e que sua
meta ndo sera cumprida. Com este artificio, ao se refletir sobre a insercdo da
participacdo neste processo, considera-se que a populacdo — principalmente das
comunidades locais de cada agrupamento de favelas — ja se contém alheia ao
programa quando do anuncio de seu langcamento. A partir da promessa falaciosa de
urbanizar todas as favelas nas condi¢des apresentadas, a populacdo é submetida a
uma forma de manipulagéo.

Neste sentido, os procedimentos participativos propostos pelo programa
parecem atender mais a uma intengcdo de legitimacdo da gestdo publica vigente e
sua coalizagédo de poder e a publicidade de uma plataforma politica do que, de fato,
ao empoderamento da populacdo diante dos processos de decisdo sobre o
desenvolvimento do plano urbanistico. Apesar da importancia em se difundirem os

principios e objetivos do programa para conscientizar e mobilizar a comunidade para
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sua insercdo no exercicio da cidadania, percebe-se uma visdo instrumental da
participagéo.

JA em sua normativa, ao passo que 0 programa exalta a participacdo
enquanto um principio de relacdo de dependéncia entre o plano urbanistico e os
anseios da populacdo, gera grandes expectativas quanto a incorporacao
participativa. Mas uma analise aprofundada [e comparativa] de seu contetudo e de
Seu processo revela que na pratica ela ndo se efetiva. Resumidamente, tem-se um
decreto que assegura a participagdo “em todas as etapas de execugdo’® do
programa mas, em contraposi¢cdo, tem-se um escopo que, a0 mesmo tempo, a
especifica e a restringe as etapas de diagnéstico, suprimindo suas referéncias nas
etapas de proposicdo. Ainda assim, o proprio Diagnostico Social Participativo reforca
uma ideia escassa de participacdo, baseada na acdo de leitura sobre a condicéo
existente, seus problemas e potencialidades. E, ainda, tem-se uma proposta de
assessoria técnica que atenta para 0 espaco participativo também nas etapas de
proposicdo mas que é inabil em se efetivar em um instrumento de decisédo popular.
Ou seja, tem-se um programa promitente porém dotado de préaticas desfavoraveis
em efetivar a participacao social.

Na pratica, a participacao ndo alcanca sua finalidade propositiva, ou seja, nao
€ incorporada nas etapas de proposicéo e desenvolvimento de projeto propriamente
dito. A interpretacdo das necessidades e demandas locais e a sua traducdo em
plano urbanistico tornaram-se dependentes do engajamento por parte do corpo
técnico responsavel pela elaboracdo do plano. E, até certo ponto, na etapa referente
ao Plano de Intervencdo ainda se po6de incorporar e traduzir determinadas
reivindicagbes advindas dos mecanismos de participagcédo, propondo a integragao
fisica e socioeconémica da favela com o entorno e a cidade e incluindo propostas de
producdo habitacional superando o reassentamento necessario e de provisdo de
equipamentos urbanos. Mas as determinantes politicas e financeiras da gestao
publica, em seguida, altera profundamente as condicionantes de projeto.

O Projeto Basico é, absurdamente, concluido sem uma proposta de
reassentamento vinculada, o que, em qualquer hipotese de efetividade participativa
e possibilidade de deciséo, teria sido expressamente refutado e condenado pela

comunidade, diante da constante ameaca de remoc¢ao. Sua revisao, conforme
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estudo desenvolvido pela SMH, suprime as propostas de moradia e de
equipamentos publicos. E esta versdo somente perdura pela impossibilidade de
pressdo social que a inexisténcia de embate com o poder publico cria.

O plano urbanistico final € produto da supressdo — ao menos em suas etapas
“decisivas” — da participacdo. E a inércia participativa compromete o plano de
implicacdes socioecondmicas, civicas e urbanisticas que o impedem de realizar a
articulagdo “social, fisica e urbanistica” da favela a cidade, preconizada pelo
programa.

A restricdo ou supressao participativa € insustentavel, pois a participacdo tem
influéncia sobre a efetividade do proprio plano urbanistico formulado. A inabilidade
ou ineptiddo em atender as necessidades e demandas locais resultam em sua
prépria permanéncia e, consequentemente, na redundancia do plano, ou seja, na
redundancia planificada. Isto €, os problemas urbanos ndo podem ser enfrentados
de forma centralizada, nem apenas tecnicamente. Nem se basta estabelecer uma
interlocucdo com a populacgéo limitada a recursos de informacéo e consulta e entao
intervir através de uma acao tecnocratica ou incrementalista. O desafio urbano, ao
ser enfrentado e instrumentalizado através de planos urbanisticos, necessitam de
uma acao conjunta, de uma resposta civica.

Para se reproduzir o espaco urbano calcado nos principios da democracia,
entendendo-se a equidade e a justica social, € preciso engajar-se na criacdo de
mecanismos e instrumentos de participacdo que influam diretamente sobre as
determinacdes de uso e ocupacdo do solo e a distribuicdo espacial de bens,
servicos, equipamentos e atividades, através da universalizacdo do acesso. E
preciso romper as fronteiras da participagdo na politica urbana e também incorporé-
la na intervencédo urbanistica.

A partir do Estudo de Caso abordado, pode-se concluir que a participacéo
social tem, de fato, poder de influéncia sobre a reproducéo do espaco urbano. Isto €,
0 grau de participagdo incorporado nos processos de desenvolvimento de por
programas, planos e projetos urbanisticos incide diretamente sobre o carater da
intervencdo e em sua forma urbanistica. Nisto reside a importancia de se abordar
a participacao neste aspecto pratico e material da interven¢éo sobre o espaco.

E, por isto, intervir sobre a cidade significa ndo apenas apreender seus
problemas a partir de seus aspectos técnicos e econdmicos mas, primordialmente,

sob uma perspectiva social e redistributiva. Ao passo que as reflexdes sobre o
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desenvolvimento urbano e as praticas urbanisticas sdo amplamente formuladas sob
uma perspectiva técnica, cientifica e tecnoldgica, elas se tornam insuficientes se ndo
alcancar-se 0 empoderamento da sociedade pra decidir sobre os processos de
idealizacdo e materializacédo da cidade.

Tendo em vista 0 estudo realizado e diante da constatacdo de que ainda ha,
na experiéncia brasileira de implementacdo de programas, planos e projetos
urbanisticos, uma deficiéncia de uma metodologia de desenho urbano participativo —
e da necessidade de construi-la —, buscam-se alguns indicativos para o
fortalecimento da Cidade Democratica e sua dimensao da participagéo social:

= O Art. 2° do Estatuto da Cidade, sobre as diretrizes da na politica urbana,

especificamente através do inciso Il sobre a gestdo democratica, abre o

precedente para se especificar que a participacao seja garantida e se efetive

em todas as etapas de programas, planos e projetos urbanisticos;
= Nos respectivos escopos de programas, planos e projetos urbanisticos, €

preciso reiterar esta garantia principalmente nas etapas de proposicdo e

conferir & populacéo local a finalidade propositiva, isto €, a possibilidade de

opinar e propor sobre o seu desenvolvimento, acompanhado de assessoria
técnica;

= E preciso prever também, para além de instrumentos de monitoramento e
controle social sobre o plano desenvolvido a ser executado, a criacdo de
instancias de representacdo local, possivelmente na forma de Conferéncias

Locais e/ou Conselhos Populares, que possam atribuir o componente

deliberativo e garantir a implementacdo do plano urbanistico de acordo com

as decisdes tomadas pela coletividade de forma participativa; estas instancias
tém ainda a necessidade de permanecer para garantir sua execucao
conforme o plano, evitando restricdes e descaracterizacoes;

Estes indicativos pretendem contribuir para com a reflexdo sobre uma
formacao interdisciplinar, que ainda encontra rigidez no campo técnico para a
elaboracao e aplicacdo de novas metodologias que confluam com demais fontes de
conhecimento e formas de agéo.

Por fim, este trabalho se insere na participacdo social a partir de uma
perspectiva técnica porém politizada, isto é, articulada a um engajamento social,
politico e civico acerca do processo de intervencdo sobre o espago urbano. Tendo

em vista a importancia do tema, ele busca apontar para novos estudos que atribuam
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a efetividade da participacdo social a sustentabilidade planos urbanisticos. Entre
eles, esta o debate sobre o aprimoramento e a aplicabilidade do Estatuto da Cidade
e a gestdo democratica em planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano; os limites da instrumentacdo técnica versus a ineréncia participativa na
intervencdo em favelas; e o desenvolvimento de metodologias de desenho urbano
participativo, indicando novos instrumentos a serem aplicados no desenvolvimento
de planos urbanisticos.

Com estas reflexdes, espera-se que este trabalho contribua com os campos
de conhecimento da Engenharia Urbana e do Planejamento Urbano, em especial a
partir da reflexdo em torno da necessidade de romper com as fronteiras entre a
técnica e o saber popular; entre a teoria e a praxis no sentido de tornar a cidade

efetivamente democratica.
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APENDICE

Quadro Sintese de Programas de Urbanizacéo de Favelas na Cidade do Rio de
Janeiro, com base nos dados de SABREN (2016).

TOTAL DE FAVELAS 1.023
FAVELAS ISOLADAS 486
FAVELAS EM COMPLEXO 537
COMPLEXOS 146
MORAR CARIOCA 494
FASE | 13
FASE II 204
FASE Ill 277
FAVELA BAIRRO 57
BAIRRINHO 13
PAC 17
PROJETO RIO 6
PROGRAMA ESTADUAL DE URBANIZAGAO 1
FAVELAS "REINCIDENTES" (CONTEMPLADAS POR MAIS DE UM 106
PROGRAMA)
FAVELAS NAO CONTEMPLADAS 329
RESUMO
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO MORAR CARIOCA - FASE 1 59
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO MORAR CARIOCA - FASE 2 234
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO MORAR CARIOCA - FASE 3 304
TOTAL DE FAVELAS CONTEMPLADAS PELO MORAR CARIOCA 597
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO FAVELA BAIRRO 124
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO BAIRRINHO 33
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO GRANDES FAVELAS
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO PROJETO RIO
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO PROGRAMA ESTADUAL 1
DE URBANIZACAO
FAVELAS CONTEMPLADAS PELO PAC 41
TOTAL DE FAVELAS CONTEMPLADAS POR ALGUM PROGRAMA 694
FAVELAS NAO CONTEMPLADAS POR NENHUM PROGRAMA 329




ANEXOS

ANEXO | — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

Capitulo Il - Da Politica Urbana

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

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

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungédo
social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriacdes de imoveis urbanos
serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em
dinheiro.

§ 4° E facultado ao poder publico municipal,
mediante lei especifica para &rea incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou néo utilizado que promova seu
adequado  aproveitamento, sob  pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante
titulos da divida plblica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal,
com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da indenizacdo e os

juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area
urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente
e sem oposic¢ao, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,
desde que ndo seja proprietario de outro
imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso
serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo serd reconhecido ao
mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos

por usucapiao.



ANEXO Il — Relatério da Favela Barreira do Vasco — Grupo Focal (IBASE)

3. PARTICIPANTES DO GRUPO FOCAL
Foram realizados dois grupos focais com
moradores da Favela Barreira do Vasco e do
seu entorno.

Um grupo reuniu os JOVENS e foi composto
por dez participantes, sendo quinze moradores
da favela e 05 moradores do entorno. Dentre
os participantes, 10 sdo mulheres e 10 sédo
homens.

O outro grupo reuniu 15 ADULTOS da
localidade (favela e entorno). Destes 12 séo
homens e apenas 3 mulheres. Os
participantes da favela totalizaram 12
moradores e somente 3 do entorno.

4. GRUPO FOCAL -
PRINCIPAIS QUESTOES

4.1. Recorte fisico e social da favela

JOVENS:

Uma das mais importantes dimensfes a ser
tratada nesse Relatério € quanto a definicdo
do espaco especifica da favela e a delimitagao
do seu entorno, sob o ponto de vista dos
moradores. Além disso, a favela também
comporta sub- localidades, com nominacgtes
especificas, o que torna a tarefa de
mapeamento do espaco territorial uma tarefa
extremamente delicada.

Mesmo assim parece haver clareza por parte
dos moradores quanto aos limites da favela:

“O nome ja diz, é a Barreira do Vasco’.

“Entdo do Vasco pra ca é tudo Barreira?”
(pergunta do mediador)

“F sim, exatamente”.

O outro limite é “(...) a Barreira entre o Sabor
Portugués e o clube ali’.

E outro entrevistado complementa:

‘Rua Bela e a Av. Prefeito Olympio de Melo

com a Avenida Brasil”.

Portanto, a Favela Barreira do Vasco
compreende o espaco em frente ao Clube
Vasco da Gama.

No espago da favela, existe uma sub
localidade denominada Uga Uga. E uma area
bastante precaria ocupada por moradores
oriundos das favelas do Complexo de Favelas
de Manguinhos.

O entorno é percebido apenas como a Rua
Ricardo Machado. Esta rua devera ser
alargada para obras do Porto Maravilha, o que
causa grande preocupagdo entre 0s

moradores.

4.2. As percepcbes sobre o morar na
Favela Barreira do Vasco

As observacdes iniciais sobre morar na Favela
Barreira do Vasco estdo associadas ao tema
da violéncia. A favela é considerada por todos
como violenta, incutindo medo nos moradores
do entorno e naqueles que transitam perto da
localidade.

“Que aqui é muito violento é um bairro
violento. Sempre foi violento néo é agora néo.
A histéria da Barreira é uma histéria violenta”,
No entanto ha divisBes internas quanto ao
predominio da violéncia:

“Mas depende da regido. Porque a gente mora
numa regiao que é um pouquinho melhor, que
€ esse lado aqui perto da Praca, € uma regido
mais tranquila. Mas la pra dentro” ...

“E mais 4 atrds é a parte mais nova que tem
na comunidade. E o que é mais abandonado,
mais abandonado, como é o bairro mais novo
que surgiu dentro dessa comunidade.”

“E o comego do desenvolvimento de uma

favela. E o Uga Uga’.



“Uga uga é Zona Norte, aqui na frente é Zona
Sul. Quando pegou fogo l& no Manguinhos, o
pessoal do Manguinhos vieram pra ca. Pegou
fogo em 2002 ou 2003 pegou fogo la e ai
muita gente de Manguinhos que veio pra ca,
morar no Uga uga. Estavam loteando uns
pedacinhos de chéo la. Ai veio muita gente de
Manguinhos de la pra ca Tem muito
nordestino também la”.

“E 0 “Bronks” de Nova lorque”.

“Uma favela dentro de outra favela.”

4.3. A visdo sobre o entorno da favela e
outros lugares da cidade

O mediador pergunta sobre a vizinhanga da
favela — o entorno.

“Discriminado. Se sair daqui Barreira, (eu sou
viciado, eu sou. ..”..

“E. Daqui pra l4 do Vasco. Do Vasco pra 14’
“O pessoal tem medo de quem mora na
Barreira. Na verdade o fato é esse. O pessoal
mesmo do entorno, se vocé falar que tu mora
na Barreira. O pessoal fica até com certo
receio, entendeu?!”

Portanto, ao sair da favela e entrar na Rua
Ricardo Machado (considerado o seu entorno)
0 morador ja se considera discriminado. .

Por outro lado, existe 0 antagonismos com as
outras favelas proximas, que também
impedem ou dificultam a mobilidade dos
moradores:

“O negécio é o Parque da Alegria, o pessoal,
que tem aqui Caju, Manilha, esse pessoal do
entorno aqui. (...) Parque da Alegria e Chatuba
que é essa barreira que a gente tem aqui, que
eles tm conosco e nos temos com eles
também’.

“Outra coisa, a gente tem uma comunidade
vizinha aqui na Brasil e eu nunca fui 18”.

“Tem um amigo que mora la, eu nunca fui 1a”.

“Eu nunca fui la também”.

“Um nao podem visitar a casa um do outro.”

4.4, Lazer, recreacdo e espacos de
interacao social

A favela tem poucos espacos de lazer. Tem
uma “feirinha” ao lado da Associacdo de
Moradores as sextas-feiras e um pagode.
Quando nao esta sendo, a quadra de esportes
¢é utilizada “para tomar cerveja.”

‘A sexta-feira € o dia mais animando da
Barreira. E, sexta é um dia animado. *

As atividades externas a favela sdo muito
poucas:

“(....) A gente vai na Quinta da Boa Vista. (....)
“Muita gente conhece também a feira.” (Feira

de Sao Cristévao)

4.5. A viséo sobre o Clube Vasco da Gama
O nome da favela é associado ao fato dela ter
comecado na area em frente ao Clube de
Regatas Vasco da Gama, com as
caracteristicas de uma barreira.

Tempos atrds, o Clube tinha uma relagéo
positiva com a favela. Inclusive oferecendo
acesso as suas atividades esportivas. No
entanto, este acesso nao é mais permitido:

“‘Eu me lembro também. Eu fiz natacdo no
Vasco, mas eu me lembro que tinha outros
esportes com a galera do Vasco.”

“...) Isso é exemplo, somos apaixonados por
futebol é uma barreira grande mesmo. Sou
apaixonado por futebol, Vasco o estadio esta
aqui hd 80 anos, nunca saiu ninguém e
nenhum atleta, ndo so6 do futebol, natagédo, ndo
tem nenhum atleta que a gente consiga entra
no Vasco, é o preconceito.”

Além disso, a Rua S&o Januério é interditada
em dias dos jogos do Vasco da Gama, o que

causa desconforto aos moradores.



4.6. Transporte publico

Para os moradores da Favela Barreira do
Vasco ndo ha problemas de transporte publico
para a localidade:

“Transporte nao é problema, tem facilidade (...)
Tem acesso a 6nibus tanto pela Avenida Brasil
quanto aqui na Melo de Moura. Transporte é

facil.”

4.7. O lixo

Segundo os moradores existe deficiéncia na
coleta de lixo. Além disso os moradores jogam
0 lixo em determinados locais, contribuindo
para ao aumento do problema. Registra-se
ainda que os moradores do entorno (Rua
Ricardo Machado) jogam também o seu lixo
em certos locais da Barreira do Vasco.

“Onde eu moro é onde mais jogam lixo. Na

Dona Camila. (...) ”

4.8. Educacéo

Assim como grande parte das favelas cariocas
ndo ha escolas de segundo grau no local ou
nas proximidades, o que acarreta grandes
deslocamentos dos jovens estudantes.

Os estudantes tém que se deslocar até a
Quinta da Boa Vista — na Cancela.

“Imagina, crianca sai da 42 série para a 5%

série e tem que ir la pra Cancela de énibus.”

4.9. Mudancas no espaco e na perspectiva
dos moradores

Os participantes do grupo focal entendem que
houve algumas alteragBes substantivas na
localidade, mesmo que ndo estejam
diretamente associadas as transformacdes do
espago:

“Outra coisa que também mudou, foi assim,

depois que a Dilma foi presidente, no dia das

maes fez um café da manh4, nos dias dos pais
também um café da manhd, no natal as
criangas ganharam presentes. Depois que ela
veio  surgiram varias  coisas, varias
oportunidades para as pessoas. Entendeu? ...
E pouca coisa, mas todo mundo integrado.
Entendeu?”

No entanto, outros moradores salientam a
continuidade de alguns problemas,
principalmente vinculados a provisdo de bens
e servigos coletivos:

“Tem também o saneamento bdésico, mas
mesmo assim continua precario”

“Falta agua aqui direto”

“Falta agua, o esgoto é a céu aberto. Luz é um
problema. Nao tem luz aqui no verdo. Natal e
Ano Novo essas datas ndo tém jeito. Se nao
tiver uma cisterna, fica sem agua. Aqui alaga
tudo quando chove.”

‘A quadra de futebol estraga, ndo tem nem
como jogar bola”

Os depoimentos parecem admitir que, na
percep¢cdo dos moradores houve poucas
mudancas na favela e no seu entorno,
permanecendo, e mesmo aumentando, 0s
problemas basicos acrescidos das novas

questdes, como a violéncia.

4.10. Acg0es sociais

Apesar da perspectiva de mudanca pela
presenca de entes governamentais, como
apontado no depoimento acima, outros
moradores afirmam que enormes lacunas nos
servicos coletivos e também da pouca
presenca de projetos de natureza social:

“E aqui ndo tem também um posto de saude
perto da gente. Se a gente quer ir a um
hospital, passar mal ou alguma coisa a gente
tem que pegar Onibus. A gente ndo tem

assisténcia médica, nem posto de saude



préximo. O mais préximo daqui sé la no UPA
de Manguinhos. De onde a gente t4 até
Manguinhos, passou mal, é um abrago.”
“Espaco para esporte também ndo tem. O que
tem esta jogado, € meia boca aqui e no Uga
Uga. Ta tudo jogado, nao tem projeto social’.
“Os projetos sociais sdo muito poucos. Nao sei
se existe algum projeto social. Se existe nao
tem divulgagédo”

“Um curso profissionalizante. Um curso
profissionalizante porque tem muitos jovens
sem fazer nada, que ndo estuda, ndo trabalha
e a gente queria era isso. Um curso parecido
com o do Senai que a gente tem uma
profissdo legal e que a gente possa chegar ao
mercado e ser empregado”.

Os depoimentos mostram claramente que os
equipamentos e servicos publicos nao
atendem as necessidades dos moradores
assim como inexistem projetos sociais
capazes de alterar as condicbes de vida

vigentes.

4.11. Propostas

“A gente precisa de um espago para produgdo
artistica, (...). Uma rampa de skate, a gente
precisa da UPA (..).”

“Aqui na comunidade tem um pouco de cada
coisa gente. Tem o Carldo aqui que toca
cavaquinho (inaudivel). Poder aproveitar. O
morador daqui numa escola de musica ficou
um tempéo dando aula para as criangas de
graca, sem receber nada ficou mais de dois
anos aqui. Ele toca cavaquinho, entdo faz um
projeto, de repente uma ONG (, espago para a
producéo artistica, entendeu? “

“Projeto artistico entendeu? Para entreter
jovens, um monte ndo vai a escola. Depois da

escola.”

“A minha filha me pediu pra fazer um curso de
violdo. Aqui ndo tem. Aqui na Cancela,
R$140,00 um curso de violdo. Se tivesse aqui
na comunidade, talvez ela estaria fazendo de
graca. Entendeu? Vou ter que pagar pra poder
fazer. Para incentivar ela a ndo ter a cabeca
SO dentro da favela.”

“(...)Fazer diversao aqui para a comunidade.”
“Néo tem computador {(...)

“Eu acho que ¢é melhor comecgar pela
educacéo, pra gente falar direito, se comunicar
direito. SO pela nossa fala, pela nossa giria ja
entendem ja sabem que a gente é favelado. E
se a gente tiver uma escola legal, uma escola
legal, certa formacgéo legal, (...) pra ndo ser
uma pessoa ignorante, ai com certeza a gente

ia ter outra imagem.”

5. SINTESE FINAL do GRUPO FOCAL
DOS JOVENS

Queremos chamar atencdo para algumas
guestdes que nos parecem mais relevantes
para um Plano de Intervenc¢éo na localidade:

A ndo articulagdo social, fisica e urbanistica da
Barreira do Vasco com o seu entorno imediato
e com a cidade, revelada pela descontinuidade
com a Rua Ricardo Machado e mais
especificamente pelo distanciamento do Clube
Vasco da Gama com os moradores da
localidade.

Apesar disso ha forte identidade do local com
0 seu entorno.

No entanto, esta néo articulacdo estabelece
forte conotagdo negativa para a localidade,
principalmente em funcdo da falta de
seguranca publica. Esta dimensdo reduz e
dificulta a mobilidade dos moradores e sua
interacdo com o restante da cidade.
Registra-se a auséncia de espacos publicos

para o lazer, o divertimento e a sociabilidade



assim como a necessidade de reforma dos
precarios equipamentos existentes.

Um servico de disposicdo e coleta de lixo na
localidade e nas adjacéncias, particularmente
na Rua Ricardo Machado. Acbes de educacao
sanitaria e iniciativas de reaproveitamento e
reciclagem do lixo sdo essenciais para o bem
estar da coletividade.

As deficiéncias na prestacdo dos servicos
coletivos (agua, luz, saneamento, etc.),
especificamente no Uga Uga.

Esta sub localidade (Uga Uga) necessidade de
servigos coletivos bésicos além de iniciar
urgentemente acbes de melhoria das
habitagBes e fisica urbanistica.

N&o existem projetos sociais na localidade. E
urgente uma atencdo béasica aos servicos
sociais, voltados para sua capacitagdo
profissional e atividades complementares ao
estudo regular.

E imprescindivel uma escola de segundo grau
préximo ao local que prescinda de utilizacao

de transporte publico.

6. GRUPO FOCAL - ADULTOS:
PRINCIPAIS QUESTOES

6.1. O impacto do anuncio do morar
carioca

Os participantes do Grupo Focal, antes
mesmo da apresentacdo completa sobre o
propdsito do IBASE, iniciaram um longo
debate, questionando o mediador sobre a
intencdo da Prefeitura Municipal com o Projeto
de Urbanizacéo na localidade.

“Eu posso falar uma coisinha? Esse Morar
Carioca é pra melhorar a comunidade ou é pra
beneficiar o Rio ndo sei 0 qué, as olimpiadas
nesse sentido de abrir ruas pra Avenida Brasil
como a gente sempre ouviu, isso sempre foi o

nosso dilema aqui na Barreira do Vasco (...)"

ApOs a explicacdo dada pelo mediador que
representava o IBASE, outro tema foi
debatido: informacdes obtidas pelos
moradores indicam que haveria a remoc¢éo da
Favela Barreira do Vasco. Sendo assim:
“Quando a senhora falou, vocé com todo
respeito falou entre a comunidade e a cidade,
esse diferencial entre a cidade e a
comunidade é sobre o qué? Fazer da
comunidade tipo um centro da cidade e abrir
ruas? E esse abrir ruas, se atingirem casas e
essas casas tiverem que ser abertas? Elas
vao ser construidas em outro lugar ou elas vao
ser recolocadas em outro lugar? Isso é o que
eu queria saber.”

Esta ameaca também repercutiu em termos da
guestao regularizacao fundiéria:

“O que vocé quer dizer foi a pergunta que eu
fiz na reunido, eles falam que a casa é nossa,
mas o terreno é de quem? Eu também queria
saber isso.”

E mesmo sobre a natureza da agao realizada:
“Vocés vao ter um projeto de vocés e o

nosso?”

6.2. Recorte fisico e social da favela
Talvez em funcdo da ameaca latente de
remocgdo, a visdo dos moradores sobre os
limites da favela s&o minimizados, alimentando
uma sensacédo de isolamento:

“Deixa eu so falar uma coisa antes de passar?
Vocé ja deu uma olhada aqui na Barreira?
Assim s na rua? Entéo a Barreira é isso aqui,
aqui tem a favela, a Avenida Brasil, a Ricardo
Machado aqui e aqui € a Presidente Tonico de
Melo, aqui tem o Vasco, vé se vocés estdo
entendendo, (...).”

“A Barreira parece uma coisa meio esquecida,

parece que a gente ndo existe aqui.”



6.3. As percepcdes sobre o morar na
favela barreira do Vasco

A percepcdo sobre morar na Favela Barreira
do Vasco esta associada a luta histérica do
inicio da ocupacao, o adensamento posterior e
0s problemas decorrentes: as constantes
enchentes quando chove e outras questdes,
principalmente aquelas relacionados aos
prestadores dos servicos publicos.

Mas a visdo dominante tem a seguinte
traducéo:

“E a unica mudanga que teve foi de barraco de
madeira pra ser hoje uma casa, entendeu? A
mudancga é essa’.

A falta de espaco em funcdo do adensamento
também é registrada:

“Na minha rua foram fazendo casas do
segundo andar, o espago por onde passava
carro nao tinha (...) mas entrava carro e saia.
Hoje em dia esse espaco as pessoas estao
chegando pra frente até pra se abrir uma
varanda, pra se fazer um quintal, entendeu?”
Poucos moradores entendem que houve
pequenas melhorias:

“Eu acho que os acessos, algumas ruas, a
gente sempre percebe que melhorou bastante
(..).“

No entanto, existe um consenso entre 0s
moradores:

“O que tem de bom é a convivéncia que a
gente tem que em outro lugar ndo tem,

entendeu? Um ajuda o outro também.”

6.4. A visdo sobre o entorno da favela e
outros lugares da cidade

A perspectiva apresentada, como veremos
abaixo, mostra a “diferenga” entre as “partes
da cidade” e apresenta uma comparacéo entre

a caréncia local de prestadores de servicos

coletivos, em comparacdo com o entorno, que
tem abundancia desses servicos:

“A diferenca na minha opinido, eu acho que é
uma diferenca tdo grande e tdo proximo, mas
0 acesso do morador daqui se torna dificil, (...)
aqui tém as mesmas necessidades de
qualquer lugar mais préximo la fora onde tem
tudo e aqui ndo tem nada disso. As pessoas
tém que se dividir até por falta de passagem,
mas tem que pagar a sua conta de luz, tem
que ir a pé la na Cancela que deve ser uns

trés quilébmetros.”

6.5. Lazer, recreagdo e espago de
interacdo social

Para os adultos, o tema da recreagdo, do
divertimento, ndo € prioridade frente aos
problemas vividos pela comunidade.

No entanto, esta atividade somente é realizada
na area da favela, ndo sendo costume
frequentar no entorno nem no restante da
cidade.

“.) tem o forr6 da Jbse, o pagode do
Vanderlei ali nas sextas feiras, a feirinha ..... "
A falta mais sentida é quanto ao “divertimento

para criangas”.

6.6. A visdo sobre o clube vasco da gama
Todos convergem para uma avaliacdo
negativa do Vasco da Gama em relacdo &
Favela Barreira do Vasco. O tema para tratar
esta relacdo foi o acesso a um curso oferecido
recentemente pelo Clube. Aparentemente
existem dificuldades para uma parceria.

No entanto, alguns relativizam, afirmando que:
“Eu vejo assim, a relagdo com o Vasco
comecgou a partir da nova diretoria do Vasco,

antigamente ndo era assim néo (...)”

6.7. Transporte publico



Aparentemente, o0 servico de transporte
coletivo publico oferece de linhas de 6nibus
suficiente. No entanto, o0s moradores
demandam frequéncias mais regulares,
problema que ocorre na maioria das areas
populares.

“E é uma empresa SO. (....) Eles fazem o que
querem aqui.”

E esta limitacdo se repete também nas linhas
de integrac@o com o sistema de metr6:

“Tem uma linha de 6nibus que é integragdo
com o metrd, agora como é que vocé vai se
integrar ao metrd com um 6nibus que passa

de vinte em vinte minutos.”

6.8. O lixo

Um local para depositar o lixo é a questdo
central da localidade. A grande maioria dos
moradores, inclusive os moradores do entorno,
jogam o lixo na entrada da favela. Nos locais
de mais dificil acesso, a Associagdo de
Moradores faz, com dois lixeiros comunitarios,
a coleta do lixo.

“Eu posso falar quanto ao lixo? Nos da
comunidade jogamos ali na Ricardo Machado
(...), nés tinhamos que ter um local para nés

colocarmos 0 nosso lixo”.

6.9. Educacéo

Existem escolas de primeiro grau préximas a
Favela da Barreiro do Vasco. No entanto,
quando as criancas terminam o primeiro grau,
tém que se deslocar para lugares distantes.
“Entdo o que acontece, o meu filho sai esse
ano, a minha preocupacéo € que? Botar no
Cardeal Leme? Longe.”

Uma Escola de Segundo Grau nas
proximidades de locais um grande contingente
populacional é o desafio da Administracdo

Publica Estadual. Esta € uma demanda de

grande parte das favelas da Cidade, inclusive
as maiores favelas, como aquelas da Regido

Portuaria e mesmo a Cidade de Deus.

6.10. Saude

Além da necessidade de um posto de
atendimento (‘uma clinica da familia”), os
moradores avaliam a necessidade de:

“...) na area da saude eu acho que na
comunidade ndo tem e precisa ter um centro
de atendimento aos dependentes quimicos
gue a gente tem lugares até proximos, mas
gue ndo estdo inseridos na realidade dessa
comunidade {(...)".

6.11. Mudancas no entorno na perspectiva
dos moradores

Os moradores falam insistentemente da
Cancela e de S&o Cristovao.

Estes locais sdo bastante frequentados. No
entanto, o entorno imediato nunca € citado
como local de circulagéo.

Quando, eventualmente falaram sobre o
entorno imediato, mostraram ac¢bes de
interdicdo, principalmente motivado pelos
jogos no Estadio do Clube Vasco da Gama
gue impede a circulagdo nas ruas proximas a
Favela.

“Dia de jogo fecha aquela rua ali embaixo o

que eu acho um absurdo!”

6.12. Acgdes sociais

Os moradores ndo percebem a existéncia de
projetos ou acfes sociais na localidade.
Fazem referéncia apenas a um curso
oferecido pelo Clube Vasco da Gama que, no
entanto, ndo permite o acesso dos moradores

da localidade.

6.13. A avaliacdo da associacdo de

moradores



Os moradores avaliam que a Associacdo de
Moradores da localidade cumpre um papel
fundamental na localidade:

“(...) pelo meu conhecimento tudo é iniciativa
da associacdo, dos moradores e nada do
governo ou da prefeitura, entdo € iniciativa
dela, do contato dela, da associacdo e com

colaboradores da comunidade.”

6.14. Propostas

O “boato” de que havera a remocao do local,
fez com que a populacéo tenha como principal
demanda uma radio comunitéria, como forma
de comunicacdo sobre 0s  eventos
relacionados a favela:

‘Em termos de servigos eu acho que até
mesmo por conta desse projeto todo, por
conta do que surgiu de boatos eu acho que
também falta um tipo de servico na
comunidade que muitas vezes tem inclusive
na Cancela e em outros lugares que € uma
radio que comunica as pessoas das agfes que
Ss&o, ou projetos, ou escolas...”

Outra demanda diz respeito ao aprimoramento
profissional visando outra forma de insercéo
no mercado de trabalho:

“...) acho que falta aqui, cursos, escola
profissionalizante pra ensinar um menino a...

ta, (...)”

6.15. Sintese final

O que é mais nitido entre os moradores
adultos da Favela Barreira do Vasco é a
ameaca de remocdo. O expressivo debate e
mesmo o0 questionamento do trabalho
realizado pelo IBASE demonstra a
necessidade de uma informacéo qualificada do

Governo Municipal.

Além disso, é necessario observar também a
percepcdo de que as obras na favela véo
viabilizar obras relativas a Copa do Mundo ou
aos Jogos Olimpicos, o que faz com que o
Programa Morar Carioca ndo alcance
credibilidade entre os moradores.

Chamamos atencao ainda para o
adensamento da favela que certamente vai
exigir um projeto de urbanizagdo que possa
buscar um consenso minimo, capaz de
conciliar mdltiplos interesses e evitar
remanejamentos ou mesmo remocao de
moradias.

A necessidade de uma disposicdo diferente
para o lixo €, certamente, uma questéo crucial,
ja que situa-se na entrada da favela.
Aparentemente para os adultos da localidade,
diferentemente dos jovens da localidade, o
entorno parece ser um local inacessivel. Suas
referéncias dirigem-se para locais mais
distantes, como Sao Cristovao e Cancela.
Como regularidade, encontramos uma
precéria prestacdo de servigcos publicos e,
principalmente, a auséncia de uma escola de
segundo grau.

Finalmente, observamos que o servico de
transporte publico ndo estabelece regularidade
capaz de atender as necessidades dos

moradores das areas populares da cidade.



ANEXO Il - Relatério da Favela Vila do Mexicano — Grupo Focal (IBASE)

3. PARTICIPANTES DO GRUPO FOCAL
Foi realizado um grupo focal com moradores
da Favela Vila do Mexicano Barreira e do seu
entorno.

Tal grupo reuniu 10 (dez) adultos e 8 (oito)
jovens, sendo 16 moradores da favela e 2
moradores do entorno. Os moradores da
favela se declararam todos fundadores da
comunidade. Dentre o0s participantes, 12

(doze) sdo mulheres e 6 (seis) sdo homens.

4, GRUPO FOCAL:
QUESTOES
4.1. Recorte fisico e social da favela

PRINCIPAIS

Uma das mais importantes dimensbes a ser
tratada nesse Relatério é quanto a definigdo
do espaco especifica da favela e a delimitagao
do seu entorno, sob o ponto de vista dos
moradores. Além disso, a favela também
comporta sub- localidades, com nominacdes
especificas, o que torna a tarefa de
mapeamento do espaco territorial uma tarefa
extremamente delicada.

Mesmo assim parece haver clareza por parte
dos moradores quanto aos limites fisicos da
favela, sendo entretanto interessante e
também polémico o papel desempenhado pela
creche na formacéo histérica da comunidade,
bem como de sua inclusdo ou ndo nos limites
fisicos da comunidade:

“Eu acho que comega na creche, o endere¢o
da creche ndo estda no endere¢co da Vila
Mexicano, mas pra gente a creche (é) na Vila
Mexicana, no meu pensar... comeca da creche
e termina no concreto”

“Ndo. Porque a creche foi reformada com a
gente aqui...depois que a gente comecgou a

morar aqui que a creche foi reformada, ndo

existia creche. S6 tinha um prédio
abandonado, depois que a gente veio morar
aqui foi que o prefeito inaugurou a creche, fez
quadra, fez tudo, entdo acho que o limite é da
quadra pra ca da creche”.

“Eu discordo... eu acho que o projeto da
creche ele vem junto com aquele projeto de
retirada das familias de debaixo da linha...
guando comecou a retirada das familias (é)
que eu acho que deu um pulo no Mexicano, as
familias que estavam la vieram para
céa...(haviam) muitas familias la no prédio,
entdo foi quando surgiu a ocupacdo da Vila
Mexicano, até onde eu sei”.

(Outras discordancias)

“Esse projeto de retirada dos moradores de la
foi agora a pouco, .... faz cinco anos que nés
moramos aqui em Vila Mexicana, ... nés é que
demos inicio em tudo aqui, ... a Vila Mexicana
formou-se depois que os moradores vieram
para aqui.”

Sao portanto varias as discordancias sobre os
fatos e principalmente a sequéncia dos
mesmos na origem e desenvolvimento da
comunidade, o que possui forte relagdo com
sua delimitacdo fisica, sendo os elementos
geradores desta formacao e configuracdo: i) o
prédio abandonado depois transformado em
creche; ii) a retirada de familias de “debaixo da
linha do trem/MRS?”; iii) a entrada das familias.
Em sintese, parecem haver mais do que tudo
duas visbes em conflito, uma em que a
comunidade se forma por fatores e atores
“externos”, e uma outra em que a mesma foi
criada por seus moradores.

Em relacdo ao entorno, os limites sdo mais
consensuais, sendo considerada limitada por

terrenos da aeronautica e por duas vias:



“(sobre o entorno para la e para ca) é a
aeronautica nos dois lados”.

‘A Rua Paraiso (rua da associagdo) e a
Avenida Brasil (passarela cinco)”

A propriedade do terreno onde se localiza a
comunidade é considerada como sendo da
aeronautica, que ndo o utilizava.

“Isso aqui era um matagal, terreno
abandonado, era da aeronautica”.

Perguntados sobre porque se limitaram a
ocupagdo de apenas parte do terreno,
expressaram uma negociacgdo que teria havido
entre o prefeito e a aeronautica:

“eles ndo deixaram” (ocupar outras partes)...
eles impediram...em 2009 o prefeito Eduardo
Paes veio aqui inaugurar a creche e disse que
ia legalizar tudo, que esse terreno aqui, era
nosso, mas que ndés nunca mais deveriamos
mexer com a aeronautica, porque a
aeronautica tava dando problema, mas que ele
tinha negociado”.

Também expressaram a condi¢do de estarem
no limite entre bairros:

“Pra la é Séo Cristévao, pra ca ja é Caju. Se
colocar no CEP algumas ruas cai em

Bonsucesso...”

4.2. As percepcdes sobre o morar em Vila
do Mexicano

Detecta-se uma elevada satisfagdo com o
local/ localizacdo e otimismo em relacdo ao
futuro:

“Eu quero (sempre) morar (aqui), criar meus
filhos, pra eles terem os filhos deles aqui
também’.

“Nédo quero mudar daquil... aqui é um lugar
tranquilo, facil de arrumar emprego, lugar bom
de morar... 0 negdcio € que tem que ter um

reajuste ai, melhorias pra gente... algumas

coisas que estdo faltando e que a gente nédo
pode fazer sozinhos”.

“Aqui é perto de tudo, vocé consegue resolver
suas coisas com facilidade, tem colégio, é tudo
perto, no caso para as maes mais atarefadas,
o melhor pra elas é ficarem aqui ....tem muita
gente que mora em lugar longe, ai fica dificil,
aqui, ja se torna mais facil”.

“Aqui tem facilidade pra tudo. A pessoa passa
mal aqui na madrugada e é facil encontrar um
carro pra levar para os hospitais que séo
perto...”

Ha ainda um sentimento de seguranca interna
local e de solidariedade:

“Lugar tranquilo, vizinhos solidarios”

“(sobre as relagbes entre os vizinhos) Levam
as criangas (um dos outros) as escolas”.

“.. Eu acho o bom daqui que se a gente
precisar de um vizinho pra ajudar a gente
sempre tem um, e nossas criangas quando
brincam a gente fica despreocupada, que nada
de mais vai acontecer com elas. Tem um
determinado horario que vocé chega e a rua
esta cheia de criancas , nos outros lados nao
acontece isso... a rua fica de cheia criancas
brincando até tarde, porque é um lugar mais
seguro”.

Quanto as insatisfagbes, foram mencionados
problemas com as redes de agua e esgoto,
servigos, equipamentos e a pavimentacao das
ruas.

“Lugar bom de morar, tranquilo, mas que
necessita de melhorias para os moradores”
“(sobre o0s problemas) Negécio de agua...
guando chove as vezes nossa rua fica cheia
de agua, entado as criangas nao podem brincar
porque tem agua suja de esgoto, podem pegar
uma doenca pior. Telefone fixo também néo
tem, quando a gente precisa ter o telefone

residencial a gente ndo pode; correspondéncia



nao chega até nds, porque a gente também
ndo tem CEP, essas coisas... A rua sem
asfalto as vezes incomoda um pouco...”

“Falta de saneamento basico, dificuldade de
comunicacdo (correios); ruas sem asfalto;
problemas de armazenamento na coleta de

lixo”.

4.3. A viséo sobre o entorno da favela e
outros lugares da cidade:

Foram relacionadas vivéncias e sentimentos
expressivos de descriminagao.

“Meu filho sofreu muito, quando ele estudava
na (Escola) Goncalves Dias, ele apanhou
muito, rolava muita confusdo, muita guerra,
batiam nele, ai eu ia pra la... meu marido
queria bater de frente com os garotos e eu
falava ndo é assim, na época ele tava com 12
pra 13 anos, foi dois anos atras”

“Eu sai corrida de la do cais, o pessoal de la
tem implicancia com os pessoal de ca”.

A questdo do endereco/ auséncia de CEP,
além de ndo permitir o acesso a servigos de
correio, igualmente inviabiliza o acesso a
outros servigos tanto publicos quanto privados.
“... na minha conta de luz eu moro em Benfica,
mas se ele descobrirem que eu moro aqui no
Caju, meu filho ndo pode ficar no curso da
cancela, esse é que é o problema, tém alguns
lugares que vocé quer tratar seu filho, que séo
(lugares) bons, gratuitos... mas vocé néo pode,
porque tem que morar em determinado lugar,
isso é que € o ruim. Também aqui o CEP néo
é legalizado, aqui ndo tem endereco certo.
Liguei pra Net, porque cancelei a Claro, ai eles
disseram: ah é na Rua Paraiso que vocé
mora¢, eu disse ndo, € proximo, entdo eles
dissera: ah t4 a gente ndo pode ir ai... eles ndo
vém aqui porque ndo tem CEP... todo mundo

sabe que tem morador, que tem uma

comunidade, mas no registro da prefeitura nés
ndo existimos la ndo. Tem endereco aqui que
cai em Mangueira, Manguinhos, cai em S&o
Cristévéao, cai em qualquer lugar, menos aqui
...agora, que eles estdo fazendo uma
regularizacdo é que vai acontecer de todo
mundo ter seu CEP, porque nés vamos ser
registrados la na prefeitura...”

Foi estabelecida uma forte relacdo com uma
comunidade vizinha, a Chatuba, apresentada
com tendo maiores dificuldades do que Vila do
Mexicano, mas também possuindo
equipamentos e servicos complementares aos
deles.

“Eu mesmo morei cinco anos la, vim de 1a, a
maioria vem de la, daqui e de la. Mas a
Chatuba é mais carente que nds aqui, 0 que a
gente tem aqui eles ndo tém Ia, o que eles tem
la nés ndo temos aqui... tem gente da Chatuba
gue mora l4 no final, ndo tem transporte para
eles irem trabalhar, tem que ir pra (Av.) Brasil,
imagina quando ta4 chovendo... ja aconteceu
muitos acidentes quando o morador ta
passando, ta vindo do trabalho.... ndo ta nem
sabendo o que ta acontecendo, vai passando
e ja tomou um tiro, porque eles tém um trajeto
muito comprido pra chegar na casa deles...
tem o Brizoldo aqui que é perto do cemitério e
tem o CEAC la que é distante, tanto pra gente
guanto como pra quem mora na Chatuba...
tem dois supermercados la , mas eles ndo tem
a vida melhor que a nossa ndo”.

Por fim, foi mencionada a relacdo com o
cemitério do Caju

“Todo mundo que morre vai pra la (risos). Ele
é 0 maior da América Latina’.

“(sobre  moradores que trabalham no
cemitério) “Aqui tem coveiro, tem uma vizinha
que tem uma barraquinha 14, o pessoal da

limpeza etc.”



4.4, Lazer, recreagdo, comércio e espacgos
de interacéo social:

Foram apresentadas algumas opc¢des de lazer
e diverséo.

“(aonde véo) Feira de S&o Cristovao, tem a
Quinta da Boa Vista, tem o Maracana, o
Vasco”.

Em relacdo as atividades esportivas, op¢des
foram relacionadas.

“Quando o pessoal quer fazer um esporte,
quer fazer uma atividade, eles fazem aqui
embaixo, andando pra la e pra ca... Aqui tem
projeto, tem a aeronautica, tem um projeto de
futebol, de vblei, aqui tem as quadras que o
prefeito colocou, ja tém professores. Também
tem 14 na Chatuba, foi inaugurada sabado a
Vila Olimpica, as criangas tao fazendo futebol
1a”.

Em relacdo as opg¢Bes de comércio, a Chatuba
€ mencionada, assim como outros locais no
entorno.

“Na Chatuba tem o nosso mercado, ..., tem
algumas lojas...”

“(mulheres do grupo, quando perguntadas se
vao fazer unha, cabelo na Chatuba), ndo, aqui
perto tem, mas pra fazer compras, algumas
coisas a gente compra la na Chatuba, mas

roupa nao’.

4.5. Saude

Apesar de anteriormente ter sido destacada a
Otima localizagdo da comunidade, tendo sido
para tal referenciada sua proximidade com
equipamentos de saude, quando o assunto
veio de forma mais especifica, problemas
foram relacionados.

“O posto de saude, eles ndo atendem o

pessoal daqui, porque eles falam que é (s0) da

Barreira do Vasco que fica pra 1a"... e o
pessoal que mora aqui tem um posto de saude
aqui no Caju, na verdade, sé um posto, porque
ndo tem médico e enfermeiros pra atender a
demanda.”

A UPA da Vila do Jodo, proxima a
comunidade, foi avaliada como tendo um
atendimento péssimo.

“N6s precisamos muito (de UPA), e o que é
gue a gente faz, a gente vai pra Botafogo, pra
UPA de 1a, porque a gente ndo tem UPA (boa)
por perto’.

Também em relacdo a emergéncias, foram
mencionados deslocamentos para locais mais
distantes, em busca de qualidade no
atendimento.

“Eu vou em Botafogo, la o atendimento é mais
eficiente”.

“(para onde vao nas emergéncias) Botafogo,
Souza Aguiar, porque aqui €é muito
complicado, no meu caso, 0 que eu procuro
mais €é por pediatria, a pediatria daqui é
péssima, exame de sangue pra vocé fazer
aqui demora muito, independente de ter fila ou
ndo, demora. Em Botafogo ndo, em Botafogo
€ Otimo, vocé chega na mesma hora tem
pediatra, tem exame de sangue, tem raio X,
tem tudo. No Souza Aguiar demora um pouco,
mas € 6timo! Nas vezes que levei meus filhos
foram bem atendidos, mas aqui € muito
complicado...”

Indagados sobre o hospital de Bonsucesso, foi
0 mesmo também mal avaliado.

“N&o vou nele, pois o atendimento é péssimo.”
“Néo vou, porque é ruim, ali é demais a gente
mofa esperando, que eles ndo atendem.
Também tem o Treze de Maio, que € étimo.
Quando o meu filho tava com trés meses eu
levei aqui para o posto de salde, quem

atendeu foi uma enfermeira que tava



comecando... Nao tinha pediatra, ai ela disse:
estou comegando agora... toda vez que a
gente perguntava uma coisa ela saia da sala
para perguntar a outra mulher para voltar e
falar pra mim. Por isso ndo levei mais meu
filho pra esse posto daqui, porque o
atendimento aqui € péssimo. O que ta faltando

pra gente aqui é um UPA’.

4.6. Transporte publico:

N&o foram apresentadas insatisfacbes com a
mobilidade.

“(aqui) tem facilidade de locomog¢ao”

“E perto da rodoviaria, de Bonsucesso, perto

dos pontos de 6nibus eftc.”.

4.7. O lixo

Ja quanto ao lixo, inUmeras queixas foram
espontaneamente apresentadas.

“Tem um monte de lixo ali, traz mosquito que
s6... horrivel! E muito mosquito dentro daquele
lixo dal...”.

“Aquele terreno é da aeronautica, s6 que o
pessoal s6 joga lixo ali, o0 pessoal também nao
tem consciéncia... se tivesse consciéncia de
pegar, juntar seu lixo, jogar na cagamba, mas
s6 joga ali. As préprias pessoas fazem a
prépria sujeira. Isso depende do morador. Tem
a lixeira, o caminhdo do lixo vem pegar duas
ou trés vezes por semana. Tem o problema de
coleta seletiva, que esta a maior bagunga... no
comeco tinha uma cacamba, dava pra receber
0 lixo de todo mundo... mas era sé o pessoal
daqui que jogava o lixo ali, agora ndo, o
pessoal vem de |a jogar lixo aqui. O que tinha
que fazer era colocar umas trés cacambas... t
virando uma lixarada... uma bagunca... tava
tudo limpinho aqui agora t4 virando uma
bagunca danada...quem coordena €é a

Comlurb.”

4.8. Educacao

Sobre a disponibilidade de equipamentos de
educacéo, o grupo assinalou que:

“A escola do lado de la é de ensino médio, é
municipal, a particular fica ai pro outro lado.
Porque aqui ndo tem, s6 tem o Brizoldo. E o
outra la (que é o) CEAC .... a gente te que ir
pra la... pra ca... aqui mesmo nao tem, tem
creche, mas ndo tem colégios para as
criangas”.

“Inclusive a minha irmd& e o meu sobrinho
estudam la no Edmundo, do outro lado”.

“Aqui na vizinhangca, a Jodo de Camargo,

Cardeal Leme, Alice, é tudo municipal”.

4.9. Mudancas no espaco e na perspectiva
dos moradores:

Sobre as mudangas no espaco 0 grupo
pontuou que:

‘Ndo €& bom (o nome), por causa da
(associacdo com a) violéncia, porque torto é
tudo torto. Quando nés mudamos pra ca era
um lugar muito feio, hoje, vocés chegam aqui
e acham feio, mas pra gente hoje ta uma
maravilha, porque quando a gente chegou
aqui era muito feio... ndo tinha luz, a gente
tinha que colocar uma extenséo pra luz, ndo
tinha agua a gente tinha que ir la na
aeronautica pegar agua com o balde, nao
tinha esgoto... era muito mosquito, era muita
mosca, era muito feio... ai as pessoas
criticavam a gente pelo fato da gente estar
aqui; hoje muitos deles querem casa aqui e
ndo conseguem..mas a gente foi muito
criticado, porque o lugar era feio, porque
ninguém ia ficar aqui, que era barraco de
madeira, mas a gente ficou aqui porque a

gente precisava.. Ai a gente foi arrumando o



torto, mas o nome continuou, mas melhorou
gragas a Deus”.

Sobre a “rixa” que o pessoal da vizinhanca
mais préxima tinha, reafirmaram que houve
mudancas:

“Tinha uma certa rixa.. mas mudou,
mudou...todo mundo (agora) quer vir morar
aqui, que aqui é sossegado, aqui € bonito...
ninguém queria vir morar aqui, agora, tem

casa pra comprar, alugar...”.

4.10. Propostas

Dentre as propostas, foram apresentadas as
seguintes:

“Por isso, na minha visdo seria bom colocar
um UPA aqui e uma escola, seria o ideal...”
“(para melhorar precisa de) esgoto, luz, um
colégio, que nds ndo temos aqui perto. Fazer
um esgoto bom, porque saneamento basico
aqui é improvisado, (fazer) melhorias nas
ruas... tirar aquela lixarada ali na entrada, (que
tem) muito rato...”.

Sobre mudangas no entorno que ajudariam a
qualificar as condicbes de vida da Vila do
Mexicano, os participantes propuseram:

“A gente conversa muito sobre cursos, porque
0s jovens aqui ndo tém e todos os lugares que
tém sdo muito longe... minha filha estava
fazendo curso em Bonsucesso, no primeiro dia
ela se perdeu, quer dizer, ndo ta costumada a
sair daqui, entdo quando a gente deixa eles
irem pra fazer uma coisa melhor, se perdem,
porque a gente ndo vai poder ficar levando,
entdo ter um curso profissionalizante aqui para
0s jovens, que encaminhe pro trabalho, (seria
bom), porque eles tem interesse, mas por ser
longe as criangas ficam com medo, ela mesma
ficou com medo de ir pro curso, porque ela

pegou o Onibus errado, ai me ligou

desesperada. Meu sobrinho, também, pegou o
onibus errado, porque era longe”.

Também assinalaram a necessidade de
academias de esporte/ ginastica nas
imediacBes, igualmente para o0s jovens,
demonstrando prioridade para este segmento
etario da populacéao.

“S6 tem la no Caju (academias). Eu sempre
vejo (academias) no Flamengo, na Tijuca... a
gente devia ter isso pra nos. Na Vila Olimpica
tem, foi inaugurada sexta feira. A gente tem
uma quadra aqui que ndo t4 servindo pra
nada. Podia botar alguma coisa nessa quadra
ai. Faz um tempao que a gente esta atras que
alguém chegue, faca alguma coisa pra ser

mais util, porque nao tem”.

5. SINTESE FINAL

A histéria da formagdo da comunidade nao
esta clara nem é consensual, requerendo,
portanto, ser melhor resgatada para que possa
se constituir em referéncia para os seus
moradores. De qualquer forma € latente a auto
estima decorrente do fato de que foram eles
que conquistaram e desenvolveram a
localidade.

A propriedade da terra é considerada como
sendo da aeronautica, que caso confirmada,
ensejaria uma  caminho para  sua
regularizacé@o, o que os moradores afirmam j&
ter sido iniciada pelo préprio prefeito.

E muito expressivo e recorrente os problemas
advindos da falta de regularidade urbanistica,
com a auséncia de enderegcos e de “CEP”,
ensejando obstaculos no acesso a servigos
publicos (como correios e atendimento em
postos de salde) e privados (por exemplo
NET e matricula em cursos).

De uma maneira geral ha uma grande

satisfacdo com o local, por um lado em funcéo



do seu “sossego” e da solidariedade entre os
vizinhos, como também pelas facilidades de
transporte e acesso a equipamentos, sendo
que estes, contraditoriamente também forma
criticados pela qualidade. Neste Ultimo aspecto
destacam-se os equipamentos de saude, que
se por um lado foram identificados como
existentes em grande quantidade, por outro
foram considerados como tendo um péssimo
atendimento, levando a que a populagéo
busque outras opgbes mais distantes. Em
relagdo as escolas algo similar foi apontado,
com a existéncia de op¢des, mas por outro
lado solicitadas opg¢des “na comunidade”, nao
ficando clara a razbes desta preferéncia,
sendo uma possibilidade a existéncia de
descriminacdo nas escolas do entrono com as
criangcas/ jovens da comunidade, o que na
visdo dos moradores seria superado com
escolas locais, “deles”.

Os problemas com a infraestrutura interna
foram apontados unanimemente (redes de
esgoto, de agua, de telefonia, pavimentagéo
das ruas), sendo que em relacdo ao
armazenamento e coleta de lixo as criticas

incluiram a postura dos préprios moradores, 0
gue se confirmado, apontaria a demanda por
um processo de educacao ambiental.

E sentida por todos forte descriminagéo por
atores do entorno (como as vividas nas
escolas, como ja referido), ainda que em
paralelo tenham assinalado que é crescente a
melhoria na imagem que o “exterior’ possui
deles, sendo cada vez maior a procura por
moradias na comunidade por pessoas de
“fora”.

Ainda no que se refere ao entorno, foram
descritas fortes conexdes com a comunidade
da Chatuba, que se d&o principalmente
através do comércio.

Por fim, foram manifestadas preocupacdes no
gue se refere a oportunidades para os jovens,
tanto em relagdo a oferta de cursos
profissionalizantes, quanto em relacdo a
disponibilidade de equipamentos esportivos,
incluindo nesta o “bom funcionamento” dos

equipamentos ja existentes.



