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RESUMO

O direito a cidade é proposto como uma nova visao para a urbe onde as iniquidades
e as violagdes a dignidade humana possam ser, enfim, superadas, fazendo que toda
a populagdo se beneficie do desenvolvimento da cidade, enquanto a gestédo
democratica, por meio da inclusdo no processo decisorio dos multiplos interesses
existentes no espaco citadino, almeja promover a referida transformacéo e realizar a
fungdo social da cidade e o bem-estar dos seus habitantes. A justificativa desta
pesquisa se funda no contraste entre a mencionada expectativa normativa e a
realidade social de Fortaleza. A pergunta de partida deste trabalho é: o ideario do
direito a cidade e a concepg¢ao de democracia participativa a ele inerente produziram
uma efetiva reorientagdo da politica urbana de Fortaleza? O objetivo geral do
trabalho consiste em uma investigacdo dos fundamentos tedricos e desafios praticos
relacionados ao problema. Segue-se o método qualitativo com o emprego de
pesquisa bibliografica, legislativa, documental e observagdo nao participativa. Apds
apresentacado do contexto social de Fortaleza, busca-se estudar o direito a cidade
em sua ampla significagdo, com o objetivo de compreender a sua génese tedrica,
seguida da apropriacdo pela luta popular e, por fim, a sua recepgao pelo
ordenamento juridico brasileiro. Em seguida, apresenta-se diagnostico acerca da
legislac&o e das praticas institucionais existentes que balizam e estruturam os meios
de participacao cidada dentro do ambito da politica urbana de Fortaleza, com énfase
o Plano Diretor Participativo de 2009 e o sistema de participagdo nele proposto. No
ultimo capitulo, ter-se-a o propdsito de avaliar quais fatores criam obstaculos para a
efetivagdo democratica do direito a cidade em Fortaleza, assim como compreender
porque a administragdo publica municipal oferece pouca abertura para a
participacao cidada, além de identificar as razbes de o mercado ainda ser o principal
agente externo a administracdo publica a influenciar nas decisbes politico-
administrativas em termos de politica urbana. Por fim, busca-se avaliar quais fatores
contribuem para uma menor participacdo e um baixo poder de influéncia da
sociedade civil no que se refere ao direcionamento da atuagdo publica para o

atendimento das necessidades mais basicas e urgentes dos citadinos.

Palavras-chave: Direito a Cidade. Democracia. Justica Social. Politica Urbana.
Fortaleza.



ABSTRACT

The right to the city is proposed as a new vision for the city where iniquities and
violations of human dignity can be overcome, making the whole population benefit
from the development of the city, while democratic management, through the
inclusion in the decision-making process of the multiple interests existing in the city
space, aims to promote this transformation and to realize the social function of the
city and the well-being of its inhabitants. The justification of this research is based on
the contrast between the mentioned normative expectation and the social reality of
Fortaleza. The starting question of this work is: did the ideal of the right to the city
and the conception of participatory democracy inherent in it produced an effective
reorientation of the urban policy of Fortaleza? The general objective of the work is to
investigate the theoretical foundations and practical challenges related to the
problem. It follows the qualitative method with the use of bibliographical, statutory,
documentary and non-participatory observation research. After presenting the social
context of Fortaleza, it seeks to study the right to the city in its broad significance, in
order to understand its theoretical genesis, followed by appropriation by the social
moviment and, finally, its reception by the Brazilian legal system. Next, a diagnosis is
made about the existing legislation and institutional practices that guide and structure
the means of citizen participation within the scope of Fortaleza's urban policy, with
emphasis on the 2009 Participatory Master Plan and the participation system
proposed therein. In the last chapter, the purpose will be to evaluate which factors
create obstacles for the democratic realization of the right to the city in Fortaleza, as
well as to understand why the municipal public administration offers little openness
for citizen participation, besides identifying reasons for The market is still the main
agent external to the public administration to influence political-administrative
decisions in terms of urban policy. Finally, it is sought to evaluate which factors
contribute to a lower participation and a low power of influence of the civil society in
what refers to the direction of the public action to attend the most basic and urgent
needs of the city.

Key-words: Right to the City. Democracy. Social Justice. Urban Policy. Fortaleza.
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1 INTRODUGAO

A presente dissertagdo é produto de uma pesquisa desenvolvida com o
objetivo de compreender a relagdo entre gestdo democratica da politica urbana e a
efetivagdo do direito a cidade no municipio de Fortaleza'. Logo, a investigagéo e as
reflexdes a serem desenvolvidas terdo como contexto especifico a capital cearense.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a
populagdo estimada de Fortaleza em 2016 foi de 2.609.716 habitantes,
consagrando-a como a quinta cidade brasileira em termos populacionais, com mais
de um terco da populagdo concentrada na faixa etaria de 10 a 29 anos.

A partir de uma série historica, Fortaleza passa de aproximadamente 100
mil habitantes em 1930 para mais de 2,6 milhdes em 2016. Ressalta-se que a
intensidade do crescimento foi acentuada nas décadas de 1950 e 1960, quando a
cidade alcangou a significativa taxa de 90,5% (ACCIOLY, 2008, p. 116). Todavia,
essa evolugdo nao ocorreu prioritariamente impulsionada por um desenvolvimento
econdmico e industrial, mas como uma das graves consequéncias de severas
secas, dentre as quais se destaca a ocorrida em 1958. Desde entdo, a cidade incha,
expande-se, sem planejamento efetivo, sem infraestrutura e recursos, financeiros ou
técnicos, para enfrentar esse desafio social (COSTA; AMORA, 2015, p.39).

Paralelo ao crescimento do desempenho econdémico experimentado na
ultima década em todo o pais (2001-2010), a capital cearense buscou posicionar-se
como cidade de destaque nacional e internacional. Para tanto, realizou
investimentos ambiciosos, como o Aquario do Ceara, divulgado como “o maior da
América Latina" (IPECE, 2015, p.31), e o Centro de Eventos do Ceara que
prometem expandir a cidade com equipamentos avangcados e marcarem uma era de

desenvolvimento e protagonismo. Eventos como a Copa das Confederagdes FIFA?

' Ainda que n&o haja identidade entre os conceitos de “municipio” e “cidade”, podendo o municipio,
enquanto ente integrante da federagao e divisdo territorial-politica-administrativa, ser composto por
uma zona rural, dentro da realidade fortalezense os conceitos se confundem, pois a taxa de
urbanizagao da capital cearense é de 100% (IPECE, 2015, p.7). Adiciona-se que a Lei Federal n.
10.251 de 2001 determina, no seu artigo 40, §2°, que o Plano Diretor, instrumento basico de politica
urbana, deve considerar todo o territério municipal, o que atenua a utilidade pratica da diferenciacéo
dos conceitos.

2 Conforme definicdo da Lei 12.663 de 2012, em seu artigo 2°, inciso |,: “Fédération Internationale de
Football Association (FIFA): associagao suiga de direito privado, entidade mundial que regula o
esporte de futebol de associacdo, e suas subsidiarias nao domiciliadas no Brasil”
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2013, Reunido dos BRICS?, Copa do Mundo FIFA 2014, competigdo de triatlo /ron
Man®, bem como shows e feiras internacionais s@o expressbes do esforco
dispendido em situar a Capital dentro do cenario das cidades globais.

Tais investimentos representam uma visdo da cidade como
empreendimento direcionado ao desenvolvimento e a modernizagdo e vai ao
encontro de uma cultura politica e administrativa que ndao mede esforgos para
viabilizar Fortaleza como um polo turistico e local favoravel aos negocios que se
tornou hegemonica sobretudo ap6s a década de 1980 com a derrota eleitoral das
oligarquias tradicionais e a ascensdo de lideres politicos ligados ao setor industrial
(LOPES; CUNHA, 2015, p. 403). Na leitura de Dantas (2015, p.119), a postura das
novas liderangas estaduais objetivou “difundir a ideia da modernizagdo do Nordeste
e, por conseguinte, apagar a imagem tragica do imaginario social da seca, nada
propicio ao desenvolvimento do turismo”.

Diante dessa nova imagem — parcial — de uma Fortaleza inserida no
cenario internacional, atrativa para o investimento econémico e o gozo turistico,
guestiona-se se a cidade € acessivel a todos.

A principio, avaliando-se a questdo da desigualdade social, deve-se
considerar o relatorio State of the World Population, publicado pela Organizag&o das
Nacdes Unidas (ONU), em que a capital cearense aparece com o coeficiente GINI
de 0,61 (sendo O para um quadro de igualdade, 1 para quadro de desigualdade),
representando o segundo maior indice de desigualdade entre as capitais brasileiras
analisadas. A desigualdade também reflete no indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M)® divulgado em 2013 pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Enquanto a cidade de Fortaleza possui, considerada
globalmente, o indice de 0,754, o que a coloca dentro da classificacdo alta, as
disparidades internas entre os bairros sdo alarmantes. Se o bairro Meireles conta
com IDH de 0,983, classificado como muito alto, superior ao indice do pais lider do

ranking mundial (Noruega — 0,944), outros 72 bairros possuem avalia¢do inferior ao

3 Reunido dos paises Brasil, Russia, india e China, ocorrida em julho de 2014 na cidade, resultando
na Declaragao de Fortaleza.

4 Competigdo esportiva organizada pela World Triathlon Corporation (WTC) que inclui Fortaleza em
seu calendario desde 2014. Devido a magnitude do evento, diversos servigos especiais de transito
sdo requeridos, o que resultou, em 2014, em Acao Civil Publica do Ministério Publico do Estado do
Ceara para suspender ou alterar o horario da competicdo, uma vez que fora marcado para mesma
data da realizagdo do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), o que dificultaria o acesso dos
estudantes ao local de prova. A agao foi julgada improcedente.
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Niger, pais com pior classificagdo do referido ranking com 0,311 (SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL DE FORTALEZA, 2014).

As disparidades nos indices de desenvolvimento humano evidenciam
que, embora a légica desenvolvimentista tenha, em nameros absolutos, melhorado
os niveis de renda, a expectativa de vida e o desenvolvimento humano da populagao
fortalezense - fatores estes considerados na metodologia do IDH -, a capacidade de
se apropriar das oportunidades geradas pela expansdo urbana se deu de forma
diferenciada e desigual, atingindo de forma lenta e timida parte de sua populagao.

Ademais, a desigualdade e o baixo desenvolvimento humano também
estdo relacionados ao grave problema da seguranga publica dessa cidade. Embora
a sensagao de inseguranga pareca ser um sentimento generalizado e os numeros
absolutos indiquem uma situagdo preocupante®, percebe-se que a questdo da
violéncia urbana, sobretudo no que tange aos crimes contra a vida, atinge alguns
espacos urbanos, como Bom Jardim e Jangurussu de modo significativamente mais
intenso (FREITAS; COSTA, 2016, p.334), caracterizando segmentos territoriais e
sociais como os mais vulneraveis da cidade.

A qualidade de vida em Fortaleza também ¢é reflexo da infraestrutura
destinada ao saneamento ambiental do municipio. Segundo estudo desenvolvido e
divulgado em 2014, o Instituto Trata Brasil ranqueou a capital cearense apenas na
692 posicao entre as cidades brasileiras (INSTITUTO TRATA BRASIL, 2014). Vale
ser ressaltado que ela foi avaliada com uma nota 4,74 (numa escala de zero a dez)
e apresentou uma caréncia de 398.093 mil ligagbes para a universalizagdo do
servigo.

Constata-se nesses dados que a desigualdade e a baixa qualidade de
vida decorrem também da questdo da habitacdo social. Segundo o Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR), em estudo visando a atualizagdo do Plano
Local de Habitagdo de Interesse Social, a cidade conta com 856 assentamentos

precarios’, nos quais:

6 O Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica de 2015, desenvolvido pelo Férum Brasileiro de
Seguranga Publica, coloca Fortaleza como a capital com maior nimero absoluto de homicidio
(1.930), e com a segunda maior taxa proporcional (75 homicidios por 100 mil habitantes), perdendo
apenas para Macei6, Alagoas.

7 Na metodologia para a verificagdo de assentamentos precarios, sdo diagnosticadas precariedades
relacionadas a caréncia de infraestrutura, a proporg¢do da renda comprometida no aluguel da moradia,
ao adensamento excessivo, a inadequacgao fundiaria, a inexisténcia de banheiros, a depreciacdo de
imodveis e a regularidade juridica da posse ou propriedade.
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[...] residem aproximadamente 271.535 familias, correspondendo a
1.084.891 pessoas que moram hoje em assentamentos precarios, sem
moradia digna, sem infraestrutura domiciliar adequada, sem oferta
adequada de equipamentos e servigos publicos de qualidade, sem acesso a
oportunidade de emprego e renda. E a nao-cidade (IPLANFOR, 2016, p.
15).

Na década passada, a questdo do déficit e da precariedade habitacional
foi enfrentada por algumas politicas publicas destinadas ao setor, dentre as quais se
destacou o programa “Minha Casa Minha Vida” (MCMV), langcado em 2009 pelo
Governo Federal, desenvolvido e fortalecido como parte do Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC), proposta neodesenvolvimentista para a contengdo dos
efeitos da crise econdmica internacional dos anos de 2007-2008.

Segundo Pequeno (2015, p.279), o foco inicial no combate a moradia
precaria no municipio de Fortaleza® concentrou-se em familias que se encontravam
em areas de risco e favelas. Contudo, o programa enfrentou dificuldades em
combater, em conjunto, a questdo da moradia com a da acessibilidade aos demais
bens e servigos relativos a infraestrutura urbana. Portanto, a unidade habitacional foi
pensada de forma descontextualizada da cidade.

Esse cenario decorre do perfil locacional das obras do Minha Casa Minha
Vida, pois elas sdo frequentemente executadas em regides periféricas com
significativas caréncias infraestruturais e onde o valor do solo urbano é mais barato.
Pequeno (2015, p.276) aponta, no mesmo contexto, que a possibilidade de
contratacdo entre Poder Publico e construcdo civil de até cinco mil unidades
demandou a busca por terrenos de grandes dimensdes inexistentes nas regides
mais centrais da cidade de Fortaleza. Por isso, houve uma expressiva dispersao
rumo as periferias e aos municipios vizinhos.

Em verdade, essa “estratégia” habitacional resulta em um espraiamento
da cidade que, além de segregar setores mais vulneraveis, tem como consequéncia
uma maior pressao por infraestrutura urbana quanto ao saneamento basico, a
iluminagao publica, aos servicos de saude, a educagao, a mobilidade, entre outros,
sendo esse modelo, constantemente, criticado pelas recomendagbes da ONU-
Habitat.

Sabe-se que a morosidade das politicas publicas habitacionais tem como

um dos efeitos colaterais a persisténcia dos movimentos de ocupagao inspirados na

8 Foram contratadas 16.746 unidades habitacionais para a cidade de Fortaleza (PEQUENO; ROSA,
2016, p. 137)
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busca pelo direito a moradia e o direito a cidade. Iméveis publicos ou privados,
edificados ou ndo, vém sendo alvo da acdo de movimentos sociais para o
assentamento de centenas de familias por toda a cidade®. Essa estratégia
demonstra a descrenga em solugdes exclusivamente institucionais, mas vale-se de
praticas que desafiam o tratamento ortodoxo do tema. Ademais, o recurso
aparentemente radical das ocupacgdes tem o mérito de quebrar a inércia dos poderes
publicos para demandas mais concretas, embora ainda sejam muito estigmatizadas.

De fato, as ocupacdes tém como principal ponto de tensdo a execucao
das acgdes de reintegracdo de posse a cargo da Policia Militar e, normalmente,
resultam em confronto entre moradores e forgas policiais, 0 que eleva as tensdes
sociais na cidade'®. Algumas iniciativas surgem nesse contexto para diminuigdo dos
danos gerados pelas reintegragbes, como a atuagcdo de advogados populares,
nucleos de assisténcia juridica’!, da Defensoria Publica do Estado do Ceara (Nucleo
de Habitacdo e Moradia) e do escritério de Direitos Humanos Frei Tito (Assembleia
Legislativa do Estado do Ceara).

O espraiamento da cidade e a alocagdo de grandes contingentes
populacionais na periferia sdo, portanto, conexos com outro grave problema das
grandes cidades brasileiras e, cada vez mais, cresce nas pautas da sociedade civil e
dos gestores publicos: a mobilidade urbana.

De acordo com o Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceara
(IPECE, 2013, p. 2), a solugdo pautada no transporte individual, intensificada nas
ultimas décadas, gerou o aumento de graves problemas para o transito da capital
cearense. O estudo aponta que de 2000 a 2010, a oferta de transporte publico
permaneceu praticamente inalterada (IPECE, 2013, p. 5). Paralelamente, no mesmo

® Segundo levantamento da Coordenadoria de Articulagdo das Secretarias Regionais, Fortaleza
possui 5.802 imdveis, entre casas e apartamentos, vazios (IMOVEL vazio gera impacto urbano, 2016)
0 Ao lado das agbes oficiais de reintegragédo de posse a cargo, noticia-se que em Fortaleza existem
acdes criminosas de combate a ocupagdes, por meio de milicias armadas que se valem de métodos
agressivos para expulsdo das comunidades ocupantes. Em 24 de agosto de 2016, o Jornal O Povo
noticiou desocupacédo de terrenos por parte de um grupo de 20 pessoas armadas e encapuzadas no
Conjunto Ceara.

" Nucleo de Assessoria Juridica Comunitaria (NAJUC/UFC), Centro de Assessoria Juridica
Universitaria (CAJU/UFC) e Servigo de Assessoria Juridica Universitaria (SAJU/UNIFOR).

2 Em diagndstico do Instituto de Planejamento de Fortaleza (2016, p.11-12), afirma-se: “Para o inicio
das cogitagdes de ordem urbanistica é indispensavel reconhecer que uma cidade submetida ao
padrdo de dispersdo urbana, estimulada pela empolgagcdo com o expansionismo devastador, se
tornara refém de um processo de crescimento que, além de caro, é altamente excludente. Um
padrdo urbano tipico das metrdpoles indica que as viagens urbanas de comutagao — trajetos casa-
trabalho e casa-educagao - sdao responsaveis, em média, por 80% do volume de trafego de uma
cidade. ” (destaques no original).
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recorte temporal acima considerado, a frota de veiculos motorizados cresceu de 353
mil para 707 mil, enquanto o crescimento populacional da cidade apresentou uma
taxa superior a 14,5% (IPECE, 2013, p. 11). Se considerado o tempo gasto no
transito, a proporcdo de pessoas que passam mais de meia hora em seus
deslocamentos rotineiros aumentou em 7,7% para quem nao possui automoveis, e
33,2% para quem 0s possui.

O cenario critico apresentado anteriormente €, de costume, descrito como
uma consequéncia da falta de planejamento dos gestores da cidade de Fortaleza.
No entanto, a falta de planejamento n&o pode ser confundida com a falta de planos.

De fato, a cidade de Fortaleza contou no curso de sua histéria com varios
planos elaborados a partir de diversas metodologias e metas, destinados a lidar com
seu desenvolvimento e ordenamento urbano. A partir de levantamento do Instituto
de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR, 2014, p. 27 e ss.), destacam-se os
seguintes planos:

a) Plano de Expansao em 1863;

b) Plano de Urbanizagdo em 1933;

c) Plano Diretor de Remodelagéo e Expansao de Fortaleza em 1947;

d) Plano Diretor da Cidade de Fortaleza (PDCF) em 1963;

e) O Plano de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de

Fortaleza (PLANDIRF) em 1973;

f) Plano de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza em 1992;
g) Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor) de 2009.

A partir desse rol, alerta-se para o fato de que a expansao urbana de
Fortaleza, com os graves problemas que assolam a cidade, ndo pode ser definida e
caracterizada de forma simpldria pela falta de planos. Houve, e persiste, a auséncia
de uma pratica institucionalizada e efetiva de planejamento, mas essa problematica
nao pode ser resolvida meramente com a confecgdo de novos instrumentos de
planificacdo. Diversos documentos e varias propostas técnicas foram elaboradas,
sendo que do Plano Diretor de 1947 em diante todos foram investidos com natureza
de lei.

Atualmente, a capital alencarina € objeto de tratamento em novo plano: o
“Fortaleza 2040”. Contudo, toda a disposi¢céo para confeccionar novos documentos e

novas propostas ocorre em paralelo a um cenario de omissao por parte de gestores
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publicos e representantes legislativos quanto a regulamentagédo dos dispositivos do
Plano Diretor Participativo de 2009. Diversos instrumentos urbanisticos como o
uso'®, o parcelamento e a edificagdo compulsoéria, o IPTU progressivo, o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano e as Zonas Especiais de Interesse Social,
que poderiam fomentar, por exemplo, as politicas de participacédo e habitacdo dentro
da cidade de Fortaleza, encontram-se impossibilitados de aplicacdo por auséncia de
regulamentacgao.

E dentro dessa realidade que emergem as demandas pelo direito a
cidade e pela democratizacdo da politica urbana de Fortaleza. O direito a cidade é
proposto como uma nova visao para a urbe onde as iniquidades e as violagdes a
dignidade humana possam ser, enfim, superadas, fazendo que toda a populagéo se
beneficie do desenvolvimento da cidade, enquanto a gestdo democratica, por meio
da inclusdo no processo decisério dos multiplos interesses existentes na cidade,
almeja promover a esperada transformagao e realizar a fungéo social da cidade e o
bem-estar dos seus habitantes. O primeiro representa a demanda por uma
democracia substantiva; enquanto o segundo a reivindicagdo por um procedimento
democratico. Um é a meta, o outro o meio.

Ante o exposto, a pergunta de partida deste trabalho é: o ideario do direito
a cidade e a concepcao de democracia participativa a ele inerente produziram uma
efetiva reorientacdo da conducgao da politica urbana de Fortaleza?

Para responder essa questdo, toma-se como hipétese de trabalho,
desenvolvida a partir do contexto acima apresentado, o entendimento de que,
apesar do reconhecimento do direito a cidade e da gestdo democratica pelos textos
legislativos, essas diretrizes ndo nortearam de forma efetiva a condugéo da politica
urbana fortalezense, ndo sendo possivel dissociar as previsdes legislativas de
fatores politicos, econbmicos e sociais para a compreensdao adequada desta
problematica.

Para melhor desenvolvimento do proposto, adota-se o seguinte roteiro de
trabalho, com cada capitulo centrado em um objetivo especifico, mas sempre em
dialogo com o produzido pelos demais.

No capitulo 2, o objetivo consistira na tentativa de compreender o

conceito de direito a cidade, expressdo que ganhou proeminéncia nos discursos

3 Atualmente, tramita na Camara dos Vereadores de Fortaleza projeto de Lei Complementar n.
01/2016.
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sobre a questao urbana no Brasil, e sera buscado responder as seguintes questdes:
O que é o direito a cidade? O que implicou sua recepg¢do pela ordem juridica
brasileira? Qual a sua relagdo com a ideia de democracia participativa?

Para tanto, sera apresentada a génese tedrica do conceito na obra de
Henri Lefebvre buscando a inteligibilidade de sua proposta e como ela se desdobra
em uma contestacdo da sociedade capitalista e no surgimento de uma nova
sociedade urbana. Em seguida, procede-se na compreensdo do direito a cidade
dentro da obra de David Harvey, seu principal teérico e divulgador na atualidade,
gue acentua o potencial revolucionario do conceito a despeito da inconsisténcia com
o qual é invocado. Posteriormente, trata-se da recep¢do do conceito pelos
movimentos sociais urbanos no Brasil que irdo inserir o tema do direito a cidade em
suas reivindicacdes e no debate politico brasileiro.

O percurso, de Lefebvre aos movimentos sociais, € necessario para o
entendimento de como a ordem juridica brasileira passa a incorporar a ideia de
direito a cidade. Contudo, indica-se que nesta transigdo, do discurso tedrico e
politico ao direito positivo, ha uma perda de seu potencial revolucionario, adotando-
se linguagem que busca ajustar e aprimorar as condigdes de vida nas cidades sem
enfrentar as bases do modo de producdo capitalista, bem como indicar a
impossibilidade de resumir o direito a cidade a um bem a ser prestado em uma
demanda judicial, fazendo-se necessario sua concregdo por politicas publicas
integradas, as quais devem incorporar instancias de participagao na formulagéo e
implementagdo. Ainda em complemento a visao do direito a cidade a partir da
institucionalidade politica e juridica, apresentar-se-a a visdo e as resisténcias no
ambito internacional, sobretudo em documentos e agendas produzidas pela ONU-
Habitat, para a recepg¢ao do conceito, indicando-o que nao se trata, até o0 momento,
de direito humano reconhecido pela ordem juridica internacional, diferenciando-se
da posicao central que ocupa dentro do Férum Social Mundial.

Como ponto de convergéncia entre tedricos, movimentos sociais,
ordenamento juridico brasileiro e as agendas urbanas das Nagdes Unidas, aponta-
se que o direito a cidade compreendera, em maior ou menor medida, uma
necessaria democratizagdo da gestdo e do planejamento das cidades
contemporaneas, sendo tais tematicas fortemente imbricadas e inseparaveis.

No capitulo 3, o objetivo sera o estudo do dever de gestdo democratica na
perspectiva juridico-normativa, com énfase na cidade de Fortaleza. Tenta-se
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responder: as previsdes legislativas resultaram numa efetiva abertura da gestéao
urbana da capital cearense? O Plano Diretor Participativo de 2009 foi formulado e
implementado de forma participativa? A participacado envolve espagos de decisdo ou
apenas de consulta?

A principio, serdo demonstradas as diversas possibilidades de
participagdo na politica urbana constantes nas legislagdes federal e municipal,
contrastando-as com a falta de efetividade de tais disposi¢des que resultam de uma
variedade de fatores, como o da caréncia de legislagdo regulamentar. Da-se
destaque, entdo, aos mecanismos de participagdo dentro da formulagdo, da
implementacgéo e da reforma do Plano Diretor de Fortaleza. A proeminéncia dada ao
Plano Diretor é justificada por trés razdes: a) pela indicagdo constitucional do art.
182 do Plano Diretor como instrumento basico de politica urbana; b) pela
centralidade que o instrumento ganhou dentro do debate sobre as cidades
brasileiras na ultima década, resultando na produgcdo em massa em milhares de
municipios; c¢) por consistir, ainda que com imperfei¢des, na principal experiéncia
democratica no ambito da politica urbana de Fortaleza. Entre os instrumentos de
participacao previstos dentro do sistema instituido pelo Plano Diretor Participativo de
2009, abordam-se o0s problemas envolvendo o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano,
tomados aqui como essenciais para a integragdo das politicas setoriais em matéria
urbanistica, mais adequados a visdo global do direito a cidade, assim como sao
destinados a viabilizar a participacdo na execugcdo do plano, etapa que se dara
destaque nesta dissertacdo. Ao fim do capitulo, aponta-se o abandono do Plano
Diretor e o de suas instancias participativas em prol do Planejamento Estratégico
Fortaleza 2040.

No capitulo 4, o objetivo sera indicar fatores de ordem politica, econémica
e social que representam desafios para a implementagdo de uma auténtica gestao
democratica em Fortaleza, tomando como ordem de analise a administragao publica
municipal, os agentes de mercado atuantes na cidade e a sociedade civil. Quanto a
administracao publica municipal, aponta-se para a debilidade institucional e o perfil
hermético de sua atuagao que implicam, respectivamente, uma menor capacidade
de comando do desenvolvimento urbano da cidade e da sua orientagdo a partir das
necessidades da populagdo em situacdo mais precaria e vulneravel. Em relagao ao
mercado, aponta-se para sua significativa forca com o propdsito de influenciar os
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rumos da politica urbana de todo o mundo, sendo ainda mais decisivo em Fortaleza
diante de uma municipalidade que passa a incorporar uma ViSd0 permissiva e
mercadoldgica de desenvolvimento urbano em detrimento de uma politica urbana
redistributiva. Em momento final, aborda-se a perspectiva da sociedade civil e quais
as razoes de esta se apresentar o elo enfraquecido na conducgao da politica urbana
municipal, o que envolvera a relacdo da precariedade material e o engajamento
politico, a caréncia de informacéo e o ceticismo quanto a superacédo dos interesses
econdmicos.

A metodologia qualitativa empregada compreendeu o estudo da
bibliografia relacionada as tematicas de direito a cidade e gestdo democratica, com
base em produgbes tedricas advindas de outros campos'® (filosofia, sociologia,
geografia urbana e urbanismo), mas, sobretudo, juridicas (constitucional,
administrativo e urbanistico). Complementou-se com a pesquisa com a analise de
textos legislativos federais, estaduais e municipais relacionados ao tema politica
urbana, coleta de casos concretos relacionados, em especial agdes judiciais
coletivas, e estudo de documentos oficiais produzidos pela Prefeitura de Fortaleza.
Utilizou-se, ainda, de observacdo nao participativa mediante comparecimento a
eventos, como audiéncias publicas, reunides do Fortaleza 2040, Conferéncia
Municipal das Cidades, entre outros, onde foi possivel captar opinides e analises de
pessoas engajadas em torno da politica urbana da cidade.

Esta dissertagdo busca conciliar a analise das ciéncias juridicas com outros
campos de estudo sobre a tematica urbana. O esforgo para compreender o direito a
cidade enquanto componente da ordem juridica patria, o estudo dos mecanismos de
participagao previstos em legislagdo e as solugdes propostas revelam a especifica
preocupagao em compreendé-los como fendbmenos juridicos. Contudo, ndo € um
trabalho que se contenta com uma analise formal, mas que busca desenvolver a
reflexdo juridica em atengédo ao contexto social, politico e econdmico que envolve e
se relaciona com a aplicacao, interpretacdo e até com a inobservancia do previsto
em lei. E nesse sentido que se busca com este trabalho contribuir para o debate
publico em torno da questao apresentada.

4 O estudo de pesquisas de outras areas do conhecimento foi orientado e centrado nas produgbes
que dialogam especifica e diretamente com o tema de direito a cidade e planejamento democratico-
participativo. Como tais campos influenciaram decisivamente tanto a legislagéo da tematica quanto o
desenho das politicas publicas sobre a matéria, considerou-se inviavel a compreensao do problema a
revelia de tais contribuigdes.
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2 UMA NOVA ETICA URBANA: DIREITO A CIDADE.

Diante do contexto de consolidacdo da urbanizacdo da populagao
mundial, os problemas decorrentes desse processo despertaram, com um maior
senso de urgéncia, a atengdo da pesquisa académica, dos movimentos sociais e
dos gestores publicos.

A abordagem da chamada questdo urbana é realizada, sobretudo no
Brasil, fazendo-se referéncia ao denominado direito a cidade, tornando-o referencial
tedrico, juridico e politico pelo qual boa parte dos discursos sobre a dignidade
humana dos citadinos e sua relacdo com a cidade sio postos e desenvolvidos.

No entanto, a ampla utilizagdo da expressao direito a cidade nao é reflexo
de um total dominio e consenso sobre o significado e a abrangéncia que pode vir a
assumir. Pelo contrario, depara-se com referéncias genéricas e vagas que, se
chegam a possuir uma inspiragdo comum, dificultam a elaboragdo de um plano de
acao juridico e institucional mais efetivo.

O objetivo deste capitulo € expor e estudar o direito a cidade em sua
ampla significagdo, buscando compreender a sua génese tedrica, seguida da
apropriacéo pela luta politica popular e, por fim, a sua recepgao pelo ordenamento
juridico brasileiro. Busca-se em seus desdobramentos apresentar que, apesar da
inspiragdo comum, os contornos dados ao direito a cidade divergem, em especial,
quanto a profundidade das transformacbes sociais e urbanas que se quer
empreender, indo desde os anseios por uma revolucado transformadora da cidade
até a uma agdo mais pragmatica que busca encontrar caminhos para a efetivagéo
de direitos dos grupos mais vulneraveis em uma cidade historicamente comandada
pela logica de mercado.

O trajeto para este trabalho justifica-se por perceber que, com grande
frequéncia, estudos sobre o direito a cidade empreendidos no Brasil congregam
diferentes discursos e com diferentes horizontes de compreensdo, como se todos
falassem de modo unissono. Dai deixa-se de perceber algumas diferengas que se
tornam explicitas, especialmente no momento de formacédo das politicas publicas
para sua concretizagdo. Em outras palavras, quando as estratégias de
implementagédo sdo discutidas e os interesses concretos atingidos, observa-se em

cores mais vivas os desacordos sobre seus significados.
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Este capitulo sera, portanto, o mais tedrico e conceitual desta dissertacao,
no que se visa demonstrar que o direito a cidade ndo é o direito a fruicado de
determinado bem juridico, mas um novo horizonte ético acolhido pelo Direito
Urbanistico patrio (SAULE JUNIOR, 2006, p. 50). Assim, ndo se confunde com a
realizagdo fragmentada da habitagdo, da sustentabilidade, da mobilidade e da
participagdo, mas lhes congregam e lhes conferem sentido para sua realizagao.
Intenta-se igualmente apresentar que, a medida que € incorporado pela linguagem
do direito positivo, o direito a cidade se distancia de anseios por mudangas mais
profundas e que propdem a alteragcao de forma estrutural das forgas que produzem a

cidade.

2.1 Da postulacgao tedrica a declaracao politica: Henri Lefebvre, David Harvey e
Carta Mundial do Direito a Cidade.

2.1.1 Henri Lefebvre: génese teérica do Direito a Cidade

Todo esforgo no sentido de compreender a génese e evolugédo do
conceito de Direito a Cidade devera ter como ponto de partida (ROMEIRO; FROTA
2015, p. 20; SAULE JUNIOR, 2007; FERDANDES, 2007, p.202; HARVEY, 2012;
BROWN; KRISTIANSE, 2009, p.14; SANTOS, 2002, p.157), fatalmente, a obra do
filésofo e socidlogo francés Henri Lefebvre, autor da classica producéo “O Direito a
Cidade”, de 1968, responsavel por forjar as linhas iniciais e difundir uma proposta
tedrica e politica marcadamente revolucionaria para o urbano.

Nascido em 1901, Henri Lefebvre foi autor de uma vasta bibliografia
académica que compreendeu uma enorme variedade de temas, como o urbano, o
rural, o marxismo'S, a dialética, a linguagem, a tecnocracia, além de se constituir em
um notorio e ativo participante da esfera publica francesa'®, o que torna qualquer
pretensdo de exaurir 0 seu pensamento nesta dissertacdo uma meta irrealista,

motivo pelo qual ela se centra na analise de suas reflexdes sobre a cidade.

S Escreveu o autor ora estudado: “Naturalmente, o primeiro lugar em que se deve pesquisar o
marxismo € na obra de Marx, mas é importante ndo tomar os textos de Marx literalmente, como textos
mortos; o que importa é ndo procurar neles um sistema fechado e acabado. A concepgédo de mundo
sob a qual Marx assinou seu nome também se encontra em devir, em via de enriquecimento e
aprofundamento perpétuos. E precisamente por isso que ela ndo aparece como uma corrente a parte
em geral das diversas culturas que coexistem no mundo atual”. (LEFEBVRE, 2013, p. 122).

'8 Para uma competente apresentacgao, conferir Soto (2013, p.22 -28).



22

Com o direito a cidade, Lefebvre inicia uma busca por novos paradigmas
tedricos e praticos que possibilitem novas formas de compreender, construir e viver
o urbano. Nao propde, contudo, uma obra sistematica que esgote o tema para sua
realizagédo, centrando-se em denunciar as ideologias existentes em torno do urbano
e indicar pontos fundamentais para essa reconstrucao.

No aspecto tedrico e epistemologico, Lefebvre direciona a sua critica ao
que ele denominou como ciéncias parcelas sobre o urbano (LEFEBVRE, 2008, p.
43), as quais seriam expressdes da racionalidade analitica (LEFEBVRE, 2008, p.
97), reduzindo o objeto a meros fragmentos'’, impossibilitando a apreensdo da
cidade em sua totalidade e, como consequéncia, qualquer acao transformadora. As
ciéncias parcelas comporiam uma funcdo ideoldgica por negar qualquer reflexao
auténtica e criativa sobre a cidade (LEFEBVRE, 2008, p. 51).

A ciéncia, até entao, limitou-se a regular e padronizar (LEFEBVRE, 2003,
p. 32)'® a cidade, concedendo a seguranca e a racionalidade necessérias para
operagao de um territério em conformidade com as leis do mercado e da industria,
realizando e consagrando o espago urbano enquanto mercadoria e ndo pondo em
questdao a mencionada estrutura social (2008, p. 127). Constata-se, assim, que o
autor ndo separa a sua critica as ciéncias parcelares de objetivos praticos e
politicos, mas sempre as correlacionando (2008, p. 136).

E na critica social e politica que a obra tem sua maior influéncia e de onde
emerge a proposi¢cdo de um direito a cidade com destaque para a dimensao politica
(LEFEBVRE, 2008, p. 49)'"° da cidade e das disputas de poder nela existentes, ndo
sendo tema exclusivo de urbanistas, gestores e planejadores (LEFEBVRE, 2003,

p.6)%°, mas de toda a sociedade que ali reside.

7 Como superar essa fragmentagédo e os pontos cegos das ciéncias parcelares? Saida usual para
questdo é a aposta numa metodologia transdisciplinar baseada na cooperacéo dos diversos saberes
cientificos. Embora concorde que tal proposta seja desejavel, Lefebvre reconhece as significativas
dificuldades de estabelecer um efetivo didlogo entre os diversos saberes sobre o urbano, pois sdo
desenvolvidos e apegados a uma abordagem reducionista. Em geral, essas tentativas esbarram na
barreira da linguagem, ndo havendo concordancia sobre os termos a serem aplicados, havendo uma
auténtica babel académica (LEFEBVRE, 2003, p. 53-54).

'8 “The industrial field replaces natural, or presumably natural, particularities with a methodically and
systematically imposed homogneity. This is done in the name of reason, law, authority, technology,
the state, the class that holds hegemonic power. All the elements are in place to legitimize and
establish a general order that follows the logico f commodities, the world of commodities realized on a
global scale by capitalismo and the bourgeoisie” (LEFEBVRE, 2003, p. 32)

19 “A existéncia urbana se confunde com a existéncia politica, como a palavra indica.” (LEFEBVRE,
2008, p. 49)

20 “For years scholars have viewed urbanism as a social practice there is fundamentally scientific and
technical in nature” (LEFEBVRE, 2003, p.6).
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A inteligibilidade da proposta de Lefebvre sobre o urbano somente é
possivel em caso de compreensao de um par de conceitos: valor de uso e valor de
troca?!. Tais conceitos revelam a influéncia que a teoria marxista incidiu sobre o
autor, embora tenha combatido qualquer forma de abordagem dogmatica do
marxismo por toda sua vida.

O valor de troca, para Lefebvre, consiste no valor que determinado objeto
possui dentro de uma relagdo de mercado, ou seja, ndo se considera, unicamente, a
utilidade que o bem pode ter ou ndo para o quem o vende ou 0 compra, mas sim o
preco que determinado bem assume no mercado. Por outro lado, o valor de uso
seria expressdo da utilidade e fruicdo que determinado objeto possa oferecer ao
sujeito, possibilitando seu sustento, seu desenvolvimento e sua realizagéo.

Aplicando-os ao contexto citadino, Lefebvre expressa que, dentro de um
quadro social, politico, econbmico e cultural dominado pelo capitalismo, a cidade
passa a ser compreendida e apreendida segundo seu valor de troca. Vista como
uma mercadoria, ela sera preservada ou modificada conforme possa satisfazer
essas relacbes de mercado ou de interesse industriais, sendo acessivel apenas
aqueles que possam participar desse mercado e excluindo grandes parcelas de sua
populagao.

A proposta sociopolitica de Lefebvre, onde se insere o direito a cidade, é
resgatar e fomentar a cidade enquanto valor de uso, e permitir que os citadinos
possam participar e usufruir das possibilidades oferecidas pela vida urbana. Viver a
urbe e construi-la ndo seria prerrogativa de quem possa participar do mercado
capitalista, mas de todos que nela habitam e integram a rica e complexa vida social
urbana que nela se encontra. Lefebvre propde ndo apenas a acessibilidade aos
bens existentes na cidade, mas a uma nova forma de viver, perceber e organizar a

cidade. O francés é enfatico:

A cidade e a realidade urbana dependem do valor de uso. O valor de troca e
a generalizagcdo da mercadoria pela industrializacdo tendem a destruir, ao
subordina-las a si, a cidade e a realidade urbana, refugios do valor de uso,
embrides de uma vida virtual de predominancia e de uma revalorizagédo do
uso. (LEFEBVRE, 2008, p. 14)

2! Em a Cidade do Capital, Lefebvre define esses conceitos como: “O valor de uso corresponde a
necessidade, a expectativa, a desejabilidade. O valor de troca corresponde a relagdo dessa coisa
com as outras coisas, com todos os objetos e com todas as coisas, no “mundo da mercadoria” (2001,
p. 135).
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Para a modificagcdo do status quo da cidade capitalista??, deve-se operar
uma profunda transformacéo nas formas de conhecer e de agir sobre tal espacgo, a
partir de atitudes imperativas, para a constru¢ao de uma nova urbe e a realizagao de
uma revolugdo econdémica, politica e cultural (LEFEBVRE, 2008, p. 140). Essa nova
realidade consagraria a submissao das ideologias economicistas as necessidades
sociais (LEFEBVRE, 2008, p. 124), a transi¢do da sociedade de luxo e consumo
para a centralidade do ludico (LEFEBVRE, 2008, p. 132), da valorizagao do habitar a
cidade acima do mero habitat?3.

Embora ndo apresente um projeto sistematico sobre como seria essa
transicdo®*, o autor em referéncia aponta algumas sugestdes tidas como
fundamentais para a consecucdo da tarefa. A critica que ele apresenta ao
racionalismo analitico ndo pode ser entendida como uma negacdo total da
racionalidade (LEFEBVRE, 2008, p. 87), mas como a necessidade de emergéncia
de uma nova forma que supere a fragmentagdo do urbano e conduza a uma nova
totalidade. Essa racionalidade deve conceber a elaboragcdo de um outro
humanismo?® que conduza a “uma nova praxis € um novo homem, o homem da
sociedade urbana” (LEFEBVRE, 2008, p. 108). Essa seria uma filosofia responsavel
por dar sentido as ciéncias da realidade social.

O direito a cidade, ainda na concep¢ao do mesmo autor, ndo € positivo ou
estatal, do tipo que os citadinos possam reivindicar dos seus governantes. Trata-se,
em realidade, de uma nova ética urbana, cujo horizonte possibilitaria uma nova
cidade e um novo homem urbano:

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizagdo na socializagdo, ao habitat e ao habitar. O
direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriagdo (bem

distinto do direito a propriedade estdo implicados no direito a cidade)
(LEFEBVRE, 2008, p. 134).

22 Em Urban Revolution, Lefebvre (2003, p. 110 e seguintes) também direciona criticas aos paises
que implementaram o socialismo, acusando-os de nao refletir e pouco modificar a condigdo do
homem na cidade, resumindo-se a acessibilidade de bens.

2 Joao Antonio de Paula (2006, p. 266), comentando a proposta de Lefebvre, assim descreve: “ A era
urbana, reivindica a fruicdo, da inicio a irrupcdo da complexidade, da simultaneidade, da
possibilidade, é o tempo da emergéncia das lutas sociais que questionam a centralidade autocratica
do capital, que inventa novas centralidades. ”

24 “There is no empirical recipe fabricating this product, this urban reality” (LEFEBVRE, 2003, p.5).

25 A principal critica de Lefebvre ao humanismo liberal é que se trata de uma igualdade e
reconhecimento superficial, sendo a segregagédo espacial mais eficaz do que a integragédo legal
(LEFEBVRE, 2003, p. 145).
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O dever de realizar essa nova realidade — cujo advento representa uma
ruptura — € de todos os citadinos (LEFEBVRE, 2008, p. 72 e 79), mas o referido
autor elege como protagonista a classe operaria?® que, embora ndo possa
concretizar tal mudanga sozinha, tem papel fundamental nisso (LEFEBVRE, 2008, p.
139). A partir dessa realidade, o autor apresenta uma profunda desconfianga a
ideologia da participagédo tal como € conduzida nos ditos processos participativos
gue nao alteram as bases da cidade capitalista:

Na prética, a ideologia da participagdo permite obter pelo menor pregco a
aquiescéncia das pessoas interessadas e que estdo em questdo. Apés um
simulacro mais ou menos desenvolvido de informagéo e de atividade social,
elas voltam para a sua passiva tranquilidade, para o seu retiro. E evidente

que a participacdo real e ativa ja tem um nome. Chama-se autogestéo.
(LEFEBVRE, 2008, p. 104, italico no original).

Em face do que foi exposto, é inconteste que Lefebvre fez tanto uma
critica quanto uma proposicdo radical orientada pelo pensamento de esquerda,
buscando a transformagao das cidades por meio da superagao do capitalismo. A
radicalizagcdo da proposta leva Henri Lefebvre (2003, p. 78) a reconhecer que a
elaboragcdo de uma alternativa deve ser trabalhada em diversas dimensdes, desde a
global, que compreende relagdes abstratas, porém essenciais, passando pela
cidade propriamente dita, chegando até a do nivel privado, onde dever-se-ia
combater a ideologia do consumo e o cotidiano programado?’.

Seria o pensamento de Lefebvre utépico? O francés parece néo temer
essa classificagdo, pois afirma n&do haver pensamento sem utopia (LEFEBVRE,
2003, p.182), nem pensamento sem acdo. Dessa forma, aproxima essas duas
afirmacgdes com o dever de se considerar as possibilidades de uma nova realidade
sempre em vista de uma transformac&o. A utopia sera assumida, igualmente, por
Arlete Moysés Rodrigues que classifica o direito a cidade “como utopia em
construgéo” (2007, p. 84), ndo em vista de um “eldorado apartado da realidade, mas
um mundo socialmente mais justo” (RODRIGUES, 2007, p. 87).

Como consequéncia dessa forma de pensar, percebe-se que, se por um

lado o direito a cidade sera bem recebido por movimentos sociais, por outro sera um

%6 Sobre a classe operaria, Lefebvre aborda, em diversas obras, a acomodacédo do proletario na
sociedade capitalista. Tratando-se de um periodo de prosperidade que elevou a qualidade de vida
material dos trabalhadores, esses poderiam ver-se desinteressados em profundas mudancas, mais
preocupados em elevar sua fruicdo no capitalismo. Para Lefebvre, trata-se de uma ilusdo, baseada
numa “fabula sentimental” da associagéo entre capitalista e trabalhador (2001, p. 103), que conduz o
individuo a uma nova miséria: da cotidianidade controlada (2008, p. 138).

27 Para nao desviar o foco desta dissertagao, remete-se para (LEFEBVRE, 2016, passim).
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dos fatores de restricdo e desconfianga por parte dos agentes capitalistas e dos
principais dirigentes politicos, o que explicara as resisténcias e atenuagbes que o
conceito sera submetido.

Contudo, esta claro que a obra se libertou do seu criador e a expressao
“direito a cidade” ganhou, a medida que se popularizou, aplicagdo mais ampla e,
algumas vezes, mais vaga. De proposta teorica, ela converteu-se em bandeira
politica e, na realidade brasileira, tornou-se componente juridico da politica urbana
(art. 2°, |, Estatuto da Cidade). Percebe-se que o carater multifacetario exige um
cuidado especial no seu estudo uma vez que, como alertado por David Harvey, o
direito a cidade ja foi invocado para fundamentar os mais diversos interesses
(HARVEY, 2012, xvi) e muitos dos que lutam por ele ndo guardam dependéncia
conceitual com as obras de Lefebvre (HARVEY, 2012, xii).

2.1.2 David Harvey: direito a cidade, justica social e cidades rebeldes.

Se Henri Lefebvre é a classica referéncia académica no assunto, David
Harvey é o principal autor contemporaneo a ter a obra associada ao direito a cidade,
devido a sua dedicacdo em compreender o conceito, apontar limitagdes teodricas e
praticas, e difundi-lo?8. Embora contenha uma vasta obra sobre a geografia urbana
desde meados da década de 1960, foi por meio de um influente artigo publicado no
New Left Review, em 2008, que Harvey consolidou-se como forte referéncia sobre o
tema em foco.

Apesar das criticas de Harvey, ao final da subsegdo anterior,
especialmente em relagdo ao teor vago do direito a cidade presente na obra de
Lefebvre, ele concorda com varios aspectos fundamentais da proposta da filosofia
urbana do francés, tais como: o protagonismo que a questdo urbana assume nos
confrontos politico-sociais da contemporaneidade e a necessidade de melhor
desenvolvimento da teoria marxista no que se refere a urbe. Afirma, atenuando um
pouco a sua critica, que as transformacdes politicas sao inspiradas por ideias
igualmente revolucionarias e que é inegavel como a proposta em torno do direito a

cidade se tornou motor propulsor de diversos movimentos sociais (HARVEY, 2012,

28 Em novembro de 2014, David Harvey proferiu palestra na concha acustica da Universidade Federal
do Ceard, em Fortaleza, a qual foi considerada a sua maior conferéncia em termos de publico, o que
evidencia a atengao que a tematica desperta nos atores sociais da capital cearense.
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xii). Acerca das possibilidades em torno do conceito e das disputas por sua
definicdo, afirma:
The right to the city is, as was noted at the outset, an empty signifier full of
immanent but not transcendent possibilities. This does not mean it is
irrelevant or politically impotent; everything depends on who gets to fill the

signifier with revolutionary as opposed to reformist imanent meaning
(HARVEY, 2012, p. 132).

Para Harvey, o direito a cidade ndo pode ser compreendido como um
direito individual, mas como direito coletivo, que reconhece a coletividade o poder
dela em mudar e reinventar a cidade conforme seus anseios (HARVEY, 2012, p. 4),
e de controlar os processos de construgao e reconstrugao do espaco para onde vive
para além das formas existentes nas cidades atuais (HARVEY, 2012, p.5).

A critica do britanico pode ser classificada como direcionada a economia
politica que coordena o processo de urbanizagdo dentro do capitalismo?. O autor,
ainda, busca demonstrar em diversas passagens de sua obra, como o capitalismo®
encontra nas cidades uma forma de prolongar a circulagéo e valorizagdo do capital
(HARVEY, 2012, p. 22), configurando-se como um processo que assume atualmente
niveis globais e que abrange até mesmo paises ditos socialistas, como a China3'.

Acrescente-se que a forca do mercado imobiliario, em especial quando
age em conjunto com o mercado financeiro, adquire niveis significativos de
coordenagao politica, impondo-se quase que de forma irresistivel as cidades,
valendo-se reiteradamente do aparato estatal-policial para efetivar esses projetos,
como se visualizou em diversas situagdes no espaco e no tempo que sao por ele
descritas (HARVEY, 2012, p. 16).

De acordo com o autor, a contemporaneidade e o processo de
urbanizacdo nela existente permitem visualizar que a exploragao capitalista néo se
restringe aos dominios fabris e as relagdes de trabalho, mas manifesta-se em toda a
cidade, em especial, por meio da concentracdo da propriedade imobiliaria urbana
(HARVEY, 2012, p. 129), o que o faz defender que o movimento social urbano tem

um papel fundamental a cumprir na luta anticapitalista.

2 Marginalizagédo de populagbes, crise nos servigos sociais e obras sem qualquer finalidade social
para os setores menos privilegiados compdem essa estratégia (HARVEY, 2012, p. 63).

30 Afirmar a forga do capitalismo ndo é alegar sua onipresenga. Harvey afirma a possibilidade de
existirem variadas formas sociais e institucionais em convivéncia com o dominio capitalista. Este,
embora protagonista, ndo € unico (HARVEY, 2012, p. 205).

31 Denuncia que na China, o poder publico se vale da inexisténcia de direitos de propriedade para
pagar valores irrisorios as familias removidas. (HARVEY, 2012, p. 19).
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Nessa perspectiva, Harvey fala de cidades rebeldes e acentua que “na
historia urbana, calma e civilidade sdo excecdes, e ndo a regra” (HARVEY, p.51);
dai existir um forte papel para romper determinado estado de coisas. Como exemplo
paradigmatico, ilustra o caso de El Alto (HARVEY, 2012, p. 150), na Bolivia, que
protagonizou a denominada Guerra da Agua e visou a evitar o processo de
privatizacdo do abastecimento hidrico da cidade (CORDEIRO, 2009, p. 91), como
também pés em movimento uma série de agdes populares que culminaram na
queda da entdo dominante cupula politica boliviana e na ascensdo do lider de
esquerda Evo Morales.

Coerente com esse discurso contra o capital, Harvey é critico das
iniciativas que concedem propriedade em programas de habitacdo popular ou
ofertam créditos para realizagdo do direito a moradia via mercado. O autor alega que
tais estratégias agem de forma superficial, uma vez que, ao conceder o direito de
propriedade nos moldes liberais classico, o bem adquirido passa a ser suscetivel
aos assedios do mercado imobiliario, integrando, precariamente, o pobre em vez de
liberta-lo (HARVEY, 2012, p. 18-19).

Para conter esse movimento do capital rumo ao controle e dominio
absoluto das cidades, caracterizado como a produgéo de formas destrutivas®® de
urbanizagcdo (HARVEY, 2012, p. 138), o autor propde um controle democratico sobre
a mais valia®® possibilitada pelo processo de urbanizagdo e pela propriedade
imobiliaria (HARVEY, 2012, p. 22). A atuagdo do Estado & necessaria para tanto,
desde que esse seja reformado e posto sobre controle democratico popular
(HARVEY, 2012, p.23).

As formulagdes de Harvey sobre o direito a cidade e sobre a ideia de
cidades rebeldes representam a adogdo de um tom mais grave e incisivo em seus
estudos sobre a justiga social urbana, tema pelo qual ganhou projegdo académica
internacional nas décadas anteriores.

Em seu classico Social Justice and the City, o autor defende o papel que
0 pensamento ético normativo tem a desempenhar na analise geografica (HARVEY,
1988, p.9). Embora reconhega que ndo ha um principio geral de justica geralmente

32 Para isso deve-se negar a logica da destruigdo criadora, motor peculiar do capitalismo do avango
capitalista tal como defendido por Schumpeter (1961, p.108 e seguintes).

3% Para Harvey, os imperativos de justica social ndo devem descurar do aspecto produtivo e da
eficiéncia no tratamento de recursos escassos. Critica, a propésito, as abordagens “single-minded”
que separam essas questdes como nao produtivas (HARVEY, 1988, p.96).
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aceito, a investigagdo nesse campo ndo pode ser abandonada e tida como inutil3+.
Em termos gerais, afirma que os principios da Justica Social na cidade devem
envolver (l) uma distribuigdo de recursos que venha a atender as necessidades da
populacdo de todo territorio; (lI) alocagéo de recursos em parcelas do territorio que
possam maximizar os beneficios dos demais, (lll) alocagdo com a finalidade de
superar barreiras sociais e ambientais especificas (HARVEY, 1988, 116)%®.

Como € possivel constatar, as propostas de Lefebvre e Harvey
caracterizam-se necessariamente pela tomada de iniciativa politica por parte dos
movimentos sociais e populares. O direito a cidade, na compreensao dos autores, €
constituido e realizado pela imanéncia das lutas sociais que tém a missdo de
transformar a estrutura social, politica (tanto o aparato institucional quanto a aposta
em mecanismos de autogestdo) e econdbmica da urbe e, assim, orientar-se para um

novo horizonte.

2.1.3 O Direito a Cidade enquanto bandeira das lutas da sociedade civil e dos
movimentos sociais

Tendo em vista a trajetoria do direito a cidade como ideia politica é
adequado afirmar que coube a atuagao dos movimentos sociais, aliados, porém nao
dependentes, da pesquisa académica e da estrutura partidaria, a sua consolidagao
como uma pauta de destaque que reiteradamente confronta lideres politicos e
empresariais em diversas cidades.

Se o direito a cidade é, hoje, uma das principais bandeiras politicas, nao
se pode negar que a atuagao das bases sociais foi determinante e protagonista para
esse processo, sendo destacada pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana,
pelas agdes das comunidades eclesiais de base, pelo Movimento dos Trabalhadores

Sem-Teto, pelo Movimento do Passe Livre, entre outros.

34 “We cannot afford to ignore these questions for to do so amounts too one of those strategic non-
decisions, so prevalente in politics, by which we achieve a tacit endorsement of status quo. Not to
decide on the issues is to decide” (HARVEY, 1988, p. 118)

3% Problematizando a tematica no mérito em termos de organizagdo e justiga social, Harvey afirma
que fatores socioambientais influem na capacidade dos individuos em obterem por conta prépria os
bens que lhes sdo necessarios, devendo-se ter uma alocagéo especial de recursos para enfrentar
essas adversidades (HARVEY, 1988, p. 107).
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No Brasil, os movimentos sociais urbanos foram impulsionados®¢ pela
intensificagado do processo de urbanizagdo cumulado com a abertura politica lenta e
gradual do governo militar, inicialmente mais restrito ao acesso a moradia e,
posteriormente, considerando questées mais amplas como toda a cidade (SAULE
JUNIOR; UZZ0, 2010, p. 260).

O amadurecimento dos multiplos movimentos de diversas cidades e as
variadas énfases tiveram como entidade de convergéncia e articulagdo o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (SAULE JUNIOR e UZZO, 2010, p. 261), objetivando
primacialmente um:

[...] conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo primario:
reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover uma maior

democratizagéo do planejamento e da gestdo das cidades (SOUZA, 2010,
p. 156).

Como efeito do fortalecimento da mobilizagdo, a tematica da politica
urbana se destacou com a participagdo popular durante a Assembleia Nacional
Constituinte nos anos de 1987 e 1988, ocasidao em que os embates entre diversas
concepgdes de cidade se fizeram patentes nas falas de setores mais progressistas e
conservadores.

A proposta de emenda popular ao texto do projeto da nova Constituicdo
contou com mais de 100 mil assinaturas (FERNANDES, 2008, p. 609) e, apesar de
nao ter resultado em uma aprovagéo integral (SOUZA, 2010, p.161), foi a principal
responsavel pelo estabelecimento de um capitulo para a Politica Urbana na
Constituicdo Federal de 1988, consagrando diretrizes como fungéo social da cidade
e da propriedade e elegendo o plano diretor como seu instrumento basico.

Pb6s-promulgacdo do texto constitucional, a luta se encaminhou para a
regulamentagao do capitulo da politica urbana. Embora seja forgoso mencionar que
0s movimentos encaparam em multiplas causas nas cidades brasileiras, a batalha

pela elaboragcdo e aprovacdo do Estatuto da Cidade, que compreendeu toda a

36 Embora seja dificil apontar um marco historico preciso para os movimentos sociais urbanos no
Brasil, destaca-se uma das lutas urbanas mais emblematicas na histéria da cidade, a Marcha do
Pirambu (VIANA, 2015, p. 352): “No dia 1 de janeiro de 1962, os moradores, frente as cotidianas
ameagas de remogdes violentas, fizeram a “Marcha do Pirambu”, reunindo 30 mil pessoas rumo ao
centro, em luta pela terra. Apesar da tentativa de desocupacgdo, o movimento, porém, teve causa
vitoriosa. O Ministro da Viacdo decretou no dia 25 de maio a desapropriacdo da area para fins de
interesse social. Foram destinados 98,6 hectares j& ocupados por casas e barracos para que
garantissem sua permanéncia, além de 52,5 hectares desocupados destinados para a urbanizagéo
do bairro”.
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década de 1990, foi o principal compromisso e a grande conquista de tais
movimentos, ao lado da constitucionalizagao do direito a moradia como direito social
por meio da Emenda Constitucional n. 26 de 2000. Visando a uma maior articulagéo
e capacidade de mobilizacdo, o movimento nacional foi sucedido pela criagao e
consolidagdo do Forum Nacional pela Reforma Urbana, o que colaborou
decisivamente para os avancos legislativos, arduamente, obtidos (SAULE JUNIOR;
UzZO; 2010, 263).

A marca dos movimentos sociais também €& percebida em suas atuagdes
perante o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), que opera junto ao
Ministério das Cidades®, os quais buscam integrar a esse mecanismo institucional
propostas de cunho mais progressista do que normalmente visto nas politicas
urbanas nacionais, regionais ou locais apresentadas pelos gestores.

Porém, na compreensdo dos movimentos sociais brasileiros voltados ao
direito a cidade, € imperativo citar as resisténcias empreendidas e as denuncias
realizadas durante a realizacdo da Copa do Mundo FIFA 2014, especialmente por
meio dos chamados comités populares da Copa, os quais eram articulados
nacionalmente pela Associagdo Nacional dos Comités Populares da Copa (ANCOP).
Nesse periodo, foi acentuado o tratamento da cidade como mercadoria. Também &
relevante ser mencionado que a necessidade de celeridade nas obras e a
flexibilizacdo do controle estatal durante o processo de preparagao da Copa foram
responsaveis por alteragdes legais nas areas da politica urbana, da politica fiscal®® e
das licitagbes®®, criando uma legislagdo com base na excepcionalidade do evento®.
Outros detalhes serédo apresentados capitulos seguintes.

Com a ascensao da postura mercadolégica da cidade intensificou-se a
luta pelo direito a cidade. Somando-se a isso, a linguagem das lutas sociais passou

37 O ConCidades foi antecedido pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) e
criado pela Medida Proviséria n. 2.220 de 2001, sendo integrante da estrutura da Presidéncia da
Republica. Em 2003, a lei n. 10.683 instituiu o Ministério das Cidades, integrado pelo recém-criado
Conselho das Cidades, em substituicdo ao CNDU em suas atribuig¢des.

3% A Lei Federal n. 12. 350 de 2010 dispds sobre medidas tributarias para realizagdo da Copa das
Confederacoes e Copa do Mundo.

3 A Lei Federal n. 12.462 de 2011 estabeleceu o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas
necessarios para realizagéo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos em 2016, no Rio de Janeiro, e as
Copas das Confederagbes e do Mundo, respectivamente, em 2013 e 2014, nas 12 cidades sedes,
entre as quais Fortaleza.

40 A criagdo de legislagdo especifica para viabilizagdo dos eventos esportivos também se fez presente
na legislagdo do municipio de Fortaleza por meio das leis municipais n. 9.986/2012 e 9887/2012, que
proporcionaram um tratamento diferenciado favoravel a FIFA no que toca questbes tributarias,
direitos dos consumidores, exploragdo comercial e direito de reunido. Segundo Frota (2015, p.148),
além da matéria, causa perplexidade a celeridade com a qual foi aprovada.
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a incorporar estratégias mais radicais tal como o conceito expressava em sua
génese. Na avaliagdo de Valéria Pinheiro, a resisténcia popular as obras da Copa
“teve uma reverberagao clara no fortalecimento das bandeiras dos que lutam pelo
direito a cidade” (PINHEIRO, 2015, p. 142).

Todavia, os movimentos sociais urbanos nao se restringem ao Brasil.
Pelo contrario, esta presente em diversos paises e atua tanto em ambito local
quanto em busca de articulagdo transnacional, em especial, com o propdsito de
construir dialogo junto a organismos como o Programa de Assentamentos Urbanos
da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU — Habitat) e a Organizagdo das Nagdes
Unidas para Educagéao, Ciéncia e Cultura (UNESCO).

Na seara internacional, o primeiro produto de relevo foi o tratado por
“‘Cidades Justas, Democraticas e Sustentaveis”, em 1992, desenvolvido por
organizagbes nao governamentais e movimentos sociais que se reuniram
paralelamente a Rio 92 (Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento). O material foi apresentado em uma linguagem de critica a
producdo capitalista do espaco, as iniquidades sociais e de submissdo do
planejamento urbano ao controle e a participacdo da sociedade civil.

Porém, o principal documento formulado pela sociedade civil acerca
dessa tematica foi a Carta Mundial pelo Direito a Cidade, aprovada durante o Forum
Social Mundial*', em Porto Alegre, em 2006. O documento que passou a ser
referéncia internacional para um extenso conjunto de movimentos e lutas sociais
urbanas desenvolveu uma visdo ampla sobre o Direito a Cidade classificando-o
como coletivo e interdependente em relagdo aos demais direitos humanos (ver
consideragcdo na segao 2.3 infra). Apresentando os objetivos basicos da carta,
afirma-se:

Por sua origem e significado social, a Carta Mundial do Direito a Cidade é,
antes de tudo, um instrumento dirigido ao fortalecimento dos processos,
reivindicagdes e lutas urbanas. Esta chamado a constituir-se em plataforma
capaz de articular os esforcos de todos aqueles atores — publicos, sociais e

privados — interessados em dar plena vigéncia e efetividade a esse novo
direito humano mediante sua promogdo, reconhecimento legal,

41 Segundo sua Carta de Principios, o Férum Social Mundial se define como: “un espace de rencontre
ouvert visant a approfondir la réflexion, le débat didées démocratique, la formulation de propositions,
léchange en toute liberté dexpériences, et larticulation en vue dactions efficaces, dinstances et de
mouvements de la société civile qui sopposent au néolibéralisme et a la domination du monde par le
capital et toute forme dimpérialisme, et qui semploient a batir une société planétaire axée sur létre
humain”.
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implementagédo, regulacdo e pratica (FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2006,
preambulo).

No documento, embora haja um discurso contrario ao processo
neoliberal, adota-se uma linguagem mais amena e pragmatica do que a presente em
Lefebvre. Cite-se, inclusive, em algumas passagens, agdes cooperativas entre
sociedade civil, poder publico e iniciativa privada, bem como a estruturagdo de vias
institucionais de participacao e judiciais de efetivagao.

Por fim, a partir da experiéncia de outros paises, destaca-se a
mobilizacdo social existente nos Estados Unidos quanto a luta pelo direito a cidade
organizada pela Right to the City Alliance. O movimento assim se define:

RTTC seeks to create regional and national impacts in the fields of housing,
human rights, urban land, community development, civic engagement,
criminal justice, environmental justice, and more. Right to the City was born
out of desire and need by organizers and allies around the country to have a
stronger movement for urban justice. But it was also born out of the power of
an idea of a new kind of urban politics that asserts that everyone, particularly
the disenfranchised, not only has a right to the city, but as inhabitants, have

a right to shape it, design it, and operationalize an urban human rights
agenda..

E possivel se constatar, por meio dessa definigao, que a Right to the City
Alliance almeja objetivos amplissimos, e esta em consonéncia com a visao de que o
direito a cidade n&o se restringe ao acesso a servigos publicos e infraestrutura
urbana, mas compreende, além deles, uma nova proposi¢ao ética para a cidade.

Embora ndo haja plena identificacdo ou dependéncia da visdo de direito a
cidade dos movimentos sociais em relagdo ao proposto por Lefebvre, a énfase em
se contestar as bases do processo de urbanizacdo conduzido pelo mercado e em
propor o fortalecimento de um poder popular aproximam os discursos teorico e
politico. O elemento diferenciador entre as ideias defendidas por Lefebvre e a
atuagao politica dos movimentos sociais consiste na estratégia adotada para a
mudancga do status quo urbano.

Enquanto Lefebvre evita a linguagem institucional, os movimentos sociais
mais articulados expressam suas demandas em acordo com a gramatica dos
direitos, na busca do reconhecimento e da prestacéo estatal (RODRIGUEZ, 2016, p.
614). Assim, o Direito passa a ser visto com uma capacidade emancipatoria, diversa
da visdo do pensamento socialista classico, sobretudo quando se inscreve no campo

dos direitos humanos. Em sintese, expde Boaventura de Souza Santos (1997, p.



34

11): “E como se os direitos humanos fossem invocados para preencher o vazio
deixado pelo socialismo. ”
Se existem discordancias entre o pensamento de Lefebvre e as pautas
da luta popular, o contraste € ainda mais expressivo se considerado o direito a
cidade enquanto diretriz estabelecida pelo ordenamento juridico brasileiro, que
adotara uma linguagem consensual entre a visdo de uma nova realidade urbana e
os interesses dos setores econdmicos dominantes. Consequentemente, atenua-se o
potencial transformador incorrendo em um humanismo integrador criticado pelo
autor francés.
Portanto, a compreensao do direito a cidade n&o se da de forma univoca

e sem imprecisbes, devendo-se perquirir em qual contexto é proposto e
apresentado. Sobre as indefinicdes e possibilidades em torno da ideia do direito a
cidade, Bianca Tavalori (2016, p. 105-106), em uma competente investigacédo
conceitual, afirmou:

O direito a cidade € um dos poucos motes que conseguem reunir 0s mais

diferentes atores sociais e isso ndo se da apesar da multiplicidade de

sentidos atribuidos ao termo, mas exatamente por causa da possibilidade

de projetar tantos significados numa mesma expressao. A forga do direito a

cidade reside no fato de que ele ndo é um conceito mobilizado apenas por

académicos nem s6 bandeira politica ou proposta institucional. Nao é

encampado sO pela esfera publica, academia, Estado ou organismos
internacionais. Nao se reduz, portanto, a “protesto” ou a “programa”.

E em face da multiplicidade e da abrangéncia que o direito a cidade, ao
ingressar no sistema juridico positivo, sera merecedor de um tratamento cuidadoso
para compreensdo do seu conteudo e de sua relacdo com as demais normas
juridicas existentes, ndo sendo suficiente a mera reprodug¢ao dos discursos tedrico e

politico.

2.2 Direito a cidade no tratamento juridico-constitucional da politica urbana
brasileira

Nas ideias acima desenvolvidas, afirmou-se que o direito a cidade se
configura, na otica do ordenamento juridico brasileiro, de forma diversa da
desenvolvida nas obras de Lefebvre e Harvey, bem como do discurso empreendido
por maior parte dos movimentos sociais.

Neste ponto, concorda-se com Edésio Fernandes (2007, p. 208) de que a

compreensao do direito a cidade em uma perspectiva juridica requer consideragdes
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de cunho normativo com relativa independéncia aos conceitos politicos e filoséficos,
0 que permite uma compreensdo sobre as possibilidades institucionais de sua
materializacdo. Ndo se abandonara as pertinentes observacdes de Lefebvre e
Harvey, bem como outras leituras criticas sobre o processo de urbanizagéo
contemporanea, que serao utilizadas como contraponto teorico e critico ao direito a
cidade e a democracia urbana em sua configuragdo dada pela ordem juridica, mas
sempre reconhecendo as divergéncias existentes entre os pressupostos dos autores
e aquele posto na legislagao.

Frisa-se que a politica urbana se tornou matéria constitucional a partir da
Constituicdo Federal de 1988 com um capitulo exclusivo para o seu tratamento
dentro das disposicbes sobre a ordem social e econbmica. Embora o texto
constitucional n&o seja a génese da politica urbana brasileira e do direito urbanistico
patrio, a constitucionalizacdo da tematica foi fundamental para a consolidagdo do
ramo e a fixagdo de novos paradmetros de planejamento para além do tecnocratico,
estético ou economicista.

No artigo 182 constitucional, versa-se que a politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas
em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e o bem-estar dos seus habitantes. Embora n&o haja a mengao a um direito a
cidade, ha, todavia, a consagracéo de dois valores que lhes sdo compativeis, o que
possibilita afirmar que a concepcao de direito a cidade encontra-se implicita e
subjacente ao disposto.

Outra posicao fixada pelo constituinte atribui ao Poder Publico municipal a
execugao da politica urbana, valendo-se dos instrumentos juridicos necessarios para
tal, com destaque para o plano diretor, que foi eleito instrumento basico da politica
de desenvolvimento urbano. A decisao do constituinte acolheu as reivindicagdes
pela descentralizagdo do planejamento urbano nas cidades brasileiras, condigéo tida
como necessaria para possibilitar a gestdo democratica e participativa das cidades.
Descentralizado nao significa, no entanto, a inexisténcia de parametros*? nacionais e

estaduais*® para elaboragdo da politica urbana. No desempenho desse dever

42 A Unido, os Estados e o Distrito Federal tém competéncia para legislar sobre Direito Urbanistico
estabelecida no artigo 24, inciso |, da Constituigdo Federal de 1988.

43 A principal atribuigdo dos Estados em matéria de politica urbana é a instituigdo das regides
metropolitanas, competéncia estabelecida pelo artigo 25, § 3° da Constituicdo. Até entdo, cabia a
Uni&o criar regides metropolitanas, tendo como principal produto legislativo a Lei Complementar n.14
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constitucional, o municipio deve guardar respeito pelas diretrizes gerais fixadas pela
lei federal promulgadora do Estatuto da Cidade em 2001 que regulamentou os
dispositivos constitucionais.

O paragrafo segundo do artigo 182 menciona que a propriedade
imobiliaria urbana cumpre sua fungdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacido da cidade expressas no plano diretor. Esta previsao é
de fundamental importancia, uma vez que n&o se limita a constar a necessidade da
funcdo social da propriedade, mas a tragar que tal fungcdo atendera as exigéncias
presentes no referido plano. Com isso, o Poder Publico passa a ter respaldo
constitucional para regular e ordenar o uso da propriedade urbana imobiliaria com a
finalidade de viabilizar a politica de desenvolvimento citadino.

A esse respeito, é relevante ser lembrado: a propriedade privada é um
dos direitos individuais mais consolidados na tradigdo juridica ocidental, e a sua
protecdo € tida, muitas vezes, tdo importante quanto a vida. Essa orientacdo
coincide com as revolugdes liberais que até hoje exercem significativa influéncia.
Como consequéncia, além da forga juridica decorrente do fato de ser um direito
fundamental expressamente reconhecido (art.5°, inciso XXIl), a propriedade privada
tem a favor de si uma ideologia politica que sacraliza o instituto. Logo, para
contrapor essa tradigdo, a positivagao constitucional foi um passo necessario para
conceder densidade e autoridade a nogao de funcao social.

O passo seguinte para a consolidagdo de novas perspectivas para a
politica urbana no Brasil foi a promulgacéo da Lei Federal n. 10.257/2001 que se
autodenominou como Estatuto da Cidade, fruto de longa batalha dos movimentos
sociais para sua aprovacdo. O Estatuto € caracterizado por ter suas normas de
ordem publica e de interesse social (art.1°, paragrafo unico).

Ao estabelecer diretrizes para a politica urbana, o Estatuto consagra o
direito a cidade no artigo 2°, inciso I, como se |é abaixo:

A garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,

ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes.

de 1973, que estabeleceu as regibes metropolitanas de S&do Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
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Em outras palavras, a citada diretriz compreende** a acessibilidade a
bens e servicos necessarios ao respeito da dignidade humana e ao pleno
desenvolvimento das potencialidades dos citadinos. A cidade como direito
contrapde-se a ideia de cidade como mercadoria. Nesta ultima perspectiva
(mercadolégica), os recursos urbanos (caracterizados pela escassez) sdo acessiveis
apenas aqueles que sdo economicamente habilitados a obté-los por via do mercado
(em obediéncia as leis da oferta e da procura) na medida de suas capacidades
individuais (mérito). Por outro lado, a cidade como direito vislumbra toda a
infraestrutura urbana como essencial para o desenvolvimento da pessoa humana,
por isso deve ser garantida a todos independentemente de suas capacidades
individuais, por meio de politicas publicas urbanas que fornegcam e garantam esses
bens.

Para a concrecao desse ideal, propde-se incluir os citadinos no processo
de formulagdo da politica urbana, estabelecer e efetivar a fungdo social da
propriedade, combatendo a especulacdo imobiliaria e o urbanismo predatério,
reduzir as desigualdades sociais, por meio da justa distribuicdo dos énus e bénus da
urbanizacéo, utilizando de mecanismos urbanistico-tributarios que socializem a mais
valia decorrente da exploragdo da propriedade imobiliaria urbana e, por fim,
reocupar os espacos publicos.

Com o tratamento constitucional e infraconstitucional dado a politica
urbana, pretende-se realizar uma reviravolta na propria acepcdo de direito
urbanistico que supere uma visdo limitada de regulacdo fisico-territorial
comprometida apenas como principios organizacionais*®. O referido ramo do direito
deve passar a ser instrumentalizado para a realizagdo dos objetivos constitucionais
atinentes a protecdo e promogao da dignidade humana, buscando combater, dentro
do que |he é pertinente, as causas da miséria e da pobreza*®.

44 Compreende o acesso a bens, mas néo se limita a eles. O Direito a Cidade é recorrentemente
invocado para expressar um conjunto de liberdade civis dos citadinos, como direitos de né&o
discriminacgao, liberdade de expressdo e manifestacao.

45 Exemplo por exceléncia desta reviravolta foi a criagdo das Zonas Especiais de Interesse Social que
se valeram da técnica de zoneamento, classicamente empreendidas por abordagens formais e
funcionalistas, para indicar parcelas do territério municipal como prioritarias para a regularizagéo
fundiaria e o desenvolvimento social.

46 Sobre o carater territorial de agbes redistributivas: “ Uma politica efetivamente redistributiva,
visando a que as pessoas nao sejam discriminadas em fungéo do lugar onde vivem, ndo pode, pois,
prescindir do componente territorial. E a partir dessa constatacdo que se deveria estabelecer como
dever legal — e mesmo constitucional — uma auténtica instrumentacédo do territério que a todos
atribua, como indiscutivel, todas aquelas prestacdes sociais indispensaveis a uma vida decente e que
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O direito a cidade € igualmente previsto no Plano Diretor Participativo do
Municipio de Fortaleza (Lei Complementar n. 62/2009) no artigo 3°, § 1°, inciso II.
Em referéncia a outro exemplo de &mbito municipal, cita-se o Plano Diretor de Séo
Paulo (artigo 5 da lei 16.050 de 2014) que afirma: “Direito a Cidade compreende o
processo de universalizacdo do acesso aos beneficios e as comodidades da vida
urbana por parte de todos os cidadaos, seja pela oferta e uso dos servigos,
equipamentos e infraestruturas publicas”.

Sobre o direito a cidade enquanto integrante do sistema juridico brasileiro,
sdo cabiveis algumas consideragbes importantes que revelam parte de sua
peculiaridade e de suas possibilidades de efetivacao.

Embora boa parte dos estudos afirme que o Direito a Cidade foi acolhido
pelo Direito brasileiro a partir do Estatuto da Cidade (FERDANDES, 2008, p. 612;
2007, p. 204; SAULE JUNIOR, 2007, p. 47; ROMEIRO, P. S.; FROTA, H. B. (Org.),
2015, p. 22), é forgoso reconhecer que sua previsdo juridica, embora almeje a
construcdo de cidades mais humanas, ndo tem a perspectiva revolucionaria e
idealista que possui nas formulagdes de Lefebvre e Harvey.

Essa afirmacdo ¢é feita reiteradas vezes neste trabalho, pois,
frequentemente, depara-se diante de exposi¢cdes sobre o direito a cidade que nao
problematizam as diferengas entre a proposi¢ao teorica-politica e a da ordem
juridica, mas usa-se as abordagens dos citados autores como suficientes para a
compreensao do direito a cidade enquanto diretriz do Direito Urbanistico brasileiro.

Na perspectiva da politica urbana brasileira, como modulada pelo
ordenamento juridico patrio, ndo ha grave enfrentamento das relagdes capitalistas
nas cidades. A propriedade privada é preservada e garantida, contudo matizada
apenas por meio de sua fungado social que devera ser tragcada pelo Plano Diretor. A
participagado politica dos citadinos pouco estimula iniciativas de auto-gestdo. Além
disso, incentiva-se a cooperacdo entre poder publico, sociedade civil e iniciativa
privada, (art. 2, Ill) como meio de execug¢do da politica urbana, valendo-se de
instrumentos tais como as Operacdes Urbanas Consorciadas que possibilitam a
flexibilizacdo das normas urbanisticas por meio de recompensas financeiras (valor

de troca), modelo empregado inclusive para viabilizar megaprojetos.

nao podem ser objeto de compra e venda no mercado, mas constituem um dever impostergavel da
sociedade como um todo e, neste caso, do Estado” (SANTOS, 2002, p. 139).
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N&o se pode negar os avangos existentes quanto a legislagdo urbanistica
nas ultimas décadas, nem se criticar o viés de composi¢cao de interesses
contrapostos. Apenas se deve tornar claro que a visdo de direito a cidade presente
na legislacdo brasileira diverge dos anseios mais revolucionarios de suas
formulagdes iniciais, o que gera em muitos setores um desencantamento com as
conquistas legais obtidas nos ultimos anos (SOUZA, 2010, p. 185).

Em acréscimo, s&o cabiveis algumas notas sobre a natureza normativa e
as formas de efetivagao do direito a cidade.

Elemento chave da politica urbana brasileira e fortalezense, o direito a
cidade pode ser entendido como direito coletivo, ou seja, como uma fruicdo que néo
se da de forma individualizada, mas que busca atender a sociedade urbana como
um todo. A cidade, em sua complexidade e pluralidade, ndo pode ser efetivada
como Jlocus da promocgdo dos direitos humanos com medidas estritamente
individuais, parciais, unilaterais ou superficiais.

Enquanto direito coletivo, mais especificamente como direito difuso devido
a indivisibilidade e a impossibilidade de individualizar seus titulares em face da
complexidade e da amplitude na qual & configurado, poder-se-ia dizer, em um
primeiro momento, que a efetivagcdo do direito a cidade poderia ser judicializada por
meio de uma acao civil publica, uma vez que a prépria Lei n. 7.347/1985 prevé a
utilizac&do deste instrumento para a protegdo da ordem urbanistica (art. 1°, inciso V).

Entretanto, essa perspectiva deve ser problematizada. Avaliando-se
acdes dessa natureza, que abordam questdes urbanisticas, vé-se a énfase em
aspectos mais especificos do que o direito a cidade, como direito a moradia, meio
ambiente urbano e direito ao planejamento participativo, o que se faz compreensivel
devido a dificuldade de demandar judicialmente a satisfacdo de uma diretriz tao
ampla que propde uma nova légica social e politica para o processo de urbanizagéo
local.

Em face do exposto, defende-se aqui que a concretizagao e efetivagao do
direito a cidade devem-se dar prioritariamente por meio da formulagdo e
implementagdo de politicas publicas que sejam abordadas em suas variadas
dimensdes (ROLNIK, 2015, p. 268). Em outras palavras, € a partir da construgédo de
uma politica urbana que mobilize a atuacao politica e administrativa, a qual deve ser

pluralmente construida e conter novas proje¢cdes para a urbe, além de combater
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cruéis contradicdes de uma cidade, que se podera vislumbrar um horizonte efetivo
para a concrec¢ao do direito a cidade no Brasil.

Com isso, ndo se nega a importancia da protegédo judicial dos direitos
tidos como componentes do direito a cidade, como o direito a moradia e a
sustentabilidade ambiental, que sera de extrema relevancia no combate as
reiteradas violagdes e lesdes a eles direcionados. Contudo, o direito a cidade nao se
resume as suas partes integrantes, mas engloba todos e lhes confere sentido*’.

A objegdo apresentada ndo € atinente a legitimidade ou a né&o
possibilidade de o Judiciario vir a apreciar questao relativa a politica urbana, mas a
dificuldade de se identificar neste Poder foro adequado para discussao de tema tao
amplo quanto ao do direito a cidade. Tal concluséo € valida tanto para a formulagéo
lefebvriana quanto para uma politica urbana nos moldes do Estatuto da Cidade.
Dessa forma, a fungao jurisdicional tera um relevante papel a desempenhar, porém
nao devera ser considerado protagonista desse processo.

Tomando-se como exemplo uma das a¢des mais amplas relacionadas ao
direito urbanistico, como a acdo de usucapido coletiva, vé-se que esta realiza a
defesa imediata e especifica do direito a moradia, € fundamental para a realizacao
de uma nova realidade urbana, mas incapaz de esgotar a complexa demanda do
direito a cidade*®, embora este o seja contemplado de forma mediata.

Com efeito, a formulagao do direito a cidade e a sua funcionalidade dentro
do sistema juridico, em toda a sua amplitude e indeterminagcédo, parecera, sem
duvidas, estranha e inadequada se for considerada uma concepgao de direito ligada

ao positivismo classico*® ou normativo kelseniano®, onde uma norma juridica deve

47 O Direito a Moradia talvez seja o que mais dependa de uma leitura na perspectiva do Direito a
Cidade, pois frequentemente politicas habitacionais ddo énfase a unidade habitacional
desconsiderando infraestrutura urbana, proximidade com locais de emprego, lagos de vizinhanga,
entre outros. As praticas de remocgao e desterritorializagdo promovem a alienacdo do homem
(SANTOS,2002, p.83).

“ While the right to the city is a broader concept than simply rights to urban services, nevertheless
basic services are a core necessity if communities are to access the benefits discussed above
(BROWN, KRISTIANSEN, 2009, p. 34).

49 A respeito, descreve Vasconcelos (2006, p. 148): “A concepgdo da norma como mandato, ordem
ou imperativo leva necessariamente, a teoria da coatividade, do mesmo modo que a teoria da
generalidade vai ter na da abstratividade. A ordem pressupde um poder do qual emana, e este, a
possibilidade da utilizacdo de meios aptos a torna-la eficaz. Descumprida a ordem, a poténcia
passaria a ato: a coagao tomaria o lugar da coatividade, a ameaga seria substituida pela forga”. E
complementa: “quem concebe assim o fendmeno juridico vive num mundo absolutamente irreal”
(VASCONCELOS, 2006, p.150).

50 Conforme a teoria de Kelsen (1999, p.39): “Ja num outro contexto fizemos notar que, quando uma
norma prescreve uma determinada conduta e uma segunda norma estatui uma sang¢do para a
hip6tese da ndo-observancia da primeira, estas duas normas estdo essencialmente interligadas. Isto
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compreender um comando ou uma norma de conduta associada diretamente a uma
sang¢ao, o que ndo ocorre de forma explicita neste caso. Porém, a partir da analise
de tal direito com base em uma formulagdo mais complexa e sofisticada, vislumbra-
se o papel dinamico e importante que ele pode vim a desempenhar dentro do
ordenamento.

Exemplificando, pode-se expressar o direito a cidade a partir da
linguagem propria da teoria de Ronald Dworkin. Este autor propde a existéncia de
principios cuja l6gica se opera de forma diversa das regras. Essa distingao inicial é
feita para esclarecer que o Direito ndo se resume a regras (1978, p. 35), ou seja, a
normas de condutas que s&o caracterizadas pelo tudo ou nada (1978, p.24). Porém,
em um sentido mais apurado, Dworkin distingue principios de politicas (policy), em
que os primeiros sao padroes a serem observados como exigéncia de justica,
enquanto as segundas representam um objetivo a ser alcangado para a comunidade
numa dimens&o econdmica, politica ou social®'.

Nesses moldes, vislumbra-se que, dentro das diversas situagdes
possiveis, o direito a cidade podera atuara como um argumento de politica (policy)
para justificar determinada medida em favor de uma fruicdo equitativa da cidade,
bem como acompanhar e fortalecer®® argumentos de principio para atender
exigéncias de justica que bloqueiem determinada meta social. Tal fato foi realizado
pela Defensoria Publica do Estado do Ceara na acao civil publica que instaurou o
processo n. 0178393-19.2011.8.06.0001 para impedir a continuidade das obras do

vale particularmente para a hipétese em que um ordenamento normativo - como o ordenamento
juridico - prescreve uma determinada conduta pelo fato de ligar a conduta oposta um ato coercitivo a
titulo de sancao, de tal forma que uma conduta somente se pode considerar como prescrita, nos
termos desse ordenamento - e, portanto, no caso do ordenamento juridico, como juridicamente
prescrita -, se a conduta oposta € pressuposto de uma sancgao”.

51 A questdo dos principios € tormentosa para o &mbito da teoria do direito, motivando diversas
elaboragdes tedricas para melhor atender, exemplificar e justificar esse elemento do Direito. Em sua
Teoria dos Principios, Humberto Avila afirma que a qualificagdo como regra ou principio é
dependente da colaboragao constitutiva do intérprete (2003, p.26) e que principios estabelecem um
estado de coisas a ser desenvolvido sem prescrever uma agao especifica para tanto (2003, p.40). Em
recente contribuicdo sobre o tema, escreveu Marcelo Neves (2014, p.103): “Esquematicamente, algo
se apresenta como principio ou como regra. Os principios sdo normas no plano reflexivo,
possibilitando o balizamento e a constru¢do ou reconstrugdo de regras. Estas, enquanto razdes
imediatas para normas de decisao, sdo condicbes da aplicagao dos principios a solugdo dos casos.
Na cadeia argumentativa, uma norma afirma-se tipicamente como principio ou como regra. De
antemé&o, nao se pode definir qual padrao constitui um principio ou uma regra. Vai depender do modo
mediante o qual a norma sera incorporada do ponto de vista funcional-estrutural no processo
argumentativo”.

52 Para Dworkin (1986, p.339), na interpretagéo e aplicagio do direito estatutario ha espago para a
consideragéo de justificagdo em argumentos de politica, ao contrario de sua visdo na interpretagéo de
precedentes pautada basicamente em questdes de principio.
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VLT pautado de forma imediata no direito a moradia e de forma mediata no direito a
cidade. Embora n&do tenha uma sancgao diretamente associada, nem seja possivel
atribuir-lne uma estrutura de tudo ou nada, o direito a cidade seria, ainda sim,
componente da ordem juridica e ndo apenas um conselho moral.

Em suma, defende-se que o direito a cidade, por suas caracteristicas de
amplitude e de objetivo politico e social, deve ser desenvolvido e efetivado,
prioritariamente, por meio de uma acado politica permanente, coordenada e
participativa. Ndo se trata simplesmente de um bem a ser ofertado pelo poder
publico a coletividade, nem passivel de ser exaurido em uma demanda judicial,
tendo a fungéo jurisdicional papel de resguardo e defesa das multiplas dimensdes do
direito a cidade, mas de um bem sempre parcial e nunca integral.

Logo, com base no exposto é que se acentua a reivindicagdo por uma
real e efetiva democratizagdo da gestdo da politica urbana da cidade, sendo o
procedimento democratico meio fundamental para sua concrecdo e recurso capaz
de lidar com sua complexidade.

As oscilagdes na compreensao do conceito do direito a cidade, bem como
a relagao de uma politica urbana transformadora com propostas de uma democracia
mais participativa também pautam os debates internacionais sobre o tema. Na secgéo
seguinte, serdo apresentados esses desdobramentos, com énfase nas agendas
produzidas pelas Nagdes Unidas, para, posteriormente, convergir-se ao argumento
central deste capitulo: a intrinseca relacao entre direito a cidade e democracia.

2.3 ONU-Habitat: arduo caminho ao reconhecimento internacional do direito a
cidade

O objetivo desta sec¢&o consiste em mostrar que, na seara internacional, o
direito a cidade reproduz duas caracteristicas apresentadas até aqui: sua
indeterminac&o e sua relagdo com a democracia, reforgando, assim, o argumento
construido neste capitulo.

De inicio, cabe esclarecer a natureza do direito a cidade na ordem juridica
internacional. Apds a elaboracédo da Carta Mundial pelo Direito a Cidade por parte do
Férum Social Mundial Policéntrico, de 2006, na qual € defendido como um direito
humano coletivo, passou-se a reproduzir a Carta como um auténtico reconhecimento

de tal direito como integrante do sistema internacional de direitos humanos.
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Embora tenha contado com o apoio institucional da UNESCO e da ONU-
HABITAT, o Férum Social Mundial ndo compde a agenda oficial das Na¢des Unidas
e o produto dessa reunido — no caso a mencionada Carta — ndo representa fonte
auténtica de Direito Internacional. A propdsito, o proprio Forum busca se diferenciar
das reunides oficiais da ONU por ser um espaco predominante da sociedade civil e
coloca a luta pelo reconhecimento juridico internacional do direito a cidade como
caminho ainda a ser percorrido.

Fonte auténtica ou nao, fato € que a Carta Mundial contribuiu para inserir
o conceito dentro da linguagem das agendas e dos estudos produzidos pelos 6rgaos
das Nacgdes Unidas sobre as questdes urbanas, episédio que pode ser
sensivelmente notado.

A tematica urbana passou a ser tratada como forma especializada pela
ONU, a partir da Conferéncia sobre Assentamentos Humanos, realizada em 1976,
na cidade de Vancouver, Canada, onde se debateu a gravidade que a questdo dos
assentamentos humanos, em geral, e urbanos, em especifico, passava a tomar no
ultimo quarto do século XX. Como resultados, foram produzidas uma declaragéo de
principios e uma carta de recomendag¢des que geraram a primeira agenda das
Nacdes Unidas sobre temas relacionados a urbanizagdo. Questbes como
sustentabilidade, em muito influenciadas pela Conferéncia de Estocolmo de 1972,
desigualdade, seguranga, saude, participagdo cidadd e moradia foram os pontos
norteadores da Conferéncia que ficou conhecida como Habitat I.

Nao ha nos documentos produzidos qualquer mencao ao chamado direito
a cidade, contudo, faz-se mengéo a cidades inclusivas, igualitarias, justica social e
outras expressdes. Embora ndo haja a utilizagado expressa do direito a cidade, o teor
das recomendacgdes exprime uma critica a um modelo de urbanizagdo que, se nao
atinge o nivel das proposi¢coes radicais de Lefebvre, ainda sim representa uma
proposta de mudanga de paradigma para as cidades de todo o globo. Relaciona-se,
inclusive, com a existéncia de injustas relagées econdmicas internacionais (UNITED
NATIONS, 1976). Alude-se, igualmente, a uma necessidade de recapturar os
investimentos publicos feitos em infraestrutura urbana por meio de mecanismos
fiscais e tributarios que evitem a concentragdo dos beneficios nas maos da iniciativa
privada, ou, nas palavras da recomendacao n. 3, “entrench privilege and

exploitation”.
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Para a Declaracdo de Vancouver, as cidades devem ser espagos de
encontro, interacdo com as diversidades e promog¢do da qualidade de vida. A
possibilidade do encontro e do relacionamento seria meio de enfrentar as tensdes
existentes entre diversos grupos que sao amplificadas pelo isolamento. Com efeito,
abrir um novo horizonte para as cidades dependeria, contudo, de uma abordagem
critica as politicas sobre assentamentos urbanos até entdo desenvolvidas, devendo-
se conter, entre outros fatores, “the urban sprawl, and it is costly, wastful and
ecologically destructive” (Recomendagéo b.9, UNITED NATIONS, 1976).

Vinte anos depois da Convencao de Vancouver, realizou-se a Convencao
de Istambul, Turquia, denominada Habitat Il. No encontro, nova declaragdo de
principios foi elaborada, acompanhada de uma carta de recomendagdes ainda mais
extensa. Como destaque, diz-se que o acelerado processo de urbanizagao fez como
que as atencgdes fossem ainda mais direcionadas aos assentamentos urbanos. Por
outro lado, distanciou-se das proposi¢cdes mais radicais do direito a cidade com
busca na construcdo de uma nova realidade urbana por meio de uma acao
coordenada e dialogada entre poder publico, mercado e sociedade civil, como se
pode perceber na recomendagao n. 48:

Strengthening regulatory and legal frameworks to enable markets to work,
overcome market failure and facilitate independent initiative and creativity,
as well as to promote socially and environmentally responsible corporate
investment and reinvestment in, and in partnership with, local communities

and to encourage a wide range of other partnerships to finance shelter and
human settlements development (UNITED NATIONS, 1996).

Como ja mencionado no inicio desta se¢do, esse cenario mudou apenas
com a elaboracdo da Carta Mundial pelo Direito a Cidade que, se ndo criou um
auténtico direito humano, deu visibilidade a essa bandeira que passou a ser
presenca comum nos relatérios e documentos produzidos pela ONU.

Em estudo produzido pelas pesquisadoras Alisson Brown e Annali
Kristiansen, a pedido da UNESCO (BROWN, KRISTIANSEN, 2009, p. 2), constatou-
se a auséncia de uma base consolidada sobre 0 que € o direito a cidade, bem como
a auséncia de intencdo dos organismos internacionais em criarem um novo
instrumento legal para sua implementagdo. Percebe-se, pois, que configurou-se
mais como um mobilizador politico e horizonte ético a ser almejado (BROWN,
KRISTIANSEN, 2009, p. 3). Acerca da formulagdo académica de Lefebvre, elas

analisam:
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Lefebvre was writing just before the 1968 students riots in Paris, and his
ideas won popular acclaim. Of importance was his emphasis on the right to
the city as a whole, rather than to specific rights in cities, but his writing was
disconcertingly vague as to how it could be implemented (2009, p. 15).
Conscientes da impossibilidade de confinar o conceito de direito a cidade
em uma definicdo estanque, as estudiosas apresentaram cinco eixos basicos em
que tal conceito é referido dentro do projeto desenvolvido em conjunto pela
UNESCO e pela ONU-Habitat intitulado “Urban Policies and the Right to the City:
rights, responsabilities and citizenship”, os quais sao (2009, p. 36):

a) Direito a cidade é diferente de direitos na cidade, ndo se resumindo a direitos
especificos, mas a um novo contexto de liberdades e responsabilidades
assumidos pelos citadinos na cidade;

b) Transparéncia, eficiéncia e equidade;

c) Participagao e respeito as decisdes locais democraticamente formuladas;

d) Reconhecimento da diversidade econdmica, social e cultural;

e) Reducédo da pobreza, da exclusdo social e da violéncia urbana.

Outrossim, o tema direito a cidade volta a ser enfrentado em novo
relatério de 2012 intitulado “State of the World Cities 2010/2011: bridging urban
divide”, onde se afirma que: “Despite these ambiguities, the “Right to the City”
remains a powerful vehicle for social change that warrants serious consideration”
(UNITED NATIONS, 2012, p. 123), além de indicar que o conceito de direito a
cidade compreende os principios da indivisibilidade dos direitos humanos, da nao
discriminagao e da inclusdo, da prioridade dos grupos vulneraveis e da igualdade de
género (UNITED NATIONS, 2012, p. 133).

Contudo, a mais significativa meng&o ao direito a cidade ocorreu com sua
insercdo na nova agenda urbana elabora na Conferéncia Habitat Ill, em Quito,
Equador, em outubro de 2016, que equivaleu os conceitos de “direito a cidade” e de
“cidade para todos”:

We anchor our vision in the concept of cities for all, referring to the equal use
and enjoyment of cities, towns, and villages, seeking to promote inclusivity
and ensure that all inhabitants, of present and future generations, without
discrimination of any kind, are able to inhabit and produce just, safe, healthy,
accessible, resilient, and sustainable cities and human settlements, as a

common good that essentially contributes to prosperity and quality of life.
Cities for all is also recognized as the Right to the City in some countries,
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based on a people-centered vision of cities as places that strive to guarantee
a decent and full life for all inhabitants (UNITED NATIONS, 2016).

Todavia, a mengao ao direito a cidade ndo representa uma reversdo da
estratégia defendida pela ONU Habitat desde a Habitat Il, que compreende uma
parceria entre comunidade, sociedade civil, setor privado e governos locais para
desenvolver e administrar servigos basicos (recomendagao numero 80), bem como
que solicita a mitigacdo de riscos para potenciais investidores, em especial as
instituicdes financeiras criadas para fomentar o desenvolvimento.

Em face do exposto, tal como a ordem juridica brasileira, o direito a
cidade, em sua feigdo fornecida pela nova agenda urbana da ONU, rompe com a
proposta de Lefebvre, onde consiste em uma proposta radical anti-capitalista, e
orienta-se na busca de uma cidade humanizada sem romper com a logica de
producao.

Enquanto Lefebvre propde um novo humanismo de uma base radical,
capaz de gerar uma nova individualidade e sociabilidade (2008, p. 108), o caminho
seguido pelo direito a cidade na configuracdo dada pelo Direito brasileiro e pela
ONU é coerente com um humanismo liberal, tdo criticado pelo francés, que busca
numa estratégia de respeito, parceria, toleréncia, reconhecimento de direitos e

mediacao institucional para sua execucao.

2.4 Da forte conexao entre direito a cidade e democracia.

No material estudado no curso desta dissertacdo, constatou-se que o
direito a cidade é reiteradamente associado a ideia de democracia, mais
especificamente a uma concepg¢ao de cidadania participativa, o que indica que o
direito a cidade ndo pode ser construido e efetivado por governos autoritarios,
tecnocraticos ou centralizadores. Nao € aleatoria a forma como Ultramari e Firkowski
(2012, p. 84) afirmam que a “participagcdo popular na construgdo de uma politica
urbana nacional talvez possa ser considerada o objetivo mais longamente
perseguido na historia recente da gestdo de nossas cidades”.

Embora seja possivel identificar divergéncias sobre o que deve
compreender de fato uma democracia, todos parecem concordar com uma ideia

basica que consiste no fato de que a fundamental relacdo do homem com a cidade
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demanda que ele seja visto como um construtor, e ndo apenas espectador ou
usuario (COSTA, 2014, p. 177).
Para Henri Lefebvre, a existéncia urbana se confunde com a existéncia
politica (2008, p.49), o que resultara na compreensao de que n&o apenas o direito a
cidade depende de uma democracia real, mas esta depende daquele:
Contentemo-nos com indicar que o carater democratico de um regime é
discernido em relacdo a sua atitude para com a cidade, para com as

“liberdades” urbanas, para com a realidade urbana, e por conseguinte para
com a segregacao (LEFEBVRE, 2008, p. 99).

Critico feroz da cidade que é orientada exclusivamente pelos planos
tecnocraticos e voltado para realizagdo do valor de troca, Lefebvre afirma que
revolugdo urbana e democracia concreta coincidem (2003, p. 137), sendo a cidade
aceleradora de processos e local de revolugdes (2008, p.63) e que as necessidades
sociais ndo ser&o consideradas sem a pressdo advinda das bases (2001, p.159).

A democracia de Lefebvre, contudo, ndo se identifica com formulagdes
gque se baseiam em lagos mais primitivos, fundadas em um ethos tradicional e
comunitario partilhado entre seus membros, como é o caso da democracia
ateniense. Pelo contrario, realiza uma plena valorizacdo da diversidade e
heterogeneidade coloca-as como caracteristicas fundamentais da almejada
democracia urbana (LEFEBVRE, 2008, p. 132).

David Harvey, tedrico anteriormente estudado, define o direito a cidade
como o direito para mudar e reinventar a cidade conforme os seus desejos (2012, p.
4), sendo constituido “by establishing democratic control over the deployment of the
surpluses through urbanization” (HARVEY, 2012, p. 23), e propde que “alternative
democratic vehicles (other than the existing democracy of money power) such as
popular assemblies need to be constructed if urban life is to be revitalized and
reconstructed outside of dominant class relations” ( HARVEY, 2012, p. 137).

Neste ponto, faz-se pertinente um paralelo para compreensdo das
diferencas de pensamento entre Lefebvre e Harvey. Enquanto o primeiro propde
uma democracia urbana pautada na autogestdo, baseada numa construgao
horizontal e imanente a sociedade, o segundo ndo abdica da institucionalidade
estatal para a construgdo de uma democracia popular, mas se deve redefinir a
atuacado do Estado para a construcdo de uma politica urbana fundada no direito a

cidade, compreendendo o conflito como imanente a essa tarefa reconstrutiva.
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As reivindicagbes por uma democracia baseada numa cidadania ativa,
também, fizeram-se presentes nas declaragdes politicas desenvolvidas pelos
movimentos sociais e sociedade civil. Ademais, a demanda por mais democracia
marcou significativamente a Carta Mundial pelo Direito a Cidade®3, e versou em seus
principios fundamentais que:

Todas as pessoas tém direito a participar através de formas diretas e
representativas na elaboragao, definicdo, implementagéo e fiscalizagao das
politicas publicas e do orgamento municipal das cidades, para fortalecer a

transparéncia, eficacia e autonomia das administracdes publicas locais e
das organizagdes populares (FORUM SOCIAL MUNDIAL, 2006).

A ideia de democracia participativa também tem destaque na abordagem
dada as questdes urbanas por parte das Nagdes Unidas. A nova agenda urbana do
Habitat Ill, que de forma inédita faz alusdo ao conceito de direito a cidade, dispde
sobre a visao de cidade almejada que:

10. We envisage cities and human settlements that:

b. are participatory, promote civic engagement, engender a sense of
belonging and ownership among all their inhabitants, prioritize safe,
inclusive, accessible, green, and quality public spaces, enhance social
interactions, cultural expressions and political participation, and foster social

cohesion, inclusion and safety in peaceful and pluralistic societies, where the
needs of all inhabitants are met (UNITED NATIONS, 2016);

Em outras passagens, como nas recomendagdes n. 34, 35, 92, 147, a
Habitat 11l indica a necessidade de viabilizar e executar estratégias de planejamento
participativo como metodologia para melhor eficiéncia e apropriacdo dos planos,
devendo-se promover a responsabilidade dos citadinos a fim de se concretizar a
vis&do de cidade buscada.

A defesa da gestdo democratica das cidades, por meio de mecanismos
participativos, € uma das énfases dadas pela ONU desde a Declaracdo de
Vancouver, em 1976, a qual propde que sociedade civil e governos devem
estabelecer mecanismos de participacdo popular que contribuam para o
desenvolvimento do papel da populacdo na transformagdo da sociedade e dos
assentamentos humanos. A esse respeito, 0 documento apresentou:

A co-operative effort of the people and their Governments is a prerequisite
for effective action on humam settlements. The magnitude and intratacbility

3 Enquanto a Carta Mundial propde que a cidadania urbana é componente do direito a cidade,
Lawand Junior (2010, p.24) defende o inverso: “Direito a Cidade esta contido, matematicamente, no
Direito a Cidadania”.
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of the problems are to great for the Governments to act alone. Citizen
participation should be an integral part of the decision-making process and
the full range of humam settlement inssues (UNITED NATIONS, 1976).

A ligacdo entre direito a cidade e democracia também repercutiu na
ordem juridica interna. O artigo 2°, inciso Il, do Estatuto da Cidade, estabelece a
gestdo democratica da cidade como diretriz da politica urbana, compreendida como
o dever de viabilizar a participagado da populacédo e de associagdes representativas
na formulagdo, na execu¢do e no acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano®.

Ainda no Estatuto, ha um capitulo destinado a gestdo democratica. Do
artigo 43 a 45, séo estabelecidos os pilares da democracia participativa no &mbito do
planejamento urbano. Nao afastando a criagcdo de outros meios, o Estatuto
determina a formagdo de oOrgaos colegiados de politica urbana, nos &ambitos
nacional, estadual e municipal; a realizacdo de debates, as audiéncias e consultas
publicas; as conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, em todos os entes
federativos; a iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano.

Dentro da estrutura do Governo Federal, destaca-se como espaco de
participagdo o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), regulamentado pelo
Decreto n. 5.790 de 2006, que consiste em um oOrgdo colegiado de natureza
deliberativa e consultiva integrante do Ministério das Cidades, tendo por missao
estudar e propor as diretrizes para a formulagdo e implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano.

O referido Conselho € composto por representantes da Unido, Estados e
Municipios. Outrossim, a sociedade civil se faz presente através de representantes
de movimentos populares, sindicais, académicos e pesquisa, ONGs entre outros,
detendo maioria na composi¢ao do conselho, o que € imperativo para concrecido do
ideal democratico do érgéo.

54 Para Janaina Rigo Santin (2005, p.128), a potencialidade da inovagdo democratica representada
pelo Estatuto da Cidade podera ser efetivada a partir da adogdo de um modelo de democracia
deliberativa habermasiano. Compreende-se este como “a discussdo aberta, plural, intersubjetiva,
permeavel e autbnoma realizada nas audiéncias publicas, em que impera a racionalidade
comunicativa, os cidadaos, individuais ou organizados em movimentos sociais e associagdes,
exercem a pratica comunicativa e formulam suas pretensdes baseadas no consenso e no predominio
do melhor argumento”.
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Langando um olhar mais atento para a capital alencarina, verifica-se que
a exigéncia por um modelo mais democratico refletiu, inclusive, na Lei Orgéanica do
Municipio que trouxe uma generosa enumeragao de instrumentos de participagao
cabiveis para a administragdo do municipio, tais como: plebiscito, referendo,
iniciativa popular, veto, orcamento participativo, 6rgados colegiados de politicas
publicas, debates, audiéncias, consultas publicas entre outros.

E em conformidade com esse impeto de democratizacdo da politica
urbana que se concorda com o diagnostico dado por Castells e Borja (1996, p. 160)
de que a experiéncia politica local seria um importante laboratoério para o
desenvolvimento de novas praticas e outros desenhos institucionais para a
democracia, que nao operaria de forma apartada das demais esferas, mas como
complemento indispensavel da politica nacional e supranacional.

Em consonancia com o que foi afirmado anteriormente na seg¢do 2.2,
quando se defendeu que o direito a cidade consistiia em uma meta social a ser
buscada sobretudo pela estruturacdo e execugcdo de uma politica urbana para o
desenvolvimento e respeito de todos os citadinos, cuja amplitude e complexidade
seriam irredutiveis aos meios estritamente judiciais, faz-se imperativo reconhecer
que tal diretriz seja buscada por vieses e processos democraticos. Todavia, ndo se
trata de uma democracia que ideologicamente ignore as diferencas e aposte que
todos os atores sociais participantes irdo agir orientados pelo bem comum e movidos
por um animo de cooperacao e altruismo. Pelo contrario, deve-se expor e confrontar
as diferencas, oposigcdes e contradigdes.

A sociedade urbana, em toda sua complexidade, ndo pode ser reduzida a
um bloco monolitico. Uma sincera experimentacdo democratica nas cidades
brasileiras deve compreender quais s&o os diversos projetos que existem para elas
e quais necessidades e objetivos esses projetos visam a atender, bem como os
custos sociais, ecologicos e econdbmicos que eles envolvem. A concorréncia de
propostas e alternativas n&o é exigéncia exclusivamente democratica, mas
imperativo de racionalidade da decisdo. Devem-se sujeitar as decisdes tomadas
pelo Poder Publico ao controle social e democratico, cobrando-se justificagcdes a fim
de se escolher determinado caminho para as cidades em detrimento de outros. Em
uma explanagcdo acurada sobre a relagdo entre direito a cidade e democracia,
escreve Rolnik (2015, p. 323):
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Nessa agenda, o espaco publico é tomado em sua dupla acepg¢ao: como
campo de interagdes politicas (arena) e como expressao territorial do pacto
que essas interagdes estabelecem. Do ponto de vista da politica
urbanistica, tratava-se de repactuar as cidades, reconhecendo e definindo
uma politica de ocupacgéo sustentavel e de seus territérios e garantindo um
lugar adequado para todos os habitantes. Do ponto de vista politico, a
ampliacdo dos espagos e atores de representagao politica permitira
incorporar novos sujeitos nas arenas decisorias das politicas urbanas, de
modo que multiplos projetos de cidade pudessem se expressar e disputar a
direcéo e o sentido das politicas.

Se por um lado a utopia lefebvriana parece ser irrealizavel, em especial
numa democracia que busca o compromisso e a cooperagao entre os diversos
grupos sociais urbanos, por outro é possivel assegurar que os citadinos tém o direito
de saberem quais fatores comandam o espag¢o urbano e quais alternativas sao
possiveis. Embora ndo haja garantias de que a democracia urbana ira realizar o
direito a cidade, pois a falibilidade esta presente em qualquer empreendimento
humano, ndo se pode negar o poder e a responsabilidade que recaem sobre
sociedade urbana na realizagédo deste intento.

Em consideragdo as disparidades e aos graves problemas sociais da
cidade de Fortaleza, apresentados na introducéo, e com base nas reflexdes teodricas,
politicas e juridicas em torno do direito a cidade discorridas neste capitulo, é que se
passa a investigar se o Municipio de Fortaleza busca constituir um sincero esfor¢o
em prol de uma politica urbana visando a efetivagado do direito a cidade tal como
determina seu Plano Diretor Participativo. Essa possibilidade decorre, em especial
no que se refere a uma democratizagdo no processo de elaboracao e efetivacédo da
politica urbana, tomando os citadinos como construtores e n&do meros destinatarios

da norma.
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3 GESTAO DEMOCRATICA NA CIDADE DE FORTALEZA

Neste capitulo, serdo apresentados diagnéstico e analise acerca da
legislagdo municipal e das praticas institucionais existentes que estruturam os meios
de participagao cidada no ambito da politica urbana de Fortaleza. Assim, demonstra-
se as exigéncias legais e quais sdo traduzidas em reais exercicios de gestao
democratica.

A abordagem ¢é iniciada com uma reflexdo sobre a democracia
participativa no ambito da politica urbana, acompanhada da indicacdo de quais os
instrumentos previstos na ordem juridica interna para a garantia da dimensdo do
direito a cidade. Em seguida, a énfase sera na participacdo — ou inexisténcia dela —
no ambito de elaboragao, implementacao e revisdo do Plano Diretor por ser este o
instrumento basico de politica urbana eleito pela Constituicdo Federal, tendo como
escopo o planeamento global da politica urbana e n&o apenas de um dos seus
segmentos especificos (moradia, mobilidade, patriménio historico e etc). Contudo,
além do Plano Diretor, sera estudado outro processo citadino que € difundido pelo
governo municipal de Fortaleza como participativo, qual seja: o planejamento
estratégico “Fortaleza 2040”, de responsabilidade do Instituto de Planejamento de
Fortaleza (IPLANFOR). Nele, a prioridade € dada a um plano escolhido por uma
gestao especifica em detrimento de um plano cujo foro é constitucional.

Como resultado especifico deste capitulo, pretende-se ter uma apreensao
das disposigbes legais quanto a gestao participativa, em especial quanto ao plano
diretor e seu hipotético sistema permanente de participacdo, indicando a real
existéncia dos mencionados mecanismos no ambito municipal e a qualidade da

participagao proposta (consultiva ou deliberativa).

3.1 “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”

Como foi apresentado na secado derradeira do capitulo 2, onde se
correlacionou o direito a cidade com a demanda por democracia participativa,
existem inuUmeras disposi¢des teodricas, politicas ou juridicas que apontam para a
necessidade de se desenvolver praticas democraticas mais intensas no ambito da

gestao urbana, apostando-se na fundamental ligagao entre o individuo e sua cidade,
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bem como vislumbrando a esfera local como favoravel a experimentacao politica e
democratica.

Ademais, o clamor por aprofundamento da democracia ndo € um
elemento estranho ao contexto politico e constitucional brasileiro, em especial por
suceder periodo de autoritarismo dos governos militares de 1964 a 1985. Restou
claro no texto da Carta de 1988 que a democracia brasileira se viabilizaria tanto por
mecanismos diretos, consubstanciados nos classicos instrumentos do plebiscito,
referendo e iniciativa popular®®, como por meios indiretos, especificamente pelo
processo eleitoral.

De fato, a busca pela instituicdo de um regime democratico € uma das
principais bandeiras politicas e um dos importantes deveres juridicos que recaem
sobre o Estado brasileiro a partir da Constituicdo Federal de 1988, que o classifica
como Estado Democratico de Direito (art.1°, caput) e prevé o seu exercicio por
meios diretos e indiretos. Contundo, passados 28 anos da promulgagdo da
Constituicdo Federal, a quase exclusiva utilizacido das eleicdes como forma de
expressdo democratica fez que, no ambito pratico, o citado regime politico ficasse
caracterizado tdo somente como uma democracia indireta, enfraquecendo outras
formas de participagcdo além da eleitoral e dando suporte fatico as alegagdes que
defendem ser o Brasil apenas uma democracia representativa. Tal afirmacéo é
perigosa e resulta no tom de protesto de Rezende (2014, p.23) que declara ser
“falacioso, portanto, sustentar que a participacao popular nos assuntos estatais deva
se dar exclusivamente de forma indireta, pela eleicdo dos chefes do Poder Executivo
e dos membros do Poder Legislativo”.

As elei¢des sdo declaradas como a “festa da democracia”. Nos dias em
que elas ocorrem, milhdes de eleitores depositam nas urnas suas apostas em
representantes que terdo a responsabilidade, quase que exclusiva, de conduzir os

rumos das cidades, dos estados e do pais, como se, pelo ato de votar, o cidadao

55 Plebiscito, referendo e iniciativa popular estdo, respectivamente, previstos nos incisos |, Il e Ill do
artigo 14 da Constituigdo de 1988, sendo posteriormente regulamentados pela lei n. 9.709 de 1988. O
primeiro projeto de iniciativa popular a tramitar sob a égide da atual Constituigao versou, ainda no ano
de 1992, sobre a criagdo do Fundo Nacional de Moradia Popular. A iniciativa foi viabilizada pelo
Férum Nacional da Reforma Urbana (SAULE JUNIOR, KUZZO, 2010, p. 266) e converteu-se em lei,
com algumas alteracgdes, apenas em 2005 com o n. 11.124.
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exaurisse seus direitos e deveres politicos®®, delegando toda obrigagdo e poder para
terceiros®’.

Em verdade, o predominio da democracia representativa no Brasil eclipsa
as disposicbes constitucionais e infraconstitucionais que determinam o
desenvolvimento de mecanismos de participagéo®, fazendo com que muitos desses
dispositivos juridicos tenham nenhuma ou limitada expressédo pratica. Nesta
perspectiva, € que uma investigagcdo sobre a gestdo democratica da cidade,
enquanto pilar da politica urbana nacional e local demanda, como estagio preliminar,
uma reflexdo acerca dos mecanismos juridicos e institucionais direcionados a
efetivar suas determinagdes junto ao poder publico municipal. A tematica pode ser
ilustrada a partir dos exemplos trazidos a seguir (3.1.1 e 3.1.2).

3.1.1 A nao participacdo na elaboragdao do plano diretor e a improbidade
administrativa.

A andlise do Estatuto da Cidade oferece bom ponto de partida para o
enfrentamento desta questdo. Como afirmado anteriormente, seu artigo 2°, inciso |l,

estabelece a gestdo democratica como diretriz da politica urbana®®, sendo exigida de

56 Em uma visdo externa ao Direito, destaca-se a afirmagdo de Milton Santos (2002, p.56): “O eleitor
também ndo é forcosamente o cidaddo, pois o eleitor pode existir sem que o individuo realize
inteiramente suas potencialidades como participante ativo e dindmico de uma comunidade. ”

57 Apds a promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, foram realizadas 8 eleigbes municipais e 7
gerais, com escolha direta para os cargos de vereador, prefeito, deputado estadual, governador do
estado, deputado federal, senador e presidente da republica. A escolha direta ndo resultou, porém,
em uma relagao de confianga e representatividade entre eleitores e eleitos. O Indice de Confianga
Social elaborado pelo IBOPE Inteligéncia (2013) registrou numa escala de 0 a 100 os seguintes
resultados: Presidente da Republica (42), Governo Federal (41), Eleigbes e Sistema Eleitoral (41),
Governo da cidade onde mora (41), Congresso Nacional (29) e Partidos Politicos (25).

8 Destaca-se a gestdo descentralizada e quadripartite da Seguridade Social (art. 194, inciso VI, da
Constituicao); gestdo democratica do ensino publico (art. 206, inciso VI, da Constituigéo);
democratizagdo dos processos decisorios com participacdo e controle social no Sistema Nacional de
Cultura (art. 216-A, inciso X, da Constituigdo); necessidade de audiéncia publica prévia para licitagbes
acima um milhdo e quinhentos mil reais (art.39 da Lei n. 8.666 de 1993) e os Conselhos de Saude da
Lei 8.080 de 1990.

% De acordo com José dos Santos de Carvalho Filho (2009, 298): “Por conseguinte, sera forgoso
reconhecer que, diante das normas disciplinadoras do Estatuto, ndo ha mais espago para falar em
processo impositivo (ou vertical) de urbanizagdo, de carater unilateral e autoritario e, em
consequéncia, sem qualquer respeito as manifestagdes populares coletivas. Em outras palavras,
abandona-se o velho habito de disciplinar a cidade por regulamentos exclusivos e unilaterais do
Poder Publico. Hoje as autoridades governamentais, sobretudo as do Municipio, sujeitam-se ao dever
juridico de convocar as populagdes e, por isso, ndo mais lhes fica assegurada apenas a faculdade
juridica de implementar a participagdo popular no extenso e continuo processo de planejamento
urbanistico”.
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modo mais enfatico em circunstancias especificas como na elaboragédo e
implementag&o do Plano Diretor.

Embora seja correto afirmar que a gestdo democratica deva ser
observada pelos Poderes Executivo e Legislativo, ja que abrange desde atos da
administracdo até a atividade legislativa que regulamente instrumentos de politica
urbana®, ira ser no &mbito da administragéo publica municipal que esta diretriz sera
mais incisiva, em decorréncia do protagonismo do executivo no tocante ao exercicio
das fungdes de planejamento e controle urbano, que devera adotar uma gestéo
descentralizada e aberta, indo ao encontro da licdo de Zanella Di Pietro (1993, p.32)
que é: “nesse sentido que a participagao popular € uma caracteristica essencial do
Estado de Direito Democratico, porque ela aproxima mais o particular da
Administragao, diminuindo ainda mais as barreiras entre o Estado e a sociedade”.

Quanto ao Plano Diretor, estabelece a lei federal em seu artigo 40, §4°,
que:

No processo de elaboragao do plano diretor e na fiscalizagao de sua
implementacgao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantiro:

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

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes

produzidos.
(destacado)

Como se observa, a legislagdo determina a construgdo de uma esfera
institucional para a realizacdo de audiéncias publicas e debates com a participacéo
da populacdo, a fim de que esta possa oferecer demandas e solugbes para os
desafios da politica urbana municipal e estabelecer prioridades que atendam a
coletividade. Paralelo ao espaco institucional, ha igual exigéncia de publicidade e
transparéncia aos documentos e as informagdes produzidos, visando a possibilitar a
toda comunidade o adequado acompanhamento e conhecimento sobre o processo
de elaboracdo, municiando e preparando a sociedade civil para uma participacao
mais embasada e qualificada®’.

80 De acordo com o guia elaborado pela Camara dos Deputados a respeito do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001, p. 204): “A audiéncia publica deve ser utilizada como garantia processual dos direitos
coletivos e difusos, tanto pelo Poder Executivo como o Poder Legislativo, sendo portanto um
componente essencial, tanto do processo administrativo como do processo legislativo, com base no
principio do devido processo legal.”.

6" Nesse tema, escreveu Oliveira (2012, p.199): “Se ao Estado cabe o papel de zelar para divulgagdo
das mais diversas posi¢des e entendimentos sobre todo e qualquer tema, ao cidadao é atribuida a
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Quais sao as consequéncias juridicas quando descumpridas tais
exigéncias?

O estatuto estabeleceu no artigo 52 que, em caso de descumprimento do
previsto no artigo 40, §4°, ou seja, ndo respeitando os mecanismos de participagéao
na elaboracdo e implementagcdo do Plano Diretor, o prefeito incorrera em ato de
improbidade administrativa nos termos da Lei n. 8.429 de 1992. Note-se que, apesar
de estabelecer deveres ao Legislativo e Executivo municipal quanto ao respeito as
determinagdes do artigo 40, somente o chefe do Executivo é indicado como sujeito a
improbidade.

O desrespeito ao determinado no artigo 40 foi, inclusive, um dos
fundamentos juridicos para a proposigao da agao civil publica (ACP) n.99/2004 pelo
Ministério Publico Federal em conjunto com a Federagdo de Entidades, Bairros e
Favelas de Fortaleza. A inicial da ACP narrou que a Prefeitura do Municipio de
Fortaleza celebrou contrato com “dispensa de licitagdo’®? com a Associagdo
Técnico-Cientifica Engenheiro Paulo de Frontin (ASTEF) e com a Universidade
Federal do Ceara (UFC) para realizagdo de estudos técnicos e elaboragdo do
anteprojeto do Plano Diretor que sucederia o vigente desde 1992.

Na ocasido, prefeitura e contratantes foram refratarias aos mecanismos
de participagdo determinados pela legislagado urbanistica federal, respaldando-se,
exclusivamente, pela competéncia técnica da equipe contratada, chegando a
encaminhar o projeto para o Legislativo. Contudo, a ag&o civil publica que tramitou
na 1% Vara da Justica Federal sob o numero 2004.81.00.020673-9 nao efetuou no
pedido a responsabilizagdo do gestor por ato de improbidade, embora em diversos
momentos da fundamentacédo ela reconhega a improbidade como um dos efeitos
indicados pela legislagdo urbanistica federal, limitando-se a requerer a extingdo do
contrato, a restituicdo das quantias recebidas pela empresa contratada e a retomada

do processo de elaboragdo do plano diretor sob a forma participativa®.

fungao de se interligar a varios nés de interesse social, de molde a interpretar os dados cientificos e
faticos de acordo com sua experiéncia pessoal e produzir o conhecimento necessario a defesa de
seus interesses. Esse é 0 novo desafio democratico: a participagao consciente do cidadao”.

52 A Acgao Civil Publica refere-se a dispensa de licitago por se tratar da expressdo empregada pela
Prefeitura de Fortaleza, embora reconhega que, tecnicamente, houve emprego de inexigibilidade de
licitagdo nos moldes do artigo 25, inciso Il, da lei n. 8.666 de 1993.

53 Embora prejudicada pela morosidade do Poder Judiciario, esta agdo conseguiu, em parte, efeitos
praticos importantissimos. Em decisdo na primeira instancia, o processo foi extinto sem resolugéo de
mérito com base no Art. 267, inciso VI, do Cdédigo de Processo Civil de 1973, alegando-se
ilegitimidade do Ministério Publico Federal para propor a mencionada ag¢do. Todavia, em 2011, o
Tribunal Federal da 5% Regido reconheceu a legitimagdo do parquet federal para atuar na agéo,
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E digno de nota que o texto legal destaca a garantia de participacdo néo
apenas na elaboracao do plano diretor, mas na fiscalizacdo de sua implementacéo.
Nao podia ser diferente, e por isso merece ser ressaltado. Deve-se compreender
que tdo importante quanto a estruturacéo do plano que ira orientar a politica urbana
da cidade pelos préximos dez anos € a sua implementacdo, em especial na
regulamentagao dos instrumentos juridicos que irdo dar feicdo pratica as diretrizes
constantes no plano. Logo, ao regulamentar instrumentos, como as operagdes
urbanas consorciadas, as zonas especiais de interesse social, a lei de uso e
ocupacgao do solo, entre outros, os parametros minimos de participagdo, como o0s
debates, a audiéncia publica e o acesso a informacdo devem se fazer presentes,
sob pena de improbidade.

Contudo, a pena de improbidade, pelo seu carater punitivo, deve ser
interpretada de modo restritivo, ndo alcangando padrdes mais elevados de
participagdo, como os mecanismos estipulados em outras fontes legais. A titulo de
exemplificacdo a Lei Orgénica e o Plano Diretor, tais como a criagdo do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano que poderia oferecer uma feicdo democratica
a gestdo urbana. Vé-se o caso dos mecanismos de participagdo previstos na Lei

Organica.

3.1.2 Lei Orgénica de Fortaleza: da inspiragdo democratica a reiterada
inobservancia

O exemplo de participagdo na elaboracdo e implementacido no Plano
Diretor é paradigmatico pelo fato de o ordenamento juridico estipular expressamente
a consequéncia juridica em face do seu descumprimento, o que, todavia, ndo ocorre
com clareza em outros casos, exigindo uma abordagem mais sistematica do
ordenamento para encontrar solugdes internas ao sistema juridico.

Para melhor fundamentar o que foi afirmado, cita-se o caso da Lei
Orgénica do Municipio de Fortaleza, cujo texto atual resulta de revisao realizada no
ano de 2006. Em suas disposi¢cbes, a Lei Organica estabelece a participagao

determinando o retorno a vara de origem para o exame no mérito. O questionamento judicial resultou
no ndo andamento do projeto de lei que aprovaria o Plano Diretor, concedendo tempo suficiente para
que mudangas eleitorais naquele ano conduzisse grupo politico que priorizaria a elaboragao
participativa do novo Plano Diretor, inobstante o novo processo também operou alguns vicios
passiveis de critica.
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popular como principio da administracdo publica local ao lado da legalidade,
moralidade e transparéncia (art.2°); que compete ao Municipio promover a
democratizagdo da administragdo (art. 8°, inciso XXIIl); que a organizagdo do
Municipio segue os principios da pratica democratica, soberania popular e controle
popular das agdes de governo (art.10); que lei municipal devera dispor sobre o modo
de participacdo de conselhos de politicas publicas (art.13); que podera ocorrer
iniciativa popular ndo apenas de lei, mas de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, incluindo a possibilidade dessas iniciativas, quando for
adstrita aos interesses de um bairro ou distrito, exigir apenas 5% do eleitorado ali
domiciliado (art. 61); a criagdo de um Conselho Geral do Municipio com composigao
paritaria entre Poder Publico e Sociedade Civil (art. 95, inciso I); a previsdo de
executar, no minimo, 1 % da receita prevista no exercicio nas despesas aprovadas
pelo orgamento participativo (art. 177, §8°); consulta obrigatéria das comunidades
em caso de remogao imprescindivel para execugcdo de projeto de reurbanizagéao,
necessitando da concordancia de 2/3 dos moradores, garantindo-se o
reassentamento no mesmo bairro (art.191); a criagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (art. 203); do Conselho Municipal de Transportes Urbanos
(art.222); da realizagdo de audiéncias publicas em caso de obras potencialmente
causadora de degradag&o do meio ambiente (art. 224), entre outros.

Todo o conjunto de dispositivos pro-democracia participativa constante a
Lei Organica municipal n&o foi traduzido, efetivamente, em praticas institucionais no
ambito da condugao da politica urbana municipal. A esse respeito, alguns fatores
merecem ser considerados.

Em alguns casos, se transgride pela ndo elaboragdo das leis exigidas®
com o fito de regulamentacdo dos instrumentos, como o do Conselho Geral do
Municipio®® e do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano que, até hoje,
constam apenas no texto legal. No entanto, em outros, ocorreu a devida
regulamentagdo em lei superveniente ou se configuram como de aplicabilidade

imediata, ndo havendo qualquer justificativa legal para o ndo cumprimento.

64 O artigo 2° do Ato de Disposigbes Finais e Transitérias da Lei Organica de Fortaleza prevé a
elaboracao de todas as leis necessarias para a regulamentacao dos instrumentos politicos, juridicos e
administrativos nelas constantes até a data de 31 de dezembro de 2008.

8 Embora haja previséo legal para a sua criagdo, ndo ficam claras as atribuigées do citado Conselho
Geral nem em que medida inova em relagdo ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano.
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Sao exemplos de aplicabilidade imediata (art. 1, §1°) a consulta
obrigatéria das comunidades passiveis de remogédo e a realizagdo de audiéncias
publicas em obras potencialmente causadoras de degradagdo do meio ambiente. O
desrespeito de tais dispositivos da Lei Organica gera vicio no procedimento
administrativo que envolve remogdes ou obras com impacto ambiental, sendo
passiveis de questionamentos judiciais. Porém, a verificagao judicial do cumprimento
de tais requisitos € de notavel dificuldade, uma vez que a mera realizagcao formal de
audiéncias e consultas publicas podem esconder estratégias que esvaziaram essas
esferas de participagdo, como a pouca divulgagdo dos encontros, os horarios e os
dias desfavoraveis, o fornecimento débil de informacgdes, entre outras.

A superacgao dessa dificuldade pode ser, em parte, suprida pela aplicacao
das disposi¢cdes do Plano Diretor Participativo de 2009, as quais tratam dos
requisitos e dos critérios democraticos minimos para a realizagdo de uma audiéncia
publica em questdes urbanas. Sio eles:

Art. 299 - A convocagéo para a realizagdo de audiéncias publicas referentes
as questdes urbanas sera realizada com antecedéncia de 15 (quinze) dias,
por meio de ampla divulgacdo, mediante publicagdo no Diario Oficial e no
endereco eletronico do Poder Executivo Municipal.

§ 1° - Todos os documentos relativos aos temas das audiéncias publicas,
tais como estudos, plantas, planilhas e projetos, serdo colocados a
disposicdo de qualquer interessado para exame e extragcdo de cépias, com
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias antes da realizagdo da respectiva
audiéncia publica.

§ 2° - As audiéncias publicas deverdo ocorrer em local e horario acessivel
aos interessados.

§ 3° - Ao final de cada reunido sera lavrada uma ata contendo os pontos
discutidos, que sera anexada ao processo correspondente.

§ 4° - A ata de cada audiéncia publica servira de base para subsidiar as
decisdes as tematicas nelas expostas.

Tais exigéncias, aplicaveis as audiéncias atinentes a politica urbana a
serem realizadas ap6s a promulgagao do plano diretor de Fortaleza e extensiveis ao
seu processo de implementacado e revisdo, sdo necessarias para evitar simulacros
de participacdo. Elas vislumbram uma pratica que alcance o maior numero de
pessoas e que lhes possibilite uma atuacdo mais bem informada, também serdo
incluidos o registro em ata dos pontos discutidos e os argumentos utilizados, o que
permite uma posterior afericdo mais segura das audiéncias e facilita o controle social

e judicial quanto ao seu real cumprimento.
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Ressalta-se, todavia, que a audiéncia publica®® ndo ird necessariamente
vincular o administrador ou legislador em sua decis&o final. Logo, caso se opte por
decidir de forma diversa de entendimento prevalecente em audiéncia, isso nao
resulta, precisamente, em desrespeito ao regime participativo. Conforme os
dispositivos estudados, a audiéncia publica funciona como momento para ampliagao
do debate com disseminagdo da informagdo e o conhecimento de posi¢des
divergentes sobre o tema, tornando a abordagem do problema mais rica e complexa.
A autoridade publica, ao decidir, deve considerar o que foi registrado na ata da
audiéncia publica e apresentar justificativas para seguir ou ndo o que foi produzido
na instancia de participagao®”. Pode-se registrar o exemplo em que na audiéncia
publica prevaleceram demandas que culminavam na violacdo de direitos
fundamentais ou na disponibilidade do interesse publico, estando a autoridade
publica plenamente legitimada para decidir de forma diversa. Sobre a tematica,
posicionou-se Gustavo Henrique Justino de Oliveira (1997, p. 278):

Salvo disposicdo legal em contrario, o resultado da audiéncia publica
inserida nesta fase processual ndo vincula os 6rgdos publicos. E que a
participagdo popular levada a efeito teve a finalidade de possibilitar a

manifestacdo de opinides, propostas e, sobretudo, informar Administracédo e
cidadaos.

Em procedimentos em que a audiéncia publica é facultada, como no
artigo 32 da Lei n. 9.784 de 1999, é licito dizer que ha maior margem de
discricionariedade para a autoridade administrativa seguir ou n&o o que foi ali
decidido, uma vez que lhe é facultada a possibilidade de realiza-la. Em outros casos,
como no artigo 40 do Plano Diretor, ndo podera o Poder Publico, simplesmente,
ignorar o que foi apresentado pela sociedade civil, devendo acolhé-lo ou apresentar
argumentos capazes de contrapor o principio participativo para justificar a decisao
contraria. Como na licgdo de Binenbojm (2006, p. 16), ha diferentes niveis de
vinculagdo e a discricionariedade é um espaco carecedor de legitimagdo. Logo, a
rejeicdo de entendimento que prevaleceu em audiéncia publica deve acontecer de

forma justificada e nao arbitraria.

66 Para Daniela Campos Liborio Di Sarno (2007, p. 59), a finalidade mediata das audiéncias & garantir
a participacao da populagao diante do processo decisério do poder politico. Ja a imediata é ter como
resultado “o conhecimento, por parte do Poder Publico, dos questionamentos, duvidas e eventuais
elementos novos que possam atingir o projeto debatido”.

67 Art. 162, §2°, da Lei Organica do Municipio dispde sobre o dever de motivagdo dos atos
administrativos no ambito municipal.
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Além do mais, outra questdo ainda mais delicada no dever de instituicdo
da gestdo participativa consiste na criagdo de conselhos de participacdo social.
Nesse ponto, o Estatuto da Cidade n&o estipulou nenhum prazo ou uma vinculagao
para a criagdo de conselhos de tal natureza. Ja a Lei Organica Municipal enumera
uma diversidade de Conselhos, muitos que, quando criados, deverao possuir
natureza deliberativa, mas condicionou sua existéncia a criacdo de legislagdo que
regule seu funcionamento. Tais conselhos deveriam ter sido regulamentados até 31
de dezembro de 2008, o que nao foi integralmente cumprido. Alguns deles foram
regulamentados, como o Conselho Municipal de Transportes Urbanos, de natureza
apenas consultiva, mas que, a despeito da legislagdo regulamentar, se encontra
inativo. Quanto ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, que devera
possuir competéncia decisoria para casos especificados na legislagdo, previsto tanto
na Lei Organica quanto no Plano Diretor de Fortaleza, persiste sem regulamentacéo,
muito embora tenha sido determinado prazo em ambos os instrumentos legais.
Entretanto, ha muito superados e sem qualquer perspectiva de cumprimento.

A instituicdo de conselhos de participacdo € um ponto sensivel na
tematica da gestdo democratica da cidade. Diferentemente das audiéncias publicas,
que acontecem em carater pontual com fins bem especificos, os conselhos sao
caracterizados pela continuidade da participacdo e pela maior abrangéncia dos
temas tratados. Nao raro, eles s&o vistos como inconvenientes pelos representantes
constituidos e sdo alvos de tentativa de aparelhamento. Algumas das criticas a eles
direcionadas apontam o esvaziamento do Legislativo Municipal, uma vez que
caberia aos vereadores serem a “voz” da populagao citadina (ROCHA, 2011, p.183).
Entretanto, tais argumentos s&o frageis diante da circunstancia de que os conselhos
atuam no limite do estabelecido pela legislacdo, ndo podendo, assim, desrespeitar
as demais disposi¢des componentes da ordem juridica municipal, o que contraria
mais projetos individuais de poder do que propriamente a instituicdo do parlamento.
Além do mais, suas decisdes, que seriam pautadas de carater administrativo, estao
submissas a autotutela administrativa, ou seja, o Chefe do Executivo, ao vislumbrar

ilegalidade ou inconstitucionalidade, podera revogar a decis&o®.

58 As claras limitagbes ao poder de atuagdo dos Conselhos revelam quéo distante a ideia de
democracia previsto no Direito positivo estd das ideias de democracia popular e autogestdo de
Lefebvre, Harvey e dos movimentos sociais.



62

Quanto aos conselhos n&o regulamentados ou inativos, o direito patrio
tem poucas ferramentas para combater a omissdo. Pode-se, como alternativa,
propor regulamentacao por lei de iniciativa popular ou buscar a anulagdo de atos
administrativos que demandariam, no processo desenhado pelas leis municipais,
como a Lei Organica e o Plano Diretor, a concordancia e a aprovagao de Conselho
ndo regulamentado pelo Poder Publico municipal®. Seria possivel, em ultimo caso,
ciente das dificuldades dessa demanda, ingressar-se com Mandado de Injung¢ao
coletivo por omissdo que tornaria inviavel o exercicio de prerrogativas inerentes a
cidadania’®.

Em resumo, observa-se que as solugdes juridicas aptas a combater o
descumprimento dos preceitos de gestdo democratica da cidade sao variaveis,
abrangendo desde os casos citados de improbidade administrativa, em que a
construcdo da resposta normativa € facilitada por indicacbes expressas do
legislador, até a possibilidade de invalidar atos e procedimentos administrativos e
legislativos que descumprirem etapas participativas previamente estabelecidas na
Constituicdo, em legislacdo federal e/ou municipal de hierarquia superior. Isso
demandara um maior esfor¢co do aplicador da norma para encontrar formas de
implementagdo. O recurso a fungao jurisdicional que visa a efetivagdo dos preceitos
de participagdo mostra-se uma alternativa legitima e importante para a consecugao
de tal objetivo, mas que ndo pode deixar de desconsiderar pontos problematicos
como a verificagdo processual do respeito a participagdo, a morosidade do judiciario
e a judicializagao da fungao politica.

3.2 A gestao democratica no plano diretor participativo de 2009: criagao,
implementacgao e revisao

A busca por remediar o cadtico processo de urbanizagdo que marcou a
expansao das cidades brasileiras, na segunda metade de século XX, resultou na

8 Como ocorreu em Brasilia quando sentenga do magistrado da 32 Vara da Fazenda Publica do
Distrito Federal, em face de Ac¢éao Civil Publica proposta pelo MPDFT, anulou todos os atos praticados
pelo Conselho de Planejamento Territorial Urbano em decorréncia dos integrantes do Conselho
serem indicados pelo governador do Distrito Federal e ndo por eleigdo, em flagrante violagdo ao
preceito de gestdo democratica da cidade. Processo n. 2012.01.1.193724-4.

70 Toshio Mukai (2013, p.66) defende hipdtese de ingresso com mandado de injung&o no caso de ndo
criagdo do plano diretor por este envolver, dentro da sua configuragdo constitucional e
infraconstitucional, mecanismos necessarios para o exercicio da cidadania.
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reiterada cobranga por planejamento’!, instrumento consagrado tanto na
Constituicdo Federal quanto no Estatuto da Cidade. O termo planejamento, tao
usado em discursos oficiais, politicos e académicos, traz na sua esséncia a
esperanga de uma urbanizagdo mais adequada e racional para garantir o bem-estar
dos cidadaos e a funcao social da cidade.

E salutar evidenciar que invocar um planejamento consiste em superar
improvisos, incoeréncias e ineficiéncias. E assumir o tema com a complexidade que
ele carrega e estar disposto a encara-lo de maneira franca e transparente,
consubstanciando-o em um processo que deve aliar a técnica cientifica com a
fixacdo democratica e publica dos objetivos (SILVA, 2010, p. 87).

Na configuragdo dada pelo Direito brasileiro, o planejamento urbano deve
ser conduzido, em especial, pelo Poder Publico, mas a sua formulagdo deve ocorrer
de forma democratica e participativa com o reconhecimento expresso da
legitimidade dos cidaddos em construirem a realidade na qual estdo inseridos.
Nesse sentido, leciona com clareza José Afonso da Silva (2010, p. 108):

Quando se diz que os planos sédo bons quando levam em conta o bem-estar
do povo, quando sido sensiveis as necessidades e aspiragdes deste, é

preciso que se esclareca que tal sensibilidade ha de ser captada por via
democratica, € ndo idealizada autoritariamente, como €& comum nos

tecnocratas ou salvadores do bem comum subjetivamente projetado.

Em sua formulagdo, o planejamento deve estar atento a uma série de
fatores, tais como: diagnostico dos problemas fisicos, econbémicos e sociais
existentes’?, prazos razodveis, metas exequiveis e sujeicdo a uma revisdo
permanente. De tal modo, um planejamento ndo deve congelar uma situagao
histérica, mas deve-se estar sempre atento as transformacgdes e buscar processa-las
dentro de suas diretrizes.

Dentro da concepg¢ao de planejamento como instrumento de politica
urbana, cabe ao Plano Diretor o papel de amplo destaque, tendo base constitucional
no artigo 182, paragrafo primeiro. Seguindo a determinagdo do constituinte, esse
plano sera aprovado por lei, medida que visa conferir a legalidade™ e

"' Cobranga que, conforme visto na introdugdo, pode representar uma abordagem reducionista da
problematica urbana.

2 A\ esse respeito, conferir critica de Marcelo Lopes Souza (2010, p. 96 e ss.) sobre o planejamento
que dispensam um solido diagnéstico da realidade social e territorial, servindo como mero amontoado
de conceitos que justifiquem decisdes politicas anteriormente tomadas.

3 A natureza legislativa do Plano Diretor enreda algumas complicagdes como a tradugéo em lei de
um planejamento técnico e complexo, contendo ndo apenas a linguagem tradicional, mas mapas
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institucionalidade para as suas disposicdes, além de contribuir, entre outros fatores,
para: a) possibilitar a atuagdo da administragado publica em prol de sua efetivagao,
uma vez que esta adstrita, por forga do artigo 37 do texto constitucional, ao principio
da legalidade; b) contribuir para a persisténcia do plano e a vinculagdo dos
diferentes governos municipais as suas disposigbes, pois encontrar-se-a
institucionalizado e n&o substituido por ocasionais planos de governo; c) conferir
maior seguranga juridica aos citadinos, uma vez que toda agcédo de planejamento
repercutira nos direitos ou expectativa de direitos da populagado, reduzindo espaco
para acoes arbitrarias.

Resta claro, portanto, que o Plano Diretor participativo dotado de
juridicidade n&o resulta, necessariamente, em uma medida socializante contra os
direitos de propriedade na cidade, como contestadores do processo podem
eventualmente afirmar. Ao contrario, o extenso cuidado em respeitar um devido
processo legal publico e aberto a participagdo dos proprietarios concede a esse
grupo ampla possibilidade de defesa de seus interesses, muitas vezes, ocupando
com maior eficacia e articulacao os espacos de participagao criados, como também
afastando as vias institucionais da gestdo democratica da politica urbana de
qualquer ideal de autogestdo, como proposto por Lefebvre, ou democratico popular,
sugerido por Harvey.

Basta um rapido olhar para constatar a inconsisténcia do argumento que
alega arbitrariedade na definigdo da fung¢do social da propriedade imobiliaria urbana.
Da Constituicdo Federal ao Estatuto demoraram 13 anos para a regulamentagéo do
capitulo da politica urbana. Depois desse periodo, conferiu-se prazo de cinco anos,
amplamente desobedecido pelas municipalidades, para elaboracido dos planos
diretores que foram abertos a contestagdo, muitos dos quais legaram a regulagao
dos instrumentos de combate a especulagao a legislagdo posterior especifica. Além

disso, os instrumentos de combate contam com prazos razoaveis para regularizar a

também. Além disso, demanda um maior engajamento popular em sua elaborag&o. Diante desses
fatores, Jampaulo Junior (2007, p. 216) defende: “Nao obstante a controvérsia sobre o tema,
entendemos que o projeto do plano diretor, pela sua importancia, complexidade e extensdo, deve
adotar um procedimento mais longo, minucioso e participativo. Tendo em vista essas questdes,
parece necessario que a Camara faga previsdo do projeto de lei do plano diretor, incluindo audiéncias
publicas onde as varias facgbes da sociedade possam se manifestar e inclusive ofertar sugestoes,
que, se acolhidas, poderdo utilizar na forma de emendas apresentadas por vereadores ou comissao
legislativa”. Em correlagdo com o objeto desta dissertagcéo, o regimento interno da cdmara municipal
de vereadores de Fortaleza ndo estabelece normas especificas.
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situacdo e sdo aplicados sucessivamente. Por essas razbes, ndo causa surpresa
que o enfrentamento da especulacgéo seja tao insuficiente no Pais.

O Plano Diretor ndo ira exaurir toda acao planificadora do municipio, a
qual sempre devera respeitar o comando constitucional do artigo 29, inciso Xll, que
determina a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal. Manifestar-se-a também por outros instrumentos’, como os planos de
governo, planos setoriais (ex: mobilidade, espagos publicos), plano plurianual,
diretrizes orcamentarias, plano de desenvolvimento social e econdmico, os quais
deverao, todos eles, estarem submetidos ao Plano Diretor. A esse respeito, infere-se
a licdo de Marrara sobre a configuragdo juridica dos conceitos de plano e
planejamento’® (2011, p.9):

O planejamento (em sentido estrito e jusadministrativo) €& processo,
sequéncia de atos estatais e privados buscando, ao final, trazer uma
estratégia publica para a consecugéo de finalidades maiores previstas na
Constituicdo ou em leis que regulam as atividades maiores do Estado. O
plano, por sua vez, € um dos possiveis resultados desse processo e,
geralmente, surge na forma de ato administrativo com grau de
vinculatividade variavel. Do ponto de vista material ou de contelido, o plano
constitui um corpo de elementos orientadores da conduta do Estado e de

particulares (normas de condutas ou determinagbes), de elementos
matematicos e de elementos graficos (tal como mapas, fluxos etc.).

Para melhor compreens&o do Plano Diretor e da metodologia participativa
na qual ele deve se fundamentar, divide-se seu estudo neste trabalho em trés
momentos distintos: o da elaboragdo e promulgagdo; da implementagdo; e da
revisdo. Assim se procede, pois, constata-se que a participagdo no planejamento
nao se exaure na elaboracdo do plano, devendo ser essa permanente, tendo em
vista que entendimento diverso consubstanciaria em cenario favoravel para a
retomada do planejamento centralizado e tecnocratico. Para n&o se distanciar do
objeto de estudo desta pesquisa, a exposicdo tem por base especifica o Plano
Diretor Participativo de Fortaleza, aprovado em 2009, e bem como o sistema

participativo que buscou implementar.

74 Embora o Direito urbanistico brasileiro ndo preveja explicitamente o principio da tipicidade dos
planos, assim compreendido como a possibilidade de elaboragdao apenas daqueles previstos em lei,
Mukai defende que tal principio é inerente a ordem urbanistica (2013, p. 77). Victor Carvalho Pinto,
por sua vez, lembra que tal principio € proprio do sistema continental europeu (2011, p.79),
necessario para conferir uma coesao dindmica das normas urbanisticas.

5 Concorda-se com autor (MARRARA, 2011, p.1) no sentido de que o estudo do planejamento pelo
Direito nao deve se resumir a perspectiva do Direito Econémico. Conforme disciplina do artigo 174, o
planejamento é determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado, contudo essa
sistematica ndo se adéqua ao planejamento urbano, uma vez que o Plano Diretor pode estabelecer
normas cogentes sobre a fungao social da propriedade.
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3.2.1 Participagao na criagdo do PDP de 2009

Faz-se notoério que ao tempo da consagragédo constitucional do Plano
Diretor como instrumento basico da politica urbana no artigo 182 da Constituicao
Federal, ndo havia consenso técnico e politico do que caberia dentro deste
instrumento e quais seriam seus propositos. Se a nuvem de indeterminacido paira
até hoje sobre as cabecgas de gestores, planejadores, gedgrafos, juristas, urbanistas
e citadinos, ela era, sem duvida, maior até a promulgagao do Estatuto da Cidade o
qual estabeleceu que, qualquer variacdo e amplitude das acgbes estratégicas
cabiveis, as dimensdes do direito a cidade e da gestdo democratica devem ser
atendidas. Essa consequéncia nao foi acidental, pois a mobilizacdo social,
especialmente por meio do Forum Nacional pela Reforma Urbana, exerceu papel de
pressao durante os 13 anos de debate que separam o texto constitucional do
Estatuto e contribui para, que algumas de suas propostas, apesar da resisténcia de
setores conservadores e de estratégicas concessdes dos segmentos progressistas,
fossem ali consolidadas.

Vencida a etapa de regulamentagao infraconstitucional do capitulo da
politica urbana, que possibilitou regular a busca pela efetivagdo das fungdes sociais
da cidade e da propriedade, a atencdo se voltou para a constru¢ao de Planos
Diretores’® que refletissem esta meta social, politica e constitucional e fizesse com
que a década inicial do século XXI abrigasse um amplo movimento de construgéo e
revisdo dos planos. Esses foram fortalecidos, especialmente, apds a criagdo do
Ministério das Cidades, em 2003, que colocou sua estrutura e atuacgao institucional
direcionada para a consecucgao de tal fim.

O Ministério das Cidades encabecou campanha nacional do “Plano
Diretor Participativo: cidade para todos”, que visou a estimular e auxiliar na
elaboragao de novos planos, concedendo-se apoio técnico e financeiro, fomento das

atividades de pesquisa nas universidades, material educacional e um banco de

76 A ampla produgdo de planos e a posterior ineficacia desses colocou em evidéncia a critica do
urbanista Flavio Villaga (2005, passim) ao que chamou ideologia do plano diretor, pois atenderia aos
interesses de parcela restrita da sociedade, sobretudo as elites, historicamente interessadas nas
questdes de zoneamento, enquanto nos demais aspectos careceria de qualquer eficacia e
operacionalidade. O estudioso afirma que, apesar do prestigio politico do Plano, sendo apresentado
como salvagéo da cidade, a sociedade o ignora, produzindo uma legislagdo desmoralizada. Critica
que o apelo aos planos é uma farsa, desenvolvendo uma cortina de fumaga que nao desconstréi os
mecanismos de producao de segregacao socioespacial.
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experiéncia que compartilhasse saberes praticos entre os diversos atores envolvidos
no processo (MINISTERIO DA CIDADE, 2005, p. 20).

Mas nao foi apenas quanto ao suporte institucional que o Ministério das
Cidades atuou. Destaca-se que o Conselho Nacional das Cidades’’, ConCidades,
cuja atuacao é ligada ao referido ministério, se posicionou por diversas vezes, por
meio de resolugdes sobre o tema, em especial, no que toca o lento andamento para
concregéo das diretrizes do Estatuto da Cidade. No dia 03 de setembro de 2004,
foram publicadas as resolucdes n. 13 e 14 que intentam acelerar o processo de
elaboragao dos planos diretores. A Resolugédo n.13 assume tom de recomendacéo e
tem como destinatarios os parlamentares do Congresso Nacional, na busca de que
estes aloquem recursos de suas emendas parlamentares para a implementagao dos
planos diretores participativos nos municipios de sua base. Quanto a Resolugao n.
14, langa campanha nacional de educacdo, mobilizagdo e acompanhamento para a
formulacdo dos planos diretores participativos. Por fim, a Resolugédo n. 34 de 2005
estabelece um conteudo minimo para o Plano Diretor que consiste em diretrizes
mais detalhadas do que as presentes no Estatuto da Cidade, o que incluiu os
mecanismos de participacdo durante a formulagdo e implementagcdo do referido
Plano.

Os fatos anteriormente mencionados se fazem relevantes para se
compreender o contexto em que Luizianne Lins, prefeita eleita de Fortaleza em
2004, retira o projeto do Plano Diretor encaminhado pelo seu antecessor, prefeito
Juraci Magalhdes (PMDB-CE), reiniciando o processo de discussao e elaboragao.

Pertencente a um partido historicamente comprometido’®, ao menos no discurso,

7 No periodo em que as Resolugbes foram emitidas, o ConCidades era presidido pelo entdo Ministro
das Cidades Olivio Dutra (Partido dos Trabalhadores), ex-prefeito de Porto Alegre, cidade que se
destacou, durante as gestdes petistas na década de 90, pelas inovagdes institucionais orientadas
para ampliar a participagdo popular na gestdo publica, o que refletiu no posicionamento pro-
participagéo do Ministério das Cidades durante a gestdo Olivio Dutra. Ainda em 2005, data da ultima
resolugdo aqui mencionada, Dutra é substituido por Marcio Fortes (Partido Progressista), elogiado por
ser de perfil técnico e habitual detentor de cargos de segundo escaléo, atendendo-se pedido do entdo
Presidente da Camara dos Deputados Severino Cavalcanti (PP — Pernambuco).

8 Embora seja inconsistente afirmar que o Partido dos Trabalhadores protagonizou o movimento pela
reforma urbana, ndo ha como negar a convergéncia entre suas propostas e a dos criticos do
processo de urbanizagdo brasileiro. Alguns dos pensadores da critica marxista a urbanizagéo
brasileira que emergiram na década de 70, como Erminia Maricato e Raquel Rolnik integraram
posteriormente os quadros do partido (ARANTES, 2009, p.122). Ja na década de 80, a populagéo de
Fortaleza elegeu Maria Luiza Fontenelle, primeira mulher prefeita de uma capital brasileira e primeira
integrante do Partido dos Trabalhadores a governar uma capital, que colocavam a ideia de
administragéo popular como carro chefe do seu governo (PINTO, 1992, p.12). Sobre o papel do
Partido dos Trabalhadores nesse contexto, analisa Carlos Vasconcelos Rocha (2011, p. 172): “Ao
lograr éxito em varias elei¢des para diversos governos municipais, antes de alcangar a presidéncia da



68

com gestdes municipais participativas, Lins breca o processo iniciado pela gestao
anterior sobretudo pelo procedimento antidemocratico, ndo havendo, inicialmente,
discordancias quanto ao conteudo, pois este pouco fora debatido.

Contudo, o primeiro ano de seu governo pouco avangou nas discussoes
do Plano Diretor, apenas focou o viés democratizante da gestao nas experiéncias do
orcamento participativo. Nesse interim, a pressdao da sociedade civil cresce,
mediada especialmente pelo Nucleo de Habitagdo e Meio Ambiente, e, em 2006, o
processo € reiniciado sob coordenacédo da Secretaria de Planejamento e contando
com um Nucleo Gestor do Plano Diretor integrado por Poder Publico e Sociedade
Civil. Com base na pesquisa de Machado’ (2011, p. 298 e ss), elenca-se 0s
seguintes passos no processo de elaboragéao do Plano:

a) Capacitagao e reunides internas a prefeitura;

b) Leituras comunitarias e capacitacdo da populagdo entre fevereiro e

abril de 2006;

c) 14 audiéncias publicas territoriais em areas de participagao
previamente delineadas para o orgcamento participativo entre maio e
junho de 2006;

d) Férum “Cidade que Queremos” em 30 de julho de 2006;

e) Congresso do Plano Diretor de Fortaleza, reunindo delegados eleitos
nas audiéncias publicas territoriais em fevereiro de 2007,

f) Entre junho de 2006 e novembro de 2008, realizagdo de reunides

tematicas;

Em margo de 2008, o projeto € entregue a Camara de Vereadores de
Fortaleza, onde foram realizadas mais 16 audiéncias publicas com a presenga dos
membros do Legislativo e Executivo municipal. A configuragdo das Audiéncias

Publicas foi definida de forma centralizada pelo Legislativo e em desconsideragéo

Republica, o PT empenha-se na difusdo de gestdes participativas e utiliza-se disso como marca do
partido junto ao eleitorado. Se o partido ndo monopoliza a defesa de instituigbes participativas,
podemos dizer que, em conjunto com outros partidos menores de esquerda, & protagonista na
institucionalizac&do de espacos de participacédo da sociedade civil em decisées publicas.”

7 Narrar todo o processo de elaboragdo do Plano Diretor Participativo de 2009, embora ndo seja
incompativel, exorbitaria a énfase que se busca neste trabalho, qual seja, a de apresentar a
participagdo da populagao na gestdo democratica de Fortaleza de forma permanente e continua a
partir dos instrumentos juridicamente instituidos e ndo em um dado periodo da histéria do municipio.
Para uma competente abordagem, descritiva e critica, do processo de elaboragdo do referido plano,
conferir (MACHADO, 2011, passim).
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aos demais agentes sociais e politicos envolvidos (MACHADO, 2011, p. 266). Em
acréscimo, os debates se deram de forma sumaria e fragmentada, n&o se
aprofundando em uma diversidade de questdes como a indicacdo de acdes mais
concretas, optando-se por uma linguagem mais genérica e acentuando-se a
liberdade de conformagéo dos legisladores em relagdo ao que era produzido pelas
audiéncias, caracterizando-as como informativas (MACHADO, 2011, p. 375).

Depois de algumas alteragbes na passagem pela Camara de Vereadores,
o projeto foi aprovado e promulgou-se a Lei Complementar n. 62 de 2009. Esse
projeto ficou conhecido como o Plano Diretor Participativo de Fortaleza e esta até
hoje em vigéncia. A aprovagdo veio apenas no inicio do segundo mandato da
prefeita Luizianne Lins, depois de um longo processo de trés anos de construgao,
quase oito anos apos o Estatuto da Cidade e 20 anos apdés a promulgacdo da
Constituicdo Federal. Em tal Plano, as diretrizes incorporam os valores da reforma
urbana e o direito a cidade, estabelece um novo zoneamento para a urbe,
apresentando zonas de ocupagao consolidada, de interesse social, de dinamizagéo,
de orla, macrozona de protecdo ambiental, entre outros. Também indica os
instrumentos de politica urbana cabiveis em cada zona e os indices de
permeabilidade e aproveitamento (minimo, basico e maximo), altura maxima e a
instituicdo de um sistema municipal integrado de planejamento urbano, gestdo e
participacdo democratica e de desenvolvimento sustentavel.

Todavia, apesar do longo trabalho empreendido na elaboragdo do plano,
muito restou por fazer, como dispde o artigo 305 da Lei Complementar, tais como: a
criacdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, cuja criagdo deveria ter
ocorrido no prazo de seis meses, apds a aprovacao do Plano Diretor; lei de uso e
ocupacdo do solo (prazo de dois anos), lei que especifique os empreendimentos
geradores de impacto (prazo de um ano), lei que estabelega a aliquota do IPTU
progressivo no prazo de seis meses, entre outros, o que revelou a dilagdo de
questdes essenciais para a cidade.

A partir das informacdes apresentadas e dos eventos narrados,
depreende-se algumas conclusdes.

Embora as imperfei¢des procedimentais que qualquer avaliagdo rigorosa
possa encontrar durante o procedimento de formulacdo do Plano Diretor de
Fortaleza, € forcoso reconhecer que se tratou de momento mais aberto,
descentralizado e democratico na gestdo urbana e que houve participagdo de
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movimentos sociais, iniciativa privada, comunidade académica, liderancas
partidarias e esforgo de parte da burocracia municipal para inaugurar um dialogo
com a populacdo. Diante de uma tradi¢do pouco participativa, essa minima abertura
ja é elogiavel.

De modo analogo, nédo se pode descurar que o plano diretor & apenas
uma etapa do processo de planejamento e construgédo da cidade, demandando uma
permanente mobilizagdo da sociedade civil para que venha a ser regulado,
implementado e revisto de maneira democratica.

N&o apenas a regulamentacdo legislativa exigida pelo artigo 305 devera
ser participativa, mas a propria interpretacdo das normas do Plano, a fixacdo de
prioridades e o controle de empreendimentos publicos e privados, com impactos na
vida da cidade, deverdao contar com mecanismos institucionais de participacéo sob
pena de que um plano democraticamente elaborado seja executado de forma
arbitraria ou, como se depreende da realidade municipal, ignorado.

A omissao politica e administrativa para implementar uma gestao
democratica por parte dos governos municipais se revelara tdo perversa que o
moderado éxito da elaboracdo participativa sera obscurecido pelos fatos
subsequentes da politica urbana de Fortaleza como a ineficacia do plano diretor®® e
a sua “derrogagao” informal em favor da Matriz de Responsabilidade da Copa e
outros projetos especiais, desenvolvida e implementada pelas elites econémicas e
politicas locais, nacionais e internacionais, os quais fundamentam a analise na

subsecgao seguinte: participagdo na implementacgéo.

3.2.2 Participagdo na implementagao

A cidade, enquanto obra humana que é construida e desconstruida,
consciente e inconscientemente, todos os dias, ndo pode ser congelada em um
instante. Pelo contrario, abriga uma complexidade de processos, atos, desejos e
intengdes que paulatinamente vao se inscrevendo na formagdo do espago social

urbano.

80 Ao realizar avaliagdo do proprio governo, Luizianne Lins (2016, p. 243) ndo menciona 0 processo
participativo e o consequente Plano Diretor produzido em sua gestdo, demonstrando que, apesar da
importancia constitucional do mesmo, este ndo pautou as praticas de gestao.
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Diante disso, as atividades de planejamento e de gestdo democratica da
cidade devem ser inseridas nessa processualidade, interagindo, controlando e
recepcionando os estimulos e valores existentes na sociedade urbana. As
idealizagbes em torno do direito a cidade, justica social e reforma urbana néo irdo
encontrar qualquer efetividade enquanto n&o for direcionado um esfor¢co em sentido
ao real e ao contingente. Em outras palavras, o plano diretor, enquanto instrumento
de politica urbana considerado isoladamente, ndo se basta. Ndo se necessita de
mais um “plano de gaveta”. Afirmacdo que beira ao truismo, mas que, diante do
sistematico desrespeito, parece demandar argumentos que a sustente.

Inicialmente, enquanto norma juridica, ndo ha no Plano Diretor forma
linguistica que torne suas disposigbes claras a ponto de dispensar qualquer
atividade interpretativa (HART, 2012, p. 164; KELSEN, 2000, p. 271). Interpretacao
esta que ndo ira revelar a intengcéo original do planejador, mas contribuira para a
construcado do sentido pratico da norma a incidir sobre as a¢des do Poder Publico,
empreendedores e qualquer um que atue sobre a ordem urbana. Ademais, uma
norma democraticamente elaborada pode ter uma aplicagédo antidemocratica. Enfim,
uma regra construida para viabilizar a efetivacdo do direito a cidade pode ser
desvirtuada.

Em segundo lugar, enquanto técnica de planejamento e urbanismo, o
Plano Diretor depende de acgdes e decisdes executivas que, efetivamente, o
implementem, a fim de dar concregao as suas disposi¢des. Sem a intengao de incidir
sobre o real, ndo haveria justificativa para planejar, bastando que governantes e
sociedade civil contemplassem os ideais de uma cidade justa, ordeira e préspera.
Sobre a relevancia do instante da execugao, leciona Saboia (2013, p. 86):

Sao as decisdes executivas que efetivamente produzem e reproduzem a
cidade em toda a sua complexidade, abarcando decisdes publicas e
privadas que, com diferentes graus de coordenagao entre os agentes e de
granularidade em seus impactos, resultam nas ruas, edificios, parques,
padrées de circulacdo de pessoas e mercadorias, distribuicdo dos usos do

solo, densidades populacionais, padroes de acessibilidade e valores do
solo, bem como os demais aspectos relativos ao espago urbano.

Como consequéncia, pode-se afirmar que as disposicdes em torno da
gestdo democratica da cidade ndo podem se esgotar na participacdo quanto a
formulacdo do Plano Diretor. Com ainda mais razao, assevera-se que, para a
concrec¢ao do principio democratico faz-se necessario que essa participagao se dé
de forma permanente sobre o processo de implementacdo desse Plano.
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Atento a essas circunstancias, o Plano Diretor Participativo de 2009
estabeleceu sistema municipal integrado de planejamento urbano, gestdo e
participacdo democratica e de desenvolvimento sustentavel de Fortaleza com a
atribuicdo de “permitir o desenvolvimento de um processo continuo, dinamico e
flexivel de planejamento e gestdo da politica urbana” (art. 286), tendo como
objetivos:

| - instituir canais de participagdo da sociedade na gestdo municipal da
politica urbana;

Il - buscar a transparéncia e democratizacdo dos processos de tomadas de
decisao sobre assuntos de interesse publico;

[l - instituir um processo permanente e sistematico de discussdes publicas
para o detalhamento, atualizagédo e revisdo dos rumos da politica urbana
municipal e do seu instrumento basico, o Plano Diretor;

IV - atuar na formulagdo, implementagdo, avaliagdo, monitoramento e
revisdo das politicas, programas, projetos e agbes concernentes ao

planejamento e a gestdo urbana com suas respectivas estratégias e
instrumentos

A visdo de democracia urbana imanente a tais objetivos € a de um
processo de acompanhamento, contestacdo e debate publico permanente sobre
questdes, prioridades, investimentos e projetos que interfiram na politica urbana
negando-se a ser resumido no processo eleitoral, na participagdo em formulagao de
planos diretores e em mecanismos extraordinarios de expressdo da soberania
popular, como plebiscitos e referendos. Vé-se que isso demanda uma participagao
permanente e é em atendimento a essa circunstancia que se propds o Conselho

Municipal de Desenvolvimento Urbano.

3.2.2.1 O caso do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano

Dentre os instrumentos de gestao listados no PDP, foi dado protagonismo
ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU), cuja previsdo de
criacdo e atuacdo consta igualmente na Lei Organica do Municipio (art. 203),
classificando-o como 6rgao colegiado, autbnomo e de composigao paritaria entre
Poder Publico e Sociedade Civil. O Plano Diretor, por sua vez, avanga ao listar
atribui¢cdes para o Conselho como:

a) Analise dos planos das Zonas Especiais Institucionais (art. 164, §2°);
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b) Aprovagdo de Estudos de Impacto de Vizinhanga (art. 198, §1°), com
atribuicdo complementar de requerer mais informagdes, solicitar medidas de
controle de impactos e oitiva da populagéo (art. 199);

c) Classificacdo de empreendimentos como de grande interesse e requerimento
de estudos de impacto;

d) Aprovagao de fator de planejamento para fins de outorga onerosa de direito
de construir (art. 220, §1°);

e) Aprovacgao de projetos de Operagdes Urbanas Consorciadas;

f) Aprovacdo de reassentamento de ocupagbes em locais insuscetiveis de
regularizacao fundiaria (art. 266).

A razdo de ser desse protagonismo consiste na possibilidade do CMDU
se propor como um espago de deliberacédo aberto, franco, igualitario e permanente
entre Poder Publico, mercado e sociedade civil, trazendo a luz da opinido publica
diversos fatores que determinam as decisdes sobre a politica urbana municipal. Sua
principal vantagem em relagao as técnicas, como plebiscitos e referendos, consiste
no ganho cognitivo e de convencimento que pode ser gerado dentro de seu
funcionamento, pois informacdes e razées devem ser trazidas a tona na atuagao do
Conselho, enquanto os mecanismos citados podem ser decididos por fatores
marginais, a saber a redagao das alternativas e a popularidade/impopularidade do
gestor.

O segundo argumento em defesa da constituigdo de conselhos como o
CMDU consiste na sua colaboragao para integragao das politicas setoriais, a titulo
de exemplificacdo a habitacdo, a mobilidade, o saneamento, o lazer, os quais
permitem uma compreensdo e atuacao holistica sobre os problemas e desafios a
serem enfrentados na construgdo de uma cidade mais deferente aos direitos
fundamentais.

No entanto, se por um lado o Plano Diretor ousou ao indicar um conselho
paritario, deliberativo e com tantas atribui¢cdes, pecou por adiar, mais uma vez, sua
criacdo, postergando-a para uma lei especifica a ser editada no prazo maximo de
seis meses (art. 305, VIIlI), o que ndo ocorreu até o presente. Essa estratégia
dilatéria quanto ao CMDU apresenta efeitos nocivos permanentes, ja que nao
aproveitou o efeito mobilizador do processo de formulacdo do Plano Diretor e criou
um vacuo institucional quanto a espacos de participacdo na politica urbana que se
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fez sentir com mais for¢a na execugao dos projetos para a Copa do Mundo FIFA
2014.

Outrossim, o descaso com a regulamentagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano se revela ainda mais intenso ante a postura incoerente e
improdutiva dos poderes constituidos municipais, como se pode ver nos eventos
abaixo mencionados.

A Lei Complementar Municipal n. 101 de 2011 alterou a denominagao do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano para Conselho da Cidade
(CONCIDADE). Porem, no momento da sangao por parte do Executivo, a entédo
prefeita Luizianne Lins vetou a alteragcdo, permanecendo a nomenclatura original
(Diario Oficial do Municipio, 20 de novembro de 2012).

Mas a batalha pela denominacdo do conselho continuou. Em 2012, a
Camara de Vereadores aprova o projeto de emenda a lei organica que altera o artigo
203, fazendo que o CMDU passasse a ser classificado como Conselho da Cidade. O
texto resistiu apenas por dois anos, sendo modificado pela emenda a lei organica n.
12 de 2014 que retornou a denominacao “Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano”.

A falta de clareza se revela em outro estranho capitulo de sua historia.
Em 2014, foi promulgada a Lei Ordinaria municipal 10.232, que versou sobre um
suposto Conselho da Cidade de Fortaleza. Todavia, a analise da Lei criadora
revelou que este ndo possui nenhuma similaridade com o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano, tendo competéncias consultivas e de assessoramento do
chefe do Executivo municipal (art.2°). Ademais, ndo contou com estrita paridade
entre representantes do Poder Publico e da sociedade civil. Acrescenta-se que entre
os Uultimos estdo incluidos 22 cidadaos de notdria representatividade a serem
escolhidos livremente pelo chefe do Executivo (art. 3,VIIl), que também preside o
Conselho. Por fim, a lei previu duas reunides ordinarias anuais (art.5°), entretanto,
apo6s dois encontros, nao ha mais noticia de suas atividades.

O vazio institucional deixado pela nao criagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano € precariamente preenchido pela Comissdo Permanente
do Plano Diretor (CPPD), com base no artigo 321 do PDP de 2009. Versa o artigo
que, enquanto nido regulamentado o CMDU, a CPPD devera cumprir suas fungdes.
O que, segundo o art. 305 informado acima, deveria durar apenas seis meses,

porém ja supera os sete anos.
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A citada Comissdo permanente foi criada em 1995 (Lei 7.813) em
atendimento ao Plano Diretor de 1992, com alteracdo de sua composi¢ao em 1997
para se adequar a reforma administrativa realizada pelo entdo prefeito Juraci
Magalhaes (Lei 8047). A sua formag&o conta com 12 representantes do Executivo
municipal, 1 integrante do Legislativo municipal, 1 vaga para o Departamento
Estadual de Tréansito, 1 vaga para o sindicato das empresas de transporte de
passageiro, 4 vagas para entidades profissionais, 3 vagas para o setor econémico, 1
vaga para as instituicdes de ensino superior e 1 vaga para movimentos sociais (!), o
que revela o desequilibrio em favor do Poder Publico e o dominio, entre os
representantes da sociedade, de setores detentores de poder econémico e técnico,
deixando-se sub-representada a grande massa excluida da capital cearense.

A respeitos dos conselhos municipais de politica urbana, o Conselho
Nacional das Cidades recomendou por meio da resolucdo n. 13 de 2004, que se
deva “partir de uma analise dos atores existentes em cada lugar, contemplar a
representacdo de todos os segmentos sociais existentes”, bem como sugere o
seguimento do modelo do proprio Conselho Nacional com a eleicdo dos
representantes durante a Conferéncia Municipal da Cidade®', o que ndo ha qualquer
similitude com o que é vigente em Fortaleza.

Ante o exposto, torna-se evidente o desrespeito por parte do Poder
Pdblico municipal quanto a constituicdo de um espago permanente, plural e
democratico que possa congregar os citadinos em um debate franco sobre os rumos
da politica urbana. A analise da estrutura dos conselhos revela uma baixa
representatividade dos movimentos sociais, uma prevaléncia de representantes
advindos dos poderes publicos municipais e estaduais e uma reduzida capacidade
decisoria. A situagcdo se agrava, politica e juridicamente, com a consideragdo do
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano.

3.2.2.2 O Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano

Outro instrumento integrante do Sistema Municipal de Desenvolvimento
Urbano e Participacdo Democratica consiste no Fundo Municipal de

8" Em Fortaleza, a ultima Conferéncia Municipal da Cidade foi realizada em 24 de junho de 2016,
contudo sem nada ser feito para criar o CMDU.
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Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), cuja previsao consta no artigo 288, inciso ll,
alinea a, tendo como funcdo administrar recursos destinados para agcdes promotoras
de desenvolvimento urbano e justi¢a social na cidade de Fortaleza.

Segundo o artigo 289, a gestdo dos fundos integrantes do citado sistema
deveria compreender a gestdo democratica por meio da participagado da populagao.
Todavia, n&o foi essa a configuragdo dada pelo Poder Publico municipal por meio da
lei 10.211 de 2015.

O artigo 5°, por sua vez, que regula o Conselho Gestor do Fundo, todos
0s seus integrantes serao representantes dos quadros da administragc&o: secretarias
de meio ambiente e urbanismo, de conservagao e servigos publicos, infraestrutura,
finangas e orgamento, planejamento e gestdo. Ou seja, flagrante violagdo ao
disposto pelo Plano Diretor.

Cabe ressaltar que os recursos do fundo sao obtidos por meio de outorga
onerosa do direito de construir, alienacado de certificados de potencial adicional de
construgdo, multas referentes a violagbes a legislagdo urbanistica, além de
destinagdo orgamentaria especifica (art.9). Em outras palavras: recursos
provenientes da captacao da mais valia, obtida pelos empreendedores privados e
que deveriam ser submetidos a gestdo social e participativa tal como proposto na
agenda urbana da ONU, pelo Forum Social Mundial e nas proposi¢cdes de David
Harvey.

Ao estabelecer o conselho gestor do FUNDURB, que desconsidera a
participacdo e a contribuicdo da sociedade civil em desrespeito ao que consta no
Plano Diretor, o Poder Publico municipal deixa transparecer sua desconfianga e
resisténcia quanto a ideia de gestdo democratica da cidade, em contraposi¢cao aos
discursos oficiais e textos legais, apresentando uma postura pouco sincera do ente
municipal e contribuindo para o ceticismo dos citadinos (conferir 4.1 infra).

Em tempos em que os discursos oficiais rendem reiteradas homenagens
a economia e a racionalidade administrativa, seria pertinente atribuir a administragao
do fundo ao Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (SOUZA, 2010, p.300),
quando criado, garantindo-se a integragdo entre a gestdo dos recursos e a ampla
deliberacdo sobre a politica urbana do municipio, concedendo, de fato, poder a
sociedade no que toca a gestdo da urbe.
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3.2.2.3 Entre alteragées textuais e a inobservancia dos poderes publicos

A desmobilizagao politica e social, apos a promulgag¢ao do Plano Diretor,
fez-se ainda mais sentida diante dos rumos tomados pela politica urbana nos anos
posteriores a sua edicdo. Somente o Plano Diretor foi emendado em duas ocasides
e com finalidades estranhas aos interesses dos excluidos da urbanizagéo da capital
cearense.

A supracitada Lei Complementar n. 101 de 201182 tramitou sem qualquer
procedimento especial quanto a participacdo em sua elaboracdo. A referida Lei
Complementar buscou alterar 17 dispositivos do Plano Diretor, muito dos quais
foram vetados devido as incertezas que envolviam a denominagdo do CMDU. Entre
as normas alteradas, estdo informacdes sobre localizagdes de diversas zonas da
cidade, bem como parametros urbanisticos na zona de orla, especificamente nos
trechos da Monsenhor Tabosa e do late Clube.

Outra alteracéo foi realizada por meio da Lei Complementar n. 108 de
20128 que alterou o artigo 126 do Plano Diretor que regulamenta a Zona Especial
de Interesse Social do tipo 1, cujo escopo consiste em realizar empreendimentos de
habitacdo social e regularizagcdo fundiaria. Com a nova regulamentagédo, vazios
urbanos classificados como propriedade urbana regular localizados dentro do
poligono demarcado sao excluidos da ZEIS-1 e passam a ser conformados pelos
padrdes urbanisticos genéricos de sua zona, restringido, de pronto, um instrumento
que sequer foi executado na cidade.

Se o plano contou, durante a sua elaboragdo, com o engajamento da
sociedade civil, ainda que de forma imperfeita, 0 mesmo nao ocorreu nas
supracitadas alteragdes, em flagrante desrespeito ao dever constitucional de incluir
associagdes representativas no planejamento municipal (art. 29, Xll, Constituigao

82 Na descrigdo de Vieira (2013, p. 96): “Com efeito, somente uma audiéncia publica foi realizada a
fim de discutir o Projeto de Lei com a sociedade. E isso porque houve pedido do Vereador Jo&o
Alfredo nesse sentido. Nao fosse assim, a populagéo de Fortaleza ndo poderia ter tido acesso algum
a discussao que ocorria nas Comissdes da Camara”.

8 Jgualmente, invocamos o relato de Vieira (2013, p. 111): “Quanto a este ponto, fazemos as mesmas
observacgdes emitidas no ponto 3.2.4, ressaltando a infelicidade da Camara Municipal e da Prefeitura
em terem incorrido na mesma ilegalidade uma vez mais, ao ndo terem colocado a disposigdo da
analise da populagdo mais um projeto de alteragdo do Plano Diretor, sobretudo um relativo a ponto
tdo sensivel como sdo as ZEIS, instrumentos juridicos em torno dos quais se deram os principais
debates quando das audiéncias publicas para elaboracdo do PDPFor, em 2008. Assim como ocorreu
durante a tramitagéo do projeto de lei que originou a LC n° 101/11, coube ao mandato do Vereador
Jodo Alfredo requerer a realizagdo de audiéncia publica a fim de discutir, minimamente, as
modificagdes desejadas pela Prefeitura”.
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Federal), a obrigatoriedade de inclusdo dos citadinos na elaboragédo e
implementagdo do Plano Diretor (art. 40, §4° |, do Estatuto da Cidade) e a
participagdo da populagdo na gestao da politica urbana (art. 286 do Plano Diretor),
além dos principios da soberania popular e gestdo democratica da cidade
constantes na Lei Organica do Municipio.

Além das alteracbes formais operadas no texto do Plano Diretor, a
principal violagdo ao qual foi submetido consistiu na condugédo da politica urbana
municipal de forma apartada e em desconsideracdo as suas disposi¢des. Dentro
dessa afirmacado, ndo ha como nao destacar as acdoes de execugao das obras da
Matriz de Responsabilidade da Copa do Mundo de 2014.

Conforme o Anexo A da Matriz de Responsabilidade, assinado em 13 de
janeiro de 2010, os governos estadual e municipal se obrigam a executar uma série
de obras de grande impacto na cidade de Fortaleza como o Veiculo Leve sobre
Trilhos Parangaba—Mucuripe (governo do estado); reestruturagdo da Via Expressa
(governo municipal); o Bus Rapid Transit nas avenidas Dedé Brasil (atual Silas
Munguba), Alberto Craveiro e Paulino Rocha (governo municipal); e as estagdes
Padre Cicero e Montese (governo estadual); Reforma da Arena Casteldo (governo
estadual). Se tratadas especificamente, as intervengdes acordadas pela Prefeitura
de Fortaleza englobaram, juntas, uma previsdo de custo de R$ 226 milhdes reais, os
quais incluiam R$ 48,8 milhdes de reais em desapropriagdes.

Entre as obras previstas na Matriz de Responsabilidade, a mais polémica
foi, sem duvidas, a que envolve o Veiculo Leve sobre Trilhos, a cargo do Governo do
Estado do Ceara®. Seu projeto original previa o investimento de R$ 265,5 milhdes
de reais, contando com um tragado que atravessaria 22 bairros e 12,7 quildmetros
de extensdo, o que ocasionaria a remog¢ao de 3500 familias de suas moradias
(OBRA do Metrofor na via expressa gera polémica, 2010). O projeto e os seus
impactos sociais foram questionados pela populagéo atingida:

As familias afetadas questionam a localizagdo do conjunto habitacional,
pois, em alguns casos, dista mais de 15 km do local em que vivem
atualmente. Lembram a existéncia de inumeros imoveis vazios nas
proximidades de onde residem, inclusive alguns deles gravados pelo Plano

Diretor Participativo de Fortaleza como Zona Especial de Interesse Social
do tipo 3, que deveria servir para construcido de habitagdo de interesse

84 Sobre Politica Urbana, dispbe a Constituicdo do Estado do Ceara: “Art. 289. A execucio da politica
urbana esta condicionada ao direito de todo cidaddo a moradia, transporte publico, saneamento,
energia elétrica, gas, abastecimento, iluminagdo publica, comunicagdo, educacdo, saude, lazer e
seguranga”. (destacado).
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social e habitagdo de mercado popular (RODRIGUES E FROTA, 2015, p.
90-91).

Apos pressdo e questionamentos de moradores, Defensoria Publica
Estadual®®, Ministério Publico Federal e advogados populares, o projeto foi
modificado para reduzir o impacto sobre as familias ameacadas de remocao,
somando-se, agora, 1700 familias, segundos dados da Companhia Cearense de
Trens Metropolitanos (METROFOR). Se prevalecente a proposta inicial, 1800
familias a mais seriam removidas, 0 que mostra os graves custos sociais ignorados
pelo Governo do Estado.

A remocdo e o reassentamento das familias violam uma série de
disposi¢gbes da legislagdo municipal. O artigo 191 da Lei Organica do Municipio
estipula que processos de remocédo devem contar com a concordancia de 2/3 dos
moradores, devendo o reassentamento ocorrer no mesmo bairro, o que efetivamente
nao integra os planos do Governo Estadual para regido e contrariam os direitos a
moradia e a participacdo na formulagdo da politica urbana, em outras palavras,
violam o direito a cidade dos moradores ali localizados.

Conforme o projeto oficial, o reassentamento das familias ocorrera no
conjunto habitacional “Cidade Jardim”, localizado a 15 quildmetros das areas de
remogao. Interessante notar que o local destinado a receber o conjunto habitacional,
além de representar o deslocamento para a periferia da cidade, integra uma regiéao
classificada pelo Plano Diretor Participativo como Zona de Ocupacéo Restrita®. A
esse respeito, avaliam Rodrigues e Frota (2015, p.94):

Com relagdo ao local do reassentamento inicialmente proposto no Bairro
Prefeito José Valter, trata-se de uma Zona de Ocupagéo Restrita (ZOR),
caracterizada pelo PDPFor, em seu art. 107, como uma area de ocupagao
esparsa, com caréncia ou inexisténcia de infraestrutura e equipamentos
publicos e incidéncia de glebas e terrenos nado utilizados. Em raz&o da

precariedade da infraestrutura disponivel, o Plano Diretor determina que
naquela zona a ocupacgéao do solo seja contida, inibindo a expansao urbana.

8 Ingressou com Agdo Civil Publica n. 0178393-19.2011.8.06.0001, tramitando na 9* Vara da
Fazendo Publica de Fortaleza, na qual invoca os direitos fundamentais a cidade e a moradia” (fls. 64),
e requer, entre outros pedidos, a suspensdo da licenga prévia do projeto, o condicionamento do
processo de licenciamento a realizacdo de Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga e licenca
urbanistica, suspensdo da licitagdo da obra, previsdo de medidas mitigadoras condizentes com a
legislagdo urbanistica municipal.

8 Opgéo de reassentamento que motiva a critica de Viana (2015, p. 371): Observa-se que as
constantes obras em fungédo do “progresso” sempre rebatem na vida da populagéo de baixa renda
que constantemente é removida para locais mais distantes da centralidade, uma populacéo que vive
sempre as margens e que quando a infraestrutura chega nunca consegue usufruir porque é retirada
de forma autoritaria da sua localidade”.
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Portanto, a construgdo do Conjunto Cidade Jardim, com mais de cinco mil
unidades habitacionais, claramente desrespeita a legislagdo municipal.

A subjugacdo da politica urbana de Fortaleza aos interesses relativos a
Copa do Mundo nao se limitou ao fato do VLT, mas também se fez presente na Lei
Complementar n. 76/2010 que instituiu a Zona Especial de Interesse Social tipo 1 no
Lagamar, constando que:
Art. 5° - Fica o Chefe do Poder Executivo, em consonancia com o que
estabelece o art. 4° desta Lei®’, autorizado a, por decreto, estabelecer
excegao aos parametros urbanisticos da area em que esta inserida a ZEIS
1 do Lagamar, quando o interesse publico justificar, ou quando estiverem
envolvidas acbes de infraestrutura viaria ou infraestrutura urbana ou
ambiental ou ainda quando se tratar de projetos que tenham relagao
com a Copa do Mundo de 2014, sede Fortaleza.
§ 1° - A possibilidade instituida pelo caput do presente artigo nao se limita a
projetos do Municipio de Fortaleza, podendo os mesmos serem de
titularidade ou interesse do Governo do Estado do Ceara e da Uniéo.
§ 2° - A titularidade dos projetos distinta do Municipio ndo dispensa a
necessidade de edicdo de ato do Chefe do Poder Executivo, a quem

compete decidir sobre a conveniéncia e oportunidade de implementar a
excegao constante deste artigo (destaque nosso).

O que se extrai dos fatos e das analises apresentadas € que o Plano
Diretor ndo conseguiu ser traduzido em termos praticos, como também nao orientou,
efetivamente, a condugdo da politica urbana por parte do Poder Publico. Pelo
contrario, projetos urbanos continuaram a ser produzidos e realizados sem
referéncia ao Plano e a legislagdo urbanistica destinada a dar-lhe plena
exequibilidade. Essa, em verdade, ainda n&o foi produzida. Por fim, como
componente do “esquecimento” do Plano Diretor, suas diretrizes e seus
mecanismos, em prol de uma gestdo democratica, também se restringem a
formulagdes textuais, sem qualquer esfera institucional criada para efetiva-lo de
forma permanente e nao tépica. Como decorréncia, ndo ha surpresa em constatar
que as aspiragdes em torno do direito a cidade e da justi¢ca social estejam tdo longe
de integrar a vida de milhdes de fortalezenses.

3.2.3 Participagdo na revisao

O artigo 40, § 3° do Estatuto da Cidade, prevé a revisdo dos Planos

Diretores no prazo maximo de dez anos, norma que € fruto da necessidade de

87 Institui o Comité Gestor da ZEIS 1 do Lagamar.
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adequacao do Plano as novas exigéncias sociais, culturais e econémicas da cidade,
bem como para proceder a eventuais corregbes e aprimoramentos que se fizerem
necessarios.

Em atendimento ao dispositivo legal supramencionado, Fortaleza deveria
realizar a revisdo do Plano Diretor até o ano de 2019, data esta que se aproxima e
comega a despertar algumas duvidas acerca da realizagdo de uma adequada
revisdo e de sua pertinéncia.

Faz-se claro que, depois de um extenuante processo de elaboracéo,
seguido de uma reconhecida ineficacia do Plano, o qual foi e é sistematicamente
desrespeitado, ndo sera tarefa facil mobilizar os diversos atores sociais existentes
para participar e colaborar com a revisdo, em especial quando alguns de seus
instrumentos ainda aguardam aprovagao no Legislativo municipal.

Em caso de efetiva implementagcdo dos mecanismos do sistema de
acompanhamento e participacdo, uma cultura de participacédo poderia ter sido criada
e produzida uma série de elementos tedricos e factuais que contribuissem para uma
adequada e pertinente revisdo do Plano, baseado no aprendizado que as partes
envolvidas teriam no processo permanente de discussao e decisio.

Contudo, os elementos de uma gestdo democratica ndo foram criados,
persistindo um processo de urbanizacido excludente, e por vezes, violento, como se
revelam os casos de remogdes realizadas por meio de reintegracdo de posse, 0s
megaprojetos, como o aquario e VLT, e megaeventos, como a Copa do Mundo.

A posicédo secundaria do Plano Diretor € evidenciada, igualmente, pelo
fato de que o tema da revisao foi pouco abordado durante as elei¢des municipais de
2016. Analisando-se os programas eleitorais, os debates®® e as sabatinas®
realizadas pela imprensa local, durante o processo de pesquisa da presente
dissertagdo, constataram-se rarissimas meng¢des ao Plano Diretor. Por sua vez, os
pesquisadores Renato Pequeno e Valéria Pinheiro (2016, p.2) chegaram a seguinte
conclusdo apo6s analise dos programas de governo apresentados pelas
candidaturas:

88 Debates da Rede Cidade (24 de agosto de 2016), Nordestv (01 de setembro de 2016) e TV Verdes
Mares (29 de setembro de 2016).

8 Sabatinas realizadas pela radio O Povo/CBN com os candidatos Jo&o Alfredo (PSOL), Francisco
Gonzaga (PSTU), Luizianne Lins (PT), Heitor Férrer (PSB), Ronaldo Marins (PRB), Roberto Claudio
(PDT) e Capitdo Wagner (PR). O Plano Diretor € mencionado pelos candidatos Jodo Alfredo e
Luizianne Lins, enquanto o candidato Capitdo Wagner confunde a tramitagédo do projeto da nova Lei
de Uso e Ocupagdo do Solo como um novo Plano Diretor.
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Héa desde um posicionamento claro contra a especulagédo imobiliaria e pela
utilizagdo dos instrumentos da politica urbana, vindo das duas candidaturas
de esquerda, até uma completa desconsideracéo do plano diretor em voga,
vindo do candidato que atualmente € prefeito. [...] Ha, por parte de alguns
candidatos, um tratamento do tema do planejamento urbano apenas a partir
de possiveis obras estratégicas, e/ou propostas genéricas aplicaveis a
grande maioria das grandes cidades brasileiras. O que € comum a quase
todos eles, é a superficialidade no tratamento do tema e da realidade dos
problemas urbanos de Fortaleza.

Ante o abandono politico do Plano Diretor, faz-se pertinente destacar um
processo paralelo de planejamento levado adiante pelo atual governo municipal a
cargo do Sr. prefeito Roberto Claudio (PDT), o plano “Fortaleza 2040”, que promete
ser um planejamento estratégico com ambiciosas metas para o municipio.

Para fins de esclarecimento, em regra, o plano estratégico é referido pelo
Executivo municipal como uma fase mais genérica de planejamento do que o Plano
Diretor, fazendo uma abordagem global da cidade e integrando variados temas,
como urbanizagdo e desenvolvimento econdmico. Diante da falta de consenso
técnico sobre o que deve ser incluido em um Plano Diretor, em algumas ocasides
esse é desenvolvido de forma ampla tal como o modelo estratégico. O importante,
aqui, é vislumbrar que o plano estratégico, em tese, ndo conflita com o Plano Diretor,
sendo mais amplo e formulado, geralmente, em uma fase antecedente (PINTO,
2011), o que demonstra que os conflitos porventura apontados, refletem como esses
instrumentos dialogam e colidem dentro da ordem juridica e administrativa da cidade

de Fortaleza.

3.3 Fortaleza 2040

Dando continuidade ao exposto na se¢ao anterior, onde se apontou a
desvalorizagado politica e a ineficacia social das disposicdes do Plano Diretor,
apresenta-se aqui o plano que vem atraindo mais esforgos e investimentos do
Executivo municipal, intentando-se apresentar quais sao seus valores e principios

informadores no que se refere a democratizacado da politica urbana.
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O Plano Fortaleza 2040 foi lancado em maio de 2014, propondo-se ser
um planejamento estratégico® de longo prazo para a cidade, tomando como
horizonte 0 ano de 2040. O plano é justificado pela prefeitura por considerar que
Fortaleza pecou até o presente momento quanto ao planejamento, carecendo de um
instrumento mais amplo que permitisse articular variadas tematicas como urbanismo,
mobilidade e desenvolvimento socioecondmico, e langasse um plano de agao que
integrasse medidas a curto, médio e longo prazo. Assim se expressa uma
publicacao oficial:

A gestdao do prefeito de Fortaleza, Roberto Claudio (eleito em 2012),
identificou como problema publico a auséncia de planejamento municipal de
longo prazo, e o considerou relevante o suficiente para inclui-lo na agenda
politica governamental. Desta forma, entendeu necessario formular uma
politica de planejamento que tivesse, como instrumento basilar, um plano
mestre urbanistico, integrado aos planos de mobilidade e de

desenvolvimento econémico, para um horizonte de 25 anos. A este plano
deu-se o nome de Fortaleza 2040 (IPLANFOR, 2015b, p.116).

A confeccado do Plano é conduzida, principalmente, pelo Instituto de
Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR), autarquia municipal criada em 2012 por
meio da Lei Complementar n. 106°!, pela gestdo da prefeita Luizianne Lins (PT),
para, naquela ocasido, atuar em conjunto com o ainda inexistente Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano (art.2°, IV) na implementagéo e futura revisdo
do Plano Diretor, possibilitando a articulagdo entre as secretarias relacionadas a
tematica da politica urbana. Em resumo, visava oferecer suporte técnico e
institucional ao Sistema Municipal de Desenvolvimento Urbano e Participacéo
Democratica.

Em 2013, contudo, a Lei Complementar n. 137 passa vincular o
IPLANFOR diretamente ao gabinete do prefeito (art. 7, Il). Em 2014, nova lei
complementar (n.184) redefine as competéncias da autarquia, colocando a
atribuicdo de cuidar do planejamento estratégico da cidade, além de nao realizar
qualgquer mencao sobre sua vinculagdo ao hipotético CMDU. O IPLANFOR é
gradualmente afastado da fungdo de implementagcdo do Plano Diretor e orientado

para o planejamento estratégico a ser desenvolvido na gestéo.

% Simbolo das cidadas ditas modernas e competitivas, inimeros processos de planejamento
estratégicos de longo prazo estao sendo desenvolvidos no Pais, como Sdo Paulo 2030, Visdo Rio
500, Recife 500, Salvador 500, Belo Horizonte 2030 € o caricato Brasilia 2060.

9" Na ocasido, denominado como Instituto de Planejamento Urbano de Fortaleza. A pequena
diferenca possui efeitos praticos uma vez que atualmente o instituto desenvolve estudos e planos em
areas como desenvolvimento econémico.
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Sobre o Plano Fortaleza 2040, ele é dividido nas seguintes fases:
diagnostico denominado “Fortaleza hoje”; visdo de futuro denominado “Fortaleza que
queremos”; plano de agdo com estratégias e proposi¢des, finalizando-se com o
estabelecimento de sua institucionalizacdo e modelo de governanga. Além do prazo
final (2040), o plano estipulara metas de curto e médio prazo para possibilitar
continua avaliagdo e revisdao para os anos de 2017-2020, 2021-2024, 2025-2028,
2029-2032, 2033-2036 e 2037-2040. Contudo, embora o cronograma inicial
indicasse a finalizagdo do Plano para junho de 2016, sua apresentagédo a sociedade
s6 ocorreu em 20 de dezembro do ano citado.

A participagdo popular na elaboragcdo do Plano foi direcionada na
perspectiva de captar opinides, reclamacgdes e valores que a sociedade fortalezense
nutre por sua cidade. Como instrumentos dessa captagdo ocorreram cadernos de
trabalho para respostas de questionario (bairros, politicas publicas e nucleos
setoriais), reunides tematicas (juventude, habitacdo, empreendedorismo, entre
outros), férum 2040 (outubro de 2015 na Camara de Dirigentes Lojistas), mapas
colaborativos, enquetes e foruns no site do projeto. Por fim, em julho de 2016, foram
apresentadas as sinteses de proposicdes para serem submetidas a criticas e
possibilitar novas sugestoes.

Na tematica de gestdo e governanga, foram listados os seguintes
mecanismos de participagdo (IPLANFOR, 2016, p. 98 e ss): ciclo participativo de
planejamento e orgamento; audiéncias publicas; consultas publicas; conferéncias
municipais; participagado digital; ouvidorias; canais de atendimento; mesas de
didlogos; encontros comunitarios; conselho da cidade de fortaleza (consultivo);
conselhos participativos territoriais (consultivo e propositivo); conselhos gestores de
equipamentos publicos (consultivo/deliberativo); conselhos gestores de fundos
publicos (consultivo); conselhos de politicas publicas (deliberativo e consultivo).

Acerca do processo de planejamento Fortaleza 2040, s&o cabiveis alguns
elogios, criticas e questionamentos.

Inicialmente, € de se ressaltar a reintroducdo e fortalecimento de um
planejamento permanente da cidade, possibilitado pelo Instituto de Planejamento de
Fortaleza. Criado na gestdo anterior e mantido na atual, trata-se de um exemplo
positivo no que diz respeito a continuidade administrativa entre duas administracdes
com diferencas ideologicas perceptiveis. Em acréscimo, o IPLANFOR permitiu a

geragao e as reunides de uma série de informagdes sobre a cidade, como material
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legislativo em matéria urbanistica, mapas, pesquisas culturais, sociolégicas, entre
outras.

Controverso a isso, ha espacos para criticas.

A principio, ndo ha como ignorar a baixa adesdo da populagdo de
Fortaleza ao processo de planejamento, ja que a maior parte dela desconhece o
andamento dele. O Plano falha ao tentar estabelecer um dialogo com a sociedade,
usando de forma ineficiente as ferramentas de comunicagao social (insergdes na TV
sdo inexistentes e a atuagcdo nas redes socais, timida). Segundo a arquiteta e
urbanista Lia Parente, coordenadora geral do Plano, foram 8.000 pessoas
envolvidas no processo, algo aproximado a 0,8% da populagdo (FORTALEZA 2040:
um plano construido pela populagéo, 2016).

Em segundo lugar, dentro das reunides que se compareceu na condigao
de observador, identificou-se um notério dominio do tempo e da palavra pelos
representantes do Poder Publico, bem como houve restrito espago para debates e
reclamagdes, além de nado tornar publico registros ou atas do que ali ocorria,
gerando incertezas acerca do acolhimento das sugestdes populares. Em muitos
casos, como na apresentacado da sintese do Plano, no dia 20 de abril de 2015, na
Assembleia Legislativa, houve uma longa apresentagdo conceitual sobre temas do
urbanismo, o que poderia ser substituida por uma produgdo audiovisual em uma
plataforma online, permitindo maior alcance do seu conteudo e menor desgaste para
apresentador e ouvintes.

Em terceiro lugar, ndo ha interlocucéo clara do Fortaleza 2040 com o
Plano Diretor. Pelo contrario, este foi ignorado na maior parte das atividades e,
quando mencionado, foi alvo de criticas, como as que se seguem (IPLANFOR, 2015,
p. 34):

Embora tenha se orientado pela inclusdo das participagdes comunitarias,
ndo realizou o padrdo universal desejavel, incluindo os auténticos e
diversificados interesses devidamente representados.

O PDP-FOR manteve, de certa maneira, o carater técnico predominante na

série de planejamentos urbanos para a capital elaborados nos séculos XX e
inicio do século XXI.

Ao que se pode notar, o quesito participacao passa a ser critério de critica
ao Plano Diretor. Contudo, o planejamento estratégico em analise, com a
participacdo de 8000 pessoas, as quais foram no maximo, consultadas, mas sem
poder qualquer de decisao, nao inclui mecanismos como o Conselho Municipal de
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Desenvolvimento Urbano e suas robustas competéncias fixadas na Lei
Complementar n. 62, assim como desconsidera a criagdo de comités gestores das
zonas especiais de interesse social.

A partir da disposicdo constitucional, o Plano Diretor € o instrumento
basico da politica urbana, o qual, por disposicdao do Estatuto da Cidade, deve
conformar os demais instrumentos de planejamento do municipio. Se existe vicio
técnico que impega a execugdo do Plano Diretor que seja alterado e revisado de
forma participativa, mas nao eclipsado por um planejamento estratégico ou
simplesmente ignorado, como se sua eficacia juridica dependesse de sua
conveniéncia ou ndo para a administragao publica local.

Em consequéncia, pode-se perguntar como o planejamento estratégico
pretende desenvolver a politica urbana sem amparo do Plano Diretor, pois é este
instrumento que conforma a fungao social da propriedade. Vale ser ressaltado que
qualquer disposicdo que incida sobre propriedade e que ndo seja por ele
fundamentada sera inconstitucional.

Nao se esta, neste trabalho, a questionar a competéncia técnica dos
planejadores atuantes, nem a desmerecer as solugdes urbanisticas, gerenciais e
econdbmicas propostas, pois envolve elementos que sdo epistemologicamente
estranhos a esta pesquisa. Contudo, o planejamento urbano, em especial apds a
Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade, ndo podem ser efetivados em
desatendimento as disposigdes juridico-constitucionais e politico-democraticas.

A quarta e ultima observacao a ser mencionada decorre do entendimento
de que o apego aos planos em detrimento de agdes de efetivacdo desses parece
indicar um compromisso apenas superficial com uma politica urbana empenhada
com a modificagdo do atual estado de coisas e fundada em medidas redistributivas
destinadas a combater a vulnerabilidade social.

Para concluir este capitulo e promover encaminhamento para a derradeira
parte deste trabalho, levantam-se as seguintes questdes: como o plano diretor
participativo passa, no prazo de dez anos, ao descrédito de governos e sociedade?
Que analises podem ser apresentadas para explicar o predominio de interesses

pontuais — estatais e privados — sobre o direito a cidade?
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4 DESAFIOS PRATICOS PARA A EFETIVAGAO DEMOCRATICA DO DIREITO A
CIDADE

Conforme visto no fim do terceiro capitulo desta dissertagao, foi possivel
perceber que apesar dos avangos legislativos em termos de previsédo de espacgos
institucionais para participagdo na gestao da cidade de Fortaleza, ndo ocorreu uma
efetiva implementacédo destes, ora por omissdo do Executivo, ora por auséncia de
legislacédo regulamentar. Dessa forma, n&do houve uma transposic¢ao para a realidade
politica e administrativa da cidade daquilo que dispde a Lei Organica Municipal e o
Plano Diretor Participativo de 2009.

O diagnostico da cidade de Fortaleza ndo é dos mais animadores. Tanto
0 objetivo politico almejado, concregao do direito a cidade de todos os citadinos,
quanto o procedimento supostamente apto para a realizacdo de tal fim, o
estabelecimento de uma gestdo participativa, encontram-se como aspiragdes bem
distantes da arida realidade social e politica da capital alencarina.

Neste capitulo, ter-se-a o proposito de avaliar quais fatores criam
obstaculos para a efetivacdo democratica do direito a cidade em Fortaleza, como
também de buscar compreender porque a administragdo publica municipal possui
uma postura pouco sensivel a participagao cidada (4.1), bem como as razbées do
mercado ainda ser o principal agente ndo estatal que consegue influenciar e
interferir nas decisdes politico-administrativas em termos de politica urbana (4.2).
Por fim, busca-se avaliar quais fatores contribuem para uma menor participacédo e
pequeno poder de influéncia da sociedade civii no que diz respeito ao
direcionamento da atuacdo publica para o atendimento das necessidades mais
basicas e urgentes dos citadinos (4.3).

Esta linha de exposicdo é construida pelo fato do Estado da Cidade
indicar governos, iniciativa privada e demais setores da sociedade como os atores
chaves da construgdo da politica urbana (art. 2, Ill), além da necessidade de se
afastar abordagens binarias que resumem os atores sociais em Poder Publico e
particulares, como ocorre nos desenhos institucionais apresentados pela Comissao
Permanente do Plano Diretor e do Conselho da Cidade de Fortaleza (ver 3.2.2.1
supra), congregando interesses diversos e conflitantes sob uma mesma categoria.

A exposicéo deste capitulo sera desenvolvida em uma linha mais politica
e sociologica, ndo estando adstrito a consideragdes internas ao sistema juridico.
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Assim se faz, pois se concorda com Raz (2012, p. 281) que “os sistemas juridicos
nao sao organizagdes sociais ‘autarquicas’. Sao aspecto ou dimensdo de algum
sistema politico.”, entendimento ainda mais pertinente em contexto de modernidade
periférica (NEVES, 1994b, p. 147).

As conclusbes a serem apresentadas se relacionam especificamente a
cidade de Fortaleza, contudo nado significam estarem alheias e separadas de
algumas tendéncias nacionais e globais que, certamente, exercem influéncia sobre

diversos fatores relacionados a elaboragdo e a condugdo da politica urbana de
Fortaleza. Apresentado e justificado o plano de trabalho, passa-se a expor.

4.1 Administragao publica de Fortaleza: gestao urbana fechada e deficiente

Como visto reiteradas vezes nesta dissertagao, cabe ao Poder Publico o
desempenho da atividade de planejamento e controle do espago urbano, devendo-
se orientar pelas diretrizes do direito a cidade e da justica social. Contudo, o
desempenho de tais tarefas parece se desencadear de forma deficiente, em especial
quando se trata da atuacdo da administracdo publica do municipio de Fortaleza
nesta questao.

Casos como grilagem de terras urbanas, ocupagdes irregulares,
loteamentos clandestinos, construgdes em desconformidade com as posturas
municipais, violagdo ao patrimdnio historico, invasdo em area de protegdo ambiental,
entre outros, acontecem com frequéncia e sao fatores cotidianos da administracao
de uma cidade como Fortaleza. Nao é gratuito, portanto, que diversos estudos sobre
urbanismo apontem para uma cidade legal e outra cidade ilegal®?, essa comumente
maior.

Mas n&o so dos particulares vém os desafios para se concretizar o poder
publico municipal de Fortaleza como principal ente na execucéo da politica publica.
Em anos recentes, o municipio adotou uma postura coadjuvante em relagdo as

atuacdes do Governo do Estado e do Governo Federal.

92 Segundo a arquiteta Regina Costa e Silva, gerente da coordenadoria de urbanismo da prefeitura,
80% da cidade encontra-se marcada por algum tipo de irregularidade urbanistica (informagao verbal
obtida no IX Férum Adolfo Herbster em 18 de novembro de 2016 no auditério da sede da Federagéo
das Industrias do Ceara).
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O primeiro, por exemplo, em sua tentativa de consolidar Fortaleza como
cidade internacional, fez investimentos como o Centro de Eventos e o Aquario do
Ceara (este ainda nao concluido e com possibilidade de alteragdo do projeto em
virtude de dificuldades orgamentarias), além de manifestar interesse em outras
obras megalomaniacas como um complexo composto pela ponte estaiada sobre o
rio Coco e um restaurante mirante®®. O Governo do Estado também protagonizou
umas das principais polémicas em matéria de direito a moradia na histéria recente
da cidade durante a execugdo das obras do Veiculo Leve sobre Trilhos, ja
comentada nesta dissertagéo (ver 2.2, 3.2.2.3 e 3.2.3, supra).

Por outro lado, o Governo Federal, por meio do programa “Minha Casa,
Minha Vida”, se tornou o principal promotor e articulador das politicas de habitagao
popular, executando empreendimentos habitacionais, via de regra, em regides
periféricas, sem infraestrutura urbana e indicados como zonas de ocupacao
moderada pelo Plano Diretor local, o que futuramente aumentara a responsabilidade
do municipio, a fim de promover a expanséo de bens e servigos para essas regides,
0 que se acumula com a periferizagdo e segregacao das classes mais pobres, sendo
flagrante afronta a concepgao de direito a cidade (conforme diagndstico apresentado
na introdugao).

Logo, como visto, governos do estado e federal substituem a dindamica da
politica urbana municipal por projetos definidos e executados de forma centralizada,
evidenciando o que foi apontado por Lefebvre (2008, p. 99-100) que a “crise da
cidade, cujas condigbes e modalidades s&o pouco a pouco descobertas, ndo deixa
de se fazer acompanhar por uma crise das instituicdes na escala da cidade, da
jurisdicado e da administragdo urbanas.”

N&o é a intencdo desta dissertagdo fomentar uma gestédo urbanistica que
controla todos os detalhes da vida urbana, tirando a espontaneidade e a criatividade
das agdes conscientes e inconscientes dos citadinos que compdem a complexa vida
urbana de Fortaleza sob a justificagado de instaurar uma suprema ordenacéo racional
e cientifica tal como o urbanismo modernista®®. O que se quer afirmar é a debilidade

institucional do Poder Publico municipal de executar satisfatoriamente a politica de

93 Complexo de intervengbes orgcado em mais de 338 milhdes de reais.
% Como se observa nessa passagem da Carta de Atenas: “Expressdo da dindmica politica, sua
duragdo [sistema administrativo] € assegurada por sua prépria natureza e pela propria forga das
coisas. E um sistema que, dentro de limites bastantes rigidos, rege uniformemente o territério e a
sociedade, impde-lhes seus regulamentos e, atuando regularmente sobre todos os meios de
comando, determina modalidades uniformes de agdo em todo o pais.”
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desenvolvimento urbano local, marcada por um numero insuficiente de servidores®,
sejam técnicos ou fiscais, didlogo truncado entre secretarias, falta de conexdo e
coeréncia entre planos setoriais, fornecimento de informagdes coerentes e auséncia
de uma base de dados segura e confiavel. Este € um elemento que ndo pode ser
negligenciado em uma abordagem pratica do problema ora enfrentado, uma vez que
0os espacgos de participacdo, como o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano e o Conselho Gestor do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano,
integrarao a estrutura da administragao e dependerao do seu suporte institucional.

Disto decorre que a visdao de uma administragdo publica com base em
uma racionalidade estritamente técnico-burocratica em que a administracéo participa
da divisdo social do trabalho ao absorver com exclusividade a gestao do interesse
publico liberando os particulares de qualquer obrigagcdo, n&o se aplica
satisfatoriamente a realidade local, motivando novas maneiras de pensar a
governanga das cidades. Faz-se imperativo que o Poder Publico municipal some
forcas com a sociedade civil na construgdo de uma cidade mais humana, sendo esta
uma das tbnicas das agendas urbanas propostas pelas Nagdes Unidas
anteriormente analisadas (ver 2.3 supra).

Contudo, para esse contexto de propagada faléncia do estado regulador
urbanistico ndo ha apenas uma resposta. Pelo contrario, duas propostas majoritarias
sdo apresentadas. De um lado, a aposta em uma gestdo popular com engajamento
da sociedade civil para que esta contribua e incorpore o dever de gerir a cidade,
somando forga politica e conhecimentos, cientifico e popular, em consonancia com o
ideario da reforma urbana e do direito a cidade (como apresentado em 2.1). De
outro, o investimento em uma administragcdo moderna, flexivel e gerenciada tal como
uma empresa. Mas para compreender a concorréncia entre essas propostas,
algumas linhas precisam ser escritas sobre a segunda, uma vez que néo foi tratada

com atengao até este momento.

9 O edital n.57 de 2014 abriu seleg&o publica para a contratagédo temporaria de 30 servidores para a
Secretaria de Meio Ambiente e Urbanismo do Municipio, enquanto o edital n. 72 do mesmo ano abriu
66 vagas para o Instituto de Planejamento de Fortaleza, o que revela a insuficiéncia dos quadros da
municipalidade.
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4.1.1 Abrindo parénteses: dois paradigmas de administragdo publica.

Em regra, autores de Direito Administrativo® abordam a sucesséo de dois
paradigmas de atuagao executiva do Estado.

A primeira seria a ja mencionada burocratica, cujas raizes podem ser
identificadas na logica militar inserida no regime administrativo francés por Napoledo
Bonaparte (LOPES SILVA, 2010, p. 193), pautado numa estrutura hierarquizada,
autoritaria e sem qualquer espaco para a atuacido cidada, sendo o destinatario da
atuacao da administracao classificado como mero sudito, submetido ao seu Poder. A
Revolugao Francesa e a queda do Estado Absolutista que viria a ser sucedido pelo
Estado Liberal burgués n&o teria alterado, significativamente, o esquema pré-
absolutista no que se refere a abertura da fungdo executiva perante a sociedade
(BINENBOJM, 2006, p.11), preocupando-se de forma predominante com a atividade
legiferante, entendida com a mais alta e decisiva fungdo estatal e que demandava
maior atencdo. A administracdo seria mera execugao da vontade preestabelecida do
legislador.

Contudo, pouco mais de um século foi suficiente para modificar o quadro
social, politico e econbémico no ocidente e na nova configuragdo revelou-se o
impacto fundamental que a atuagdo administrativa do Estado possui dentro de uma
sociedade. Com a ascensdo do Estado Social e sua atuagao prestacional relativa
aos direitos sociais, o século XX foi palco do protagonismo do Poder Executivo, que
acumulou cada vez mais poderes normativos e financeiros, com o fito de cumprir
suas novas e crescentes obrigagdes.

A logica expansiva do Estado Social comecgaria a ser duramente
contestada apds as sucessivas crises que sucederam da década de 1970 em diante
e colocaram um ponto final em um dos periodos mais prosperos e favoraveis ao
capitalismo ocidental, levando os Estados Nacionais a terem que conviver com

frequentes periodos de crise econdmica e debilidade financeira®’.

% Em decorréncia da existéncia de principios e instrumentos proprios, o Direito Urbanistico possui
autonomia frente ao Direito Administrativo. Contudo, como acontece via de regra no Direito Publico, a
execugdo das suas disposi¢des envolve o regime juridico administrativo, influenciando este a
efetivacdo daquele.

97 Contextualizando as mudancas, Aragéo (2005, p.105) reproduz o discurso padrao: “Com a crise de
financiamento do Estado na década de oitenta, foi perdida a sua capacidade de financiamento de
uma série de obras de infraestrutura e de servigos publicos que, na maioria das vezes, eram
prestados através daquelas (rodovias, hidrovias, linhas de transmissdo de energia, redes de
distribuicdo de agua e de coleta de esgoto, gasodutos, etc.)”.
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Reivindicagbes por uma reforma do Estado que “enxugassem a maquina’,
e reduzissem seu tamanho, seu custo, e que esse fosse gerenciado de forma mais
flexivel e responsavel, partilhando responsabilidades com a iniciativa privada,
tornaram-se a pauta da elite®® politica ocidental ao fim do século XX%, a ser seguida
especialmente pelos paises em desenvolvimento que desejassem atuar de forma
competitiva no mercado globalizado.

Em certa medida, o Brasil “passou” por essa transicdo, sem nunca ter
adotado de forma soélida nenhum desses paradigmas. Explica-se.

A literatura geralmente remonta a fundacdo do Estado Social brasileiro
para o periodo de Vargas de 1930 a 1945'%. Com a proeminéncia do Executivo e a
expansao dos direitos sociais, o Governo Federal galgou cada vez mais forga,
prevalecendo-se sobre a figura do Legislativo e sendo o principal artifice do projeto
nacional.

Embora com algumas oscilagbes, como a tentativa de instauracdo do
Parlamentarismo na década de 1960 e a necessidade dos governos democraticos
de promoveram grandes coalizdes (ABRANCHES, 1988, p.21), os governos que
sucederam ao periodo varguista ndo alteraram esse destaque do Executivo, vindo a
ter outro momento de forga maxima no periodo da Ditadura Militar, onde se tentou,
mais uma vez, legitimar-se pela eficiéncia, pela especialidade no trato da maquina
publica e pelo discurso tecnocratico, que estaria acima das contendas politicas e
dedicada ao bem comum.

Com o texto constitucional de 1988, a forga do Executivo foi mitigada por
um legislativo respaldado por maiores prerrogativas, possibilidade de controle
judicial dos atos da administracdo, meios de controle social como a ag¢ao popular,
pela defesa dos direitos fundamentais, entre outros. Contudo, sem alterar a l6gica de

sua organizacdo, baseada ainda em um paradigma técnico e burocratico,

9% Apesar da retorica de mudanga sempre mencionar o interesse do cidad3o, tais reformas s&o
lideradas por notaveis, tais como o Conselho de Reforma de Estado brasileiro que contava com
Ministros de Estados, representantes de grandes grupos nacionais como Votorantim e Roberto
Marinho, consultores empresariais entre outros (BRASIL, 1997, p. 11).

% Comentando a questéo, expde Emerson Affonso da Costa Moura (2011, p.76-77): “No campo
técnico, a implantacdo do modelo de New Public Management envolve a mudanga da perspectiva
baseada na eficacia para eficiéncia através da descentralizagdo racional — com atribuicdo de
flexibilidade aos entes e 6rgdos na persecugdo de suas finalidades — e da profissionalizagdo
mediante a desburocratizagdo e o emprego adequado dos recursos disponiveis”.

190" Comentando a Constituicio de 1934, Cabral (2011, p.138) comenta: “Em substituicdo ao
liberalismo e ao absenteismo estatal das duas cartas brasileiras anteriores, observa-se a
incorporagdo de matérias anteriormente desconhecidas, como os conteudos de natureza econémica
e social”.
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aperfeicoado pelo fortalecimento da regra do concurso publico que veio a tornar
mais limpa, justa e transparente a formagdo dos quadros da administracdo, e
justificado pela intensa agenda social estabelecido pelo compromisso constitucional
da Carta Cidada.

A modificagdo deste paradigma so veio efetivamente a ocorrer em
meados da década de 1990, época em que a pressao por modernizagdo da
organizagao estatal e o seguimento de um discurso hegemoénico ditaram as
principais decisdes politicas, por meio de alteragbes sucessivas no regime juridico
administrativo e na atuacgéo e regulagcado da economia pelo Estado, com a quebra de
alguns monopdlios, as apostas em modelos de concessdo e a consagragdo da
eficiéncia como principio constitucional da administragdo publica via emenda
constitucional 19 de 1998, marco da chamada administragdo gerencial (CARDOSO,
1998, p.11).

Adotando valores, como flexibilidade, austeridade e responsabilidade
financeira, a nova administracdo passa a afirmar suas limitagcdes para realizar e
proteger, isoladamente, o interesse publico, seu fim essencial, devendo adotar
postura mais aberta e transparente, e buscar novas estratégias de atuagao'®'. O
novo receituario propée um Estado menos focado na imposi¢céo verticalizada das
suas decisbes e aposta em solugdes pactuadas e negociadas'®?, explorando
maiores possibilidades contratuais (DUARTE; SILVA, 2014, p.70). A concesséo de
servigos publicos', as privatizagbes estatais, as agéncias reguladoras passaram a
ser defendidos como meios necessarios para a implementagcdo da nova
administracdo publica. Em resumo, Diogo de Figueiredo Moreira Neto (1998, p.37)
expoe:

A transicdo da administracdo burocratica classica, herdada da tradicao

continental europeia, densamente impregnada da visdo estatista, com seu
corte hierarquico e autoritario de inspiracdo franco-prussiana, para a

191 De acordo com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado elaborado durante o governo
FHC (BRASIL, 1995, p.13): “Considerando esta tendéncia, pretende-se refor¢car a governanga -a
capacidade de governo do Estado - através da transi¢do programada de um tipo de administragdo
publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si propria € para o controle interno, para uma
administragéo publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadZo. ”

92 Uma nota caracteristica da legislagdo que inova nas formas de atuagdo do Estado em diregdo ao
paradigma gerencial € a previsdo do Estado de participar em formas negociadas de solugéo de
conflito como a arbitragem, vide os artigos 43, inciso X, da Lei n. 9.478 de 1997 e artigo 11, inciso lll,
da Lei n. 11.079 de 2004.

193 O Regime de Concesséo e Permissdo de Servigo Publico foi instituido pela lei n. 8.987 de 1995.
Posteriormente, a lei 11.079 de 2004 cria duas novas modalidades de concessdo (administrativa e
patrocinada) ao regular as parcerias publico privadas.
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administragdo gerencial moderna, fortemente influenciada pela postura
pragmatica das megaempresas, assim como pela exigéncia de
transparéncia praticada no mundo anglo-saxénico, desloca o foco de
interesse administrativo do Estado para o cidaddo, do mesmo modo que,
antes, a transicdo da administragdo regaliana e patrimonialista, que
caracterizava o absolutismo, para a administracdo burocratica, ja havia

deslocado o foco de interesse do Monarca para o Estado.

No entanto, no prisma burocratico nem no gerencial, as ideias foram
perfeitamente adotadas como se o aparelho estatal brasileiro fosse um papel em
branco, sem carregar consigo as dificuldades historicamente acumuladas no
desempenho da atividade publica, sobretudo caracteristicas como o personalismo,
patrimonialismo e nepotismo. Nao faltam exemplos de que a administracéo
burocratica sofreu influxos de interesses politicos particulares em detrimento de
decisbes fundamentadas no conhecimento técnico e impessoal, assim como a
administragcado gerencial assumiu diversos compromissos questionaveis sob a o6tica
da eficiéncia. Portanto, a evolugdo narrada deve ser lida de forma cuidadosa e n&o

exaustiva da realidade'%.

4.1.2 A participagao no planejamento local sob a légica gerencial

Se no paradigma burocratico o individuo é encarado como mero
destinatario da atuagao estatal, seja para se submeter ao poder de policia ou se
beneficiar com a prestacdo de algum servigo publico, no paradigma gerencial,
proposto pelas cupulas econémica e politica nacional, as perspectivas de atuacao
cidada pouco melhoram.

As novidades recaem sobre a suposta eficiéncia do servigo e sobre as
possibilidades do cidadao, reduzido a figura de consumidor de servigo publico
(SANTOS, 2002, p.25), de reivindicar celeridade e melhor prestacdo das fungdes
estatais. Até mesmo as supostas inovagdes como a previsao de audiéncias publicas
na Lei do Processo Administrativo Federal sao caracterizadas como opcionais e
meras instancias de consulta da populagdo pela administragcdo (artigo 32 da Lei n.

104 Sobre as contradigdes no discurso e na pratica neoliberal brasileira, Rolnik (2015, p. 270)
comenta: “Se o recuo do papel do Estado sob o neoliberalismo provou ser mais um discurso tedrico
do que uma verdade, a natureza de suas agdes mudou de forma drastica. Os gastos publicos nédo
foram reduzidos, mas, sim, reorientados da promoc¢ao dos direitos sociais — mesmo que em dimensao
muito limitada, no caso do Brasil — em direcdo a aceleragdo do desenvolvimento de um ambiente
market friendly.”
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9.784 de 1998). Portanto, tanto no viés burocratico, quanto no gerencial, o cidad&o
nao alcanga esferas de decisao propriamente dita, restrito a consulta e ao controle
social da legalidade.

Como se percebe, a participagcdo cidada em esferas de decisdao na
administragao publica parece ser um tabu, visto com ressalvas até por abordagens
mais progressistas. Por exemplo, o filésofo genebrino Jean Jacques Rousseau,
nome de destaque na defesa da democracia direta, ndo considerou problematico
que a atividade executiva fosse realizada por meio de representantes (2011, p. 112).
Por sua vez, Marcelo Neves (1994b, p. 72) chega a apontar que a administragao
deve operar por logica propria e ndo ser submetida a interferéncias pelo sistema
politico, o que indica que uma excessiva politizagdo no momento da atuagao
administrativa possa trazer mais maleficios do que beneficios.

Portanto, ndo causa surpresa que propostas de gestdo democratica da
cidade que seguem o ideario da reforma urbana e do direito a cidade, propugnando
a participagado no planejamento ndo apenas quanto a elaboragdo, mas também na
execugdo dos Planos Diretores, venham a encontrar algumas resisténcias das
administragdes publicas municipais, apesar de sua previsao legal.

O proprio Estatuto da Cidade, em seu artigo 40, §3°, ao prever o direito a
participagdo no processo de fiscalizacdo do Plano Diretor, cujo desrespeito pode
ensejar improbidade administrativa, limita-se na indicagdo de acesso a informacéo e
realizacdo de audiéncias publicas, ndo incluindo mecanismos de participacéo
permanentes como os conselhos e deixando arranjos institucionais mais ousados a
cargo dos municipios.

O Plano Direito Participativo de 2009, ao prever a criagcdo do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano, de composicéo paritaria e com competéncias
deliberativas que incluem aprovar projetos e estudos de impacto e solicitar medidas
compensatoérias, da um salto muito mais ousado do que a palida ideia de
participagdo possivel dentro de uma administracdo gerencial. Trata-se de uma
cidadania impoderada com capacidade de decisdao em questdes sensiveis da cidade
e que possa fazer frente aos principais agentes produtores dela.

Logo, constata-se que as propostas em torno de participagdo cidada em
esferas de decisdo parecem ficar ainda mais fragilizada quando o Poder Publico
municipal passa a indicar que, na reestruturacdo de sua atuagao na gestao urbana,

va priorizar, assim como a administracdo federal, um modelo de administracéo
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gerencial em detrimento do paradigma burocratico e da alternativa proposta pela
reforma urbana e seguida pelo Plano Diretor de 2009.

Essa constatacdo se baseia numa série de decisdes e posicionamentos
apresentados pelos integrantes do Poder Publico que declaram a necessidade de
modernizar a administragao e tornar a cidade mais agil e competitiva. Dentro desse
quadro, a visao de participacdo, como se viu nas linhas passadas e na apresentacao
do Fortaleza 2040 na secdo 3.3 supra, € baseada em instancias de consulta da
administracdo com a populagéo, ndo estando vinculada as informag¢des recebidas
nem concedendo poder as decisdes populares. A orientacdo € nao criar embaracgos
para a iniciativa privada'®®, apenas orienta-la. Ou, numa express&o consagrada em
matéria de habitagdo: enabling markets to work (BANCO MUNDIAL, 1993).

Os proprios instrumentos de politica urbana regulamentados ou em via de
regulamentagao, nos ultimos anos, indicam uma gestdo da cidade que coloca cada
vez mais a iniciativa privada como parceiro estratégico e indispensavel, elaborando
e aprovando instrumentos que possam contar com a adesao desse setor. A outorga
onerosa de alteracdo de uso'%, transferéncia do direito de construir'®’, operagdes
urbanas consorciadas'®, criagdo de zonas especiais de dinamizagéo urbanistica e
socioecondmica'®, programa de adogdo de pragas, licenciamentos por
autodeclaragao''®, entre outros, seguem essa tendéncia e deixam em segundo
plano um planejamento pautado na justica social, redistributivo e que efetive uma
auténtica inversao de prioridades.

Ainda que estes instrumentos estejam previstos no Estatuto da Cidade e
no Plano Diretor Participativo, suas aplicacbes, se ndo submetidas a controle
democratico e direcionadas para consecucgéo da justiga social e do direito a cidade,

95 Destaca-se nesse tema a lei n. 13.334 de 2016 que cria o programa de parcerias de
investimentos. Assim versa o artigo 17 do texto legal: “Art. 17. Os 6rgaos, entidades e autoridades
estatais, inclusive as autbnomas e independentes, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, com competéncias de cujo exercicio dependa a viabilizagdo de empreendimento do PP,
tém o dever de atuar, em conjunto e com eficiéncia, para que sejam concluidos, de forma uniforme,
econdmica e em prazo compativel com o carater prioritario nacional do empreendimento, todos os
processos e atos administrativos necessarios a sua estruturacdo, liberagdo e execucdo”. Com o
mesmo teor desregulatério, a Medida Provisoéria 700 de 2015, com vigéncia expirada e ndo convertida
lei, chegou a prever prioridade para a desapropriagdo por concessionario de servigo publico em areas
passiveis de regularizagao fundiaria.

196 | ei Municipal n. 10.335 de 2015;

197 Lei Municipal n. 10.333 de 2015.

198 As mais recentes sdo operagbes Sitio Tunga (9778/2011), Lagoa do Papicu (9857/2011), Lagoa
da Sapiranga (10.404/2015) e Osorio de Paiva (10.403/2015).

199 Projeto de Lei Complementar n. 1 de 2016.

10 | ei Complementar n. 208 de 2015, objeto de Agéo Direta de Inconstitucionalidade n. 0622669-
97.2016.8.06.0000.
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podem nao trazer nenhuma mudanga significativa para a alteragado do status quo
urbano de Fortaleza.

Na abordagem gerencial da politica urbana, os problemas parecem ser
exclusivamente de técnicas de gestdo e ndo de escolhas politicas'"'. Investimentos
em tecnologia informacional, como informag¢des georeferenciadas, aplicativos para
informacéao de servigos e denuncia, informatizagado de processos e o0 processamento
e reunido de dados, s&o estratégias importantissimas para uma melhor
administracdo da cidade, mas que nao podem, por si, representar uma maior
garantia de melhores decisdes em politicas publicas, sem que se traga para seu
processo quais prioridades devem ser seguidas.

Nesse sentido, a politica urbana fortalezense intenta cada vez mais seguir
a tendéncia global das cidades de optar por uma gestéo do tipo gerencial, em busca
de um lugar na competicdo por investimentos necessarios para o desenvolvimento
econdmico, em um suposto e propagado contexto de crise fiscal generalizada das
prefeituras. Acerca desse movimento, descreve Harvey (2005, p.167):

Nos anos recentes, em particular, parece haver um consenso geral
emergindo em todo mundo capitalista: os beneficios positivos sdo obtidos
pelas cidades que adotam uma postura empreendedora em relagédo ao
desenvolvimento econdmico. Digno de nota é que esse consenso,

aparentemente, difunde-se nas fronteiras nacionais e mesmo nos partidos
politicos e nas ideologias.

Por essas questbes que, seguindo a sugestdo de Carlos Vainer (2002,
p.99), defende-se que Fortaleza, ao abandonar o modelo de planejamento politizado

do Plano Diretor, deixa de perseguir a imagem de polis’’?

, OU seja, de ser um local
préprio da agcdo e da deliberagdo politica, onde as divergéncias e diversidades
possam se encontrar e concorrer pela construgao da cidade, para almejar o ideal da
city, uma cidade do pensamento hegemdnico onde os diversos interesses em
disputa sdo colocados em segundo plano por uma concepg¢do dominante, a do

desenvolvimento econémico, e que todos devem convergir e cooperar para esse fim.

"1 Expressando perfeitamente esse ideario de modernizagao, escreveu Moura (2011, p.80): “Volta-se
a gestdo administrativa para uma estrutura organizacional baseada em rede, com o processo
articulado pelo conhecimento e comunicacdo, a partir de constante desenvolvimento e emprego de
novas técnicas, que permitam aferir a produtividade, lucratividade e a competitividade necessaria
para se alcancar os resultados esperados”.

12 O sentido de polis é resgatado com o propésito de correlacionar a cidade com a agao politica, no
entanto ndo implica numa proposta de retorno integral ao modelo ateniense de cidade e democracia.
Neste ponto, concorda-se com a critica de Lefebvre (2008, p.120).
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O discurso do governo municipal passa a ter por base razées de mercado
e ajuste fiscal em detrimento de uma proposta comandada por uma ldgica
redistributiva e justica social, o que, pelo viés pratico, nunca foi seriamente
desafiado. Nesse processo, o planejamento urbano oficial se imuniza contra o
dissenso e se distancia de praticas auténticas de democracia (SANTOS JUNIOR,
2015, p. 578).

Obviamente, n&do se pode reagir de forma exagerada em relagdo ao
discurso gerencial. Se em momentos anteriores os apelos por uma gestédo
tecnocratica e, posteriormente, por gestao participativa ndo foram implementados de
forma plena e satisfatoria, ndo ha indicios suficientes de que a visdo gerencial
prosperara na gestdo urbana da cidade de Fortaleza.

Constatou-se, durante esta pesquisa, uma fragmentagao do planejamento
e da gestdo urbana na cidade de Fortaleza. Por um lado, a Secretaria de Meio
Ambiente e Urbanismo, a qual esta vinculada a Comissao Permanente do Plano
Diretor, continua responsavel pela implementagao de uma série de instrumentos de
politica urbana como a Lei de Uso e Ocupagao do Solo e as Operagdes Urbanas
Consorciadas, além de ter iniciado, em 2016, internamente, as atividades
preparatérias para a revisdo do Plano Diretor por meio da Coordenadoria de
Urbanismo. Por outro, o Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR), ligado
diretamente ao gabinete do prefeito, lidera as a¢gdes em torno do Plano Estratégico
do Fortaleza 2040, que inclui um Plano Mestre Urbanistico e que em diversas unides
vem defendendo que a condugdo da execugdo do Plano continue sob sua
responsabilidade. Em comum, ambos parecem desenvolver e propagar sua visao
para o futuro da cidade sem dialogo entre si ou sem fazer referéncias aos processos
realizados de forma simultdnea e que pretendem impactar no espaco urbano da
cidade'®. Esse estado de coisas contradiz os propdsitos de eficiéncia almejados
pelo Executivo municipal.

Em suma, com base na classica Iégica burocratica ou na moderna logica
gerencial, o espaco para participagdo cidada no ambito do planejamento urbano e

da execucdo de seus instrumentos deve continuar e permanecer restrita. Uma

113 Exemplo recente das discordancias entre os 6rgaos consistiu em diferentes posicionamentos em
relacdo ao status da Vila Vicentina, no Bairro Dionisio Torres, como Zona Especial de Interesse
Social, em meio a conflito que ameagava a retirada dos moradores do local. Enquanto estudo
elaborado pelo Comité Técnico Intersetorial e Comunitario das ZEIS instalado junto ao Instituto de
Planejamento de Fortaleza afirmou ser o local uma ZEIS do tipo 1, a Secretaria de Meio Ambiente e
Urbanismo alegou que o local ndo representava nenhum zoneamento especial.
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politica urbana democratica e orientada para o direito a cidade demanda uma nova
relagdo entre Poder Publico e sociedade civil diversa da burocracia tecnocratica e do
gerencialismo. Retomando o argumento de David Harvey exposto em 2.4, faz-se
necessario reformular e redefinir a atuacao do Estado, orientando-a para inclusdo de
mecanismos de democracia popular (HARVEY, 2012, p.23).

Essa conclusdo se alimenta a partir das observagbdes colhidas nos
eventos da tematica e organizados pela prefeitura dentro do projeto 2040 e da
discussdo da minuta da nova Lei de Uso e Ocupacdo, marcados por um teor
predominantemente informativo, com dominio da palavra por parte dos
representantes da prefeitura. Onde, sem receio, adota-se vocabulario repleto de
jargdes técnicos e brevissimos debates sobre os problemas existentes em que, apos
um momento de perguntas e respostas rapidas, raramente se chega a um
compromisso da gestdo com as exigéncias da sociedade civil.

Em grande parte, esses encontros acontecem em horario comercial e com
pouquissima divulgagao, o que resulta em um baixo comparecimento da sociedade
civil, quase sempre representada por algumas entidades sociais e pesquisadores da
area de planejamento urbano. Nesse sentido, com base no método de analise critico
e autonomista proposto por Marcelo Lopes de Souza''4, a reducdo da atuacgdo
cidadad no planejamento a meios de consulta e informagéo se caracterizaria como
pseudopartipacédo (SOUZA, 2010, p.207).

E interessante notar que ao se fazer ingressar na legislagéo exigéncias
como a dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Urbano entre outros
mecanismos participativos aspirados pelos movimentos sociais urbanos, havia a
justa expectativa de que sua efetiva implementacdo dar-se-ia independente das
orientagdes politicas das forgas governantes. Contudo, ndo foi o que efetivamente
ocorreu, como aponta Avritzer em sua avaliacdo sobre a democratizagcdo da politica
urbana no Brasil (2010, p.217):

"4 O autor brasileiro se baseia no conceito de escada de participagdo elaborado por Sherry R.
Arnstein intitulado “A ladder of citizen participation”, publicado no Journal of The American Institute
Planners em 1969. Aplicando com algumas alteragdes para o caso brasileiro, Souza assim divide os
niveis de participacdo dos cidaddos em uma cidade: coercdo, manipulagéo, informacao, consulta,
cooptagéao, parceria, delegagéo de poder e autogestdo. Os dois primeiros estagios configurariam néo
participacdo. Informacdo, consulta e cooptagdo seriam casos de pseudoparticipagdo. Enquanto
parceria, delegagao de poder e autogestao seriam formas de participagao auténtica (LOPES, 2010, p;
203-205). Defende-se aqui que dentro da estrutura baseada ordem juridica brasileira € improvavel
vislumbrar formas de autogestao e delegagbes de poder, contudo, alguns casos poderiam se tornar
formas consistentes de parceria, como os Conselhos de Desenvolvimento Urbano e Comités
Gestores de Zonas Especiais.
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O capitulo sobre a Politica Urbana da Assembleia Nacional Constituinte e o
Estatuto da Cidade criaram instrumentos de democratizagdo das cidades e
de regulacdo do espaco urbano que as cidades brasileiras necessitavam
desde o periodo democratico anterior (1946-1964). Ainda assim, a
implementacédo destes instrumentos em cada uma das cidades variou de
acordo com o governo, a forga da sociedade civil, o partido politico no
governo e a forga dos interesses imobiliarios.

Este fato de uma legislacdo ndo atender as expectativas normativas, nao
efetivamente regulando um campo da realidade, é elemento recorrente nos estudos
juridicos patrios, tendo sido passivel de categorizacdo por Marcelo Neves que
escreveu sobre a existéncia de uma legislagao alibi, aplicavel as disposi¢des acerca
do sistema de participagao do Plano Diretor. Explica o autor:

A legislacdo-alibi decorre da tentativa de dar a aparéncia de uma solugao
dos respectivos problemas sociais ou, no minimo, da pretensdo de
convencer o publico das boas intengdes do legislador. Como se tem
observado, ela ndo apenas deixa os problemas sem solugdo, mas além
disso obstrui o caminho para que eles sejam resolvidos. A essa formulagao
do problema subjaz uma crenga instrumentalista nos efeitos das leis,
conforme a qual se atribui a legislagao a fungéo de solucionar os problemas
da sociedade. Entretanto, é evidente que as leis ndo sdo instrumentos
capazes de modificar a realidade de forma direta, eis que as variaveis

normativo-juridicas se defrontam com outras variaveis orientadas por outros
codigos e critérios sistémicos (1994b, p. 38).

Vistos os fatores bloqueadores de uma gestdo democratica pela o6tica da
administracdo publica, passa-se a analisar sobre a perspectiva de outro agente: o

mercado.

4.2 O protagonismo do mercado na producao das cidades

Em toda a discussdo desta pesquisa, usa-se diversas expressdes, como
‘mercado”, “mercado imobiliario” e “iniciativa privada”, para indicar um grupo de
agentes produtores da cidade que a encaram como mercadoria e no valor de troca
do territério urbano. Mas a quem se quer referir quando se utiliza essas expressoes?

De certa forma, o mercado compreendido como o conjunto das
complexas relagbes econdmicas existentes dentro de um contexto espacial e
temporal ndo pode ser reduzido a alguns sujeitos especificos. Contudo, elenca-se e
especifica-se alguns protagonistas que ganham destaque na dinamica da
construgdo da cidade, muitas vezes perceptiveis. Esses grupos, geralmente,
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posicionam-se em publico diante das grandes questdes e advogam a sua visdo de
cidade, ou, para usar uma expressao de Lefebvre, a cidade do capital.

De forma mais imediata, atuam diretamente na producdo do espaco
urbano pessoas fisicas e juridicas ligadas a construgdo civil, incorporadoras e
proprietarios fundiarios, seja na sua agdo, como na edificagcdo de edificios e
empreendimentos, seja na inagdo, como na retengdo imobiliaria para fins
especulativos.

Além desses personagens mais usuais, pressionam por uma melhor
infraestrutura urbana os setores industriais, prestadoras de servigos e empresas do
setor turistico, o que se exige melhores condi¢cées de atuagdo e competitividade,
especialmente este ultimo que, desde a década de 1980, foi erguido como area
prioritaria para investimentos no Estado (PEQUENO; ELIAS, 2013, p. 106-107).

Os setores citados sdo de reconhecida for¢ca e influéncia politica e
econdmica, cuja opinido, ainda que nao controle integralmente o Poder Publico,
raramente é ignorada''®. Esses personagens estavam e est&o incluidos no processo
de decisbes politicas da cidade, compdem conselhos e sdo ativos participantes em
audiéncias publicas. Na expressao do atual prefeito de Fortaleza, Sr. Roberto
Claudio, em fala na data de 10 de janeiro de 2017 na Federacao das Industrias do
Estado do Ceara: “ a pauta do empresariado € a pauta da cidade”.

Em tese, a Politica Urbana, a partir da Constituicdo Federal de 1988,
deveria ter adotado novo rumo. N&o seria mais possivel pensar a cidade apenas por
um viés econdmico e produtivista, fazendo-se necessaria a compreensao de
questdes sociais com vistas para a promogao da dignidade humana. Anos depois, 0
Estatuto da Cidade tentou reafirmar esse novo compromisso. Fungao social da
cidade e da propriedade, direito a cidade, gestdo democratica e justi¢ca social seriam
signos de uma nova logica de urbanizagao.

A propriedade ndo seria mais absoluta. A sua retengdo especulativa
deveria ser combatida. Nao poderia ser mais tolerado que o proprietario de solo
urbano servido de infraestrutura o deixasse ocioso encarecendo o prego da terra.
Disso resultou a previsdo de instrumentos de combate a especulacdo como
parcelamento, o uso e a edificagdo compulséria, a desapropriagcdo com titulos da
divida publica e o usucapidao especial. O uso, todavia, ndo era a qualquer custo.

"% No curso desta pesquisa, notou-se uma fluéncia nos didlogos entre prefeitura e mercado, porém
n&o ha uma integral e perfeita concordancia entre ambos.
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Deveria ser sustentavel, apurando-se os impactos ambientais e de vizinhanga,
respeitando o patrimdnio histérico, atentando-se para a estrutura viaria e buscando
evitar a exploragcéo proxima de modos incompativeis.

A cidade deveria respeitar uma légica redistributiva. A mais valia deveria
ser captada pelo IPTU progressivo seja em razédo do valor do imoével''®, seja como
punicdo da retengdo especulativa, e os investimentos publicos, historicamente
internalizados pela iniciativa privada sem qualquer contraprestacdo (como ja
percebido desde a Habitat | em 1976), deveriam ser alvos de captagédo por meio da
contribuicdo de melhoria. O direito de construir deveria separar-se do direito de
propriedade, ndo sendo decorréncia imediata, devendo-se adquirir de forma onerosa
por meio do instituto do solo criado.

Porém, todo esse aparato foi precariamente aplicado e esta longe de
comandar as relagdes entre Estado e Mercado nas cidades. Pelo contrario, paralelo
ao discurso do controle publico do espaco urbano fortaleceram as propostas de
desenvolvimento das cidades em torno dos agentes de mercados. Nao se trataria de
limita-los, conforma-los, mas, sim, de criar melhores situagbes para sua atuagao.
Essa dualidade entre lutas sociais por inclusdo e paulatino abandono das pautas
sociais pelas liderancas politicas consubstancia no que foi chamado por Manfredo
Oliveira (2010, p. 229) de “confluéncia contraditéria entre os processos de
democratizagao e dos processos de ajuste”.

Foram quase trés décadas, da promulgacdo da Constituicdo até o
momento desta pesquisa, que prevaleceu o discurso, com um breve intervalo
neodesenvolvimentista, de que o Poder Publico esta mergulhado numa crise e por
isso deve associar-se a parceiros estratégicos para a realizagdo do interesse
publico. Nao se trata de uma parceria com toda a sociedade, mas com os parceiros
certos, valiosos e influentes.

O combate a retengao especulativa ndo foi implementado, o que deu
margem para a expansao populacional para regides mais afastadas e de menor
custo, bem como aumentou a pressdo das ocupacgdes e assentamentos de setores
populares sobre regides ambientalmente frageis e de risco. O IPTU foi por longos

anos, até 2013, arrecadado com base em valores desatualizados e em completa

16 O artigo 156, §1°, inciso |, da Constituigdo Federal prevé Imposto Territorial Urbano progressivo
em razao do valor do imdvel, enquanto o inciso Il admite variagbes de aliquota conforme o uso e a
localizagdo. Ambos, apesar de poderem ser instrumentalizados para fins urbanisticos, ndo se
confundem com IPTU progressivo do artigo 182 para o combate da especulagéo imobiliaria.
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dissonancia com os pregos de mercado''”. A contribuicdo de melhoria também nao
integra a estratégia tributaria do ente publico. O controle do meio ambiente urbano e
natural foi falho. O patriménio histérico, fragilizado. As armas para uma nova
urbanizacdo nado foram sacadas, mas permaneceram quietas e acomodadas em
textos legais.

A cidade, dentro do contexto proposto, ndo deve confrontar interesses
econdmicos. Contudo, deve compor interesses com os grandes agentes
econdmicos, pois o investimento do setor é imprescindivel''®. Estratégias como
incentivos fiscais, criagdo de zonas com parametros urbanisticos mais flexiveis e
permissivos, modificacdo de normas de uso e ocupacio para viabilizar operacdes
urbanas consorciadas'’® s3o adotadas. Prega-se maior agilidade, como
procedimentos simplificados de licenciamento e adog¢do de timidas medidas
mitigadoras. O planejamento urbano passa a ser esvaziado por medidas casuisticas
alheias a qualquer controle social.

Para melhor elucidacdo, sdo destacadas as propostas em torno da
criacdo de Zonas Especiais de Dinamizagdao Urbanistica e Socioecondmica
(ZEDUS). Segundo o Plano Diretor de 2009, tratam-se de porgbes do territorio
destinadas a implementacao e intensificagdo de atividades sociais e econémicas,
enquanto, no seu anexo 4, foram demarcadas duas areas como ZEDUS. A criagao
de novas areas dependeria de Lei Especifica (art. 151), estudos técnicos (art. 51, XI)
e delimitag&do participativa (art. 50, Il). Contudo, o caminho adotado pelo Executivo
municipal é dissonante ao que foi proposto. Intenta ampliar o numero de ZEDUS
para 16 zonas, algumas subdividas em multiplos trechos, por meio do art. 7°, §3°, do
projeto de Lei Complementar n. 1 de 2016, proposto como a nova Lei de uso e

"7 Avaliando-se os balangos elaborados pela secretaria municipal de financas verifica-se o
crescimento na arrecadagao do IPTU passando de 191,2 milhdes de reais em 2012 para 339,4
milhdes de reais em 2015.

"8 | icia Shimbo (2014, p.122) avalia a atuagdo das construtoras no programa Minha Casa, Minha
Vida, em especial nas faixas 2 e 3: “Em ambas as linhas, as empresas construtoras ganharam
relevancia, atuando como o agente que executa o programa, ndo mais restrito as encomendas e
licitagdes do poder publico, como ocorre na forma de produgao estatal, mas atuando como o agente
imobiliario que faz a mediagdo e intermediagéo entre proprietarios de terra, agente financeiro e
consumidores”.

"9 Em estudo sobre as Operagdes Urbanas Consorciadas em Fortaleza, Cavalcanti (2014, p. 11)
discorre: “ldentificamos quatro caracteristicas que acreditamos expressam bem a forma de
apropriagdo do instrumento das OUCs pelos setores privados da cidade com a anuéncia da
municipalidade que sao: a) o protagonismo de agdes do setor privado; b) o carater locacional pontual
e de pouco alcance transformador; ¢) a passividade do setor publico que, invariavelmente, restringiu-
se a modificagéo de indices e autorizagao de reparcelamentos; e d) a localizagdo das OUCs em area
de grande valorizagéo imobiliaria, atual e de perspectiva futura.”
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ocupacdo do solo de Fortaleza. A proposta apresenta algumas incompatibilidades
com o Plano Diretor como: a) seu diagnostico nao foi baseado em estudos técnicos,
mas no mapeamento das solicitagbes de projetos especiais encaminhados a
secretaria de meio ambiente e urbanismo, orientando-se, portanto, pelos interesses
dos agentes de mercado ; b) n&o ocorre por meio de lei especifica, 0 que contraria a
especificidade e carater excepcional do instituto dentro do planejamento urbano de
Fortaleza; c) ndo houve qualquer delimitacdo participativa. Pode-se, como
contraponto argumentativo, indicar que se trata de um arranjo local e temporalmente
situados, que pode ser superado numa opg&o por gestores mais progressistas.
Porém, seria uma injustificada redugdo do problema. Em inumeras partes do
planeta, em paises desenvolvidos ou em desenvolvimento, economicamente livres
ou intervencionistas, na América Latina, Europa ou Asia, a proeminéncia'® do
mercado na producdo das cidades é destacavel. E nesse ponto que se afirma a
forga aparentemente irresistivel do mercado.

A expansao dessa légica ndo ocorre apenas sobre a forma esponténea,
mas € reforgcada por um receituario difundido e propagado por diversos 6rgaos
multilaterais, entre os quais tém destaque o Banco Interamericano de
Desenvolvimento e o Banco Mundial'?, cujos investimentos sdo acompanhados de
cooperagao técnica para a construgdo de uma administragdo publica mais agil e
apta atuar no contexto atual (CARVALHO, 2013, p.13)'%2.

David Harvey, por exemplo, lista os enormes impactos de um processo de
urbanizacdo crescente e acelerado que acompanhou os impressionantes resultados
do capitalismo no inicio do século XXI. Para exemplificar, ele listou cidades como
Dubai, Abu Dhabi, Sdo Paulo, Madrid, Mumbai, Hong Kong, Londres, Baltimore,
Cidade do México, Santiago, Johannesburgo, Seoul, Taipei, Moscou, Los Angeles,
San Diego, Nova York entre outros. Em comentario sobre o processo chinés,
escreveu:

In China millions are being dispossessed of the spaces they have long o

ccupied. Lacking private property rights, they can be simply removed from
the land by the state by fiat, o ffered a minor cash payment to help them on

120 Proeminéncia e ndo exclusividade. O mercado formal ndo absorve todas as agdes da cidade, mas
ditam o tom do planejamento formal e oficial.

121 As pautas ditadas por organismos internacionais ndo conseguem, contudo, anular toda influéncia
do local sobre as praticas sociais, econémicas e politicas (SANTOS, 2006, p. 225).

22 A agenda urbana da Habitat Ill, a despeito de mencionar o direito a cidade, faz claros apontamos
para um planejamento market-friendly.
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their way (before the land is turned over to developers at a high rate of profit
(HARVEY, 2012, p.19).

Ja Raquel Rolnik (2015, p.52-221), em pesquisa desenvolvida durante
seu periodo como relatora especial da ONU para o direito a moradia, listou
processos de expansdo do mercado em detrimento de politicas urbanas centrados
no controle estatal em paises como Estados Unidos, Reino Unido, Cazaquistao,
Croacia e Indonésia, sempre numa logica expansionista e de conquista de novos
territorios para investimento e lucros.

Todavia, de acordo com o objeto desta pesquisa, centra-se em uma
questdo: quais repercussdes que essa tendéncia tem para o campo da gestdo
democratica da cidade?

Como visto, o planejamento e a gestdo urbana orientados para o mercado
necessitam de medidas ageis e flexiveis (das quais os chamados projetos especiais
previstos no artigo 321 do PDP de 2009 sao possibilidades ja incorporadas pela
ordem urbanistica municipal), e criam condi¢gdes vantajosas para a atuagdo do
capital privado. Somando-se a um contexto de franca competicdo de cidades por
investimentos, as decisdes sdo cobradas de forma rapida e quase sempre no
sentido de fazer adesbes ao que é posto como condigdo para atuagédo econdémica '3,
Exigéncias desse porte sdo incompativeis com uma gestao que politize e incorpore
pautas sociais a serem construidas coletiva e horizontalmente. Pelo contrario,
construgbes sensivelmente politizadas podem ser fator de menor agilidade na
capitagao de recursos, cujo exemplo de relevo consiste no processo de preparagao
da cidade para a Copa do Mundo, que foi isento de qualquer debate publico
(questéo desenvolvida em 3.2.2.3 supra).

Pode-se expressar esse argumento diferenciando o tempo necessario
para a deliberagdo publica e o tempo da agdao econbmica de um capitalismo
financeiro global. Enquanto o embate e a construgdo politica demandam
contestagdes e afirmacdes, fiscalizagao e transparéncia, bem como a acomodacao
de multiplos interesses, o que exige tempo para maturagdo, vide a prépria
elaboragdo do Plano Diretor de 2009, o investimento econdmico demanda

celeridade e agilidade, criando incompatibilidade de tempos exigidos. Como

23 Um bom exemplo é a lei municipal 10.462 de 2016 que estabelece beneficios fiscais ao centro
internacional de conexdes. As vantagens sdo garantidas antes mesmo da escolha da cidade para
receber o empreendimento, o que expressa a urgéncia com que o tema foi tratado.
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colocado por Kelsen (2000, p.280), em “uma democracia direta, o governo é sem
duvida menos eficiente do que o governo em uma democracia indireta, mas, néo
obstante, o primeiro é mais democratico do que o segundo”.

Consequentemente, para essa visdo de desenvolvimento urbano, havera
uma tendéncia maior para adog¢ao de novas técnicas de gestdo urbana, apostando-
se no modelo gerencial como o adequado para lidar com as demandas dos novos
tempos, com maior investimento em tecnologia da informac&o. Nesse contexto,
como ja alertado anteriormente, o papel da sociedade civil sera mais de “controle” na
qualidade da atuagdo da administracdo do que propriamente na composicdo em
espacos de decisdo. E nesse ponto que as analises da secdo anterior e da atual
convergem como uma explicagdo para uma politica urbana com déficits
democraticos, confirmando a formulagdo de Lefebvre (2008, p. 98) de que o “Estado
e a Empresa, apesar de suas diferengas e as vezes de seus conflitos, convergem
para a segregacgao”.

Outro ponto de relevo € que os setores hegemodnicos, via de regra,
possuem suas formas, oficiais ou n&o, de influenciar no planejamento urbano da
cidade, valendo-se de técnicas que vao desde o lobby'?* e financiamento, até a
concessdo de prémios para dirigentes locais (AGUEDA Muniz homenageada pelo
setor da construgao, 2014). A sua postura estratégica é reiteradamente reconhecida
pela cupula da gestdo que se dirige pessoalmente nas tratativas com o setor.

Por fim, por ter afinidade com a atividade de construcio civil, constatou-
se, frequentemente, em reunides e em audiéncias publicas sobre politica urbana,
que se fez presentes para os fins desta pesquisa, que o setor empresarial se
encontra, normalmente, bem representado por técnicos e dirigentes, ainda que em
horario comercial, revelando a desigualdade de forgas na construgdo institucional do
planejamento da cidade.

4.3 Os subintegrados da politica urbana de fortaleza

Como narrado nos momentos iniciais desta dissertagédo (ver 2.1.3 supra),
a tematica da politica urbana nao pode ser dissociada das lutas sociais que

124 Renato Pequeno (informagéo verbal) denunciou, em audiéncia publica na Defensoria Publica do
Estado do Ceara, em 24 de novembro de 2016, que o SINDUSCON (Sindicato da Industria de
Construgéo Civil do Ceara) esta instalado na secretaria de urbanismo e meio ambiente.
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marcaram as grandes cidades brasileiras nos ultimos quarenta anos e que
transformaram o planejamento urbano de uma questdo exclusivamente técnico-
cientifica para um debate sociopolitico, 0 que aumentou o escopo dos interessados
e foi objeto de tratamento constitucional e infraconstitucional.

Contudo, ao evitar-se uma avaliagédo estritamente legalista, percebe-se a
resisténcia em se materializar, por via politica, administrativa e institucional, o ideal
de uma politica urbana democratica, que deveria compreender a formagado de
politicas publicas em matéria urbanistica que transformassem nossas cidades de
lugares de exclusao para locais de promog¢ao e realizagédo da dignidade humana. Em
uma expressao: em direito a cidade.

Constata-se que ap6s um momento em que a pauta participativa foi
institucionalmente mais intensa, sobretudo entre 2001 e 2010, com a campanha
nacional por planos diretores participativos (cf. 3.2.1), a gestdo urbana volta a dar
énfase em praticas protagonizadas pelas elites econémicas e politicas, considerados
atores estratégicos para uma cidade eficiente e competitiva, com espagos cada vez
mais reduzidos para o embate e o dissenso, fazendo emergir questdes sobre os
fatores que contribuiram, e continuam a contribuir, para a nao efetivacdo do
protagonismo da sociedade civil em matéria de politica urbana.

Conforme a passagem anterior de Avritzer (4.1), as implementagdes dos
instrumentos de democratizagdo da cidade dependeram de fatores como governo,
forca do mercado imobiliario e da sociedade civil. Apds analisar os dois primeiros
nas secdes acima, cabe direcionar a analise para a sociedade civil e identificar quais
elementos consistem em desafios para concrecao dos valores propostos.

Para estudar essa tematica, cabe inicialmente ser indagado: em uma
cidade desigual e onde parcela significativa da populagdo vive em condigdes
precarias e com direitos constantemente violados, em que medida se pode cobrar e
esperar um efetivo, livre e significativo exercicio de cidadania desse segmento
populacional?

Para compreender e responder essa questdo, deve-se reconhecer, a
principio, o entendimento de que a cidadania se fortalece com realizagdo de uma
base material que permita a inclusdo e autonomia do individuo em espagos de
construgéo politico-democratico (SOUZA, 2010, p.184), ndo podendo ser resumido a
uma indisposi¢do individual ou cultural, mas dependente de fatores

socioecondmicos.
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Mesmo como um exemplo imperfeito decorrente da visdo restrita de
cidadania, desde a Grécia antiga, soube-se associar a acgdo politica a certa
independéncia das necessidades e da luta diaria pela sobrevivéncia. O cidadédo so6
podia se dedicar a acao politica por existir uma base social e econbémica que
pudesse ofertar a estabilidade e o tempo para tal pratica.

Transportada para a atualidade essa ideia basica, inumeros pensadores
dao conta da relacdo entre uma base material de sustentacdo do individuo e suas
capacidades de agao politica autbnoma (CAMPOS, 2016, p. 152; OLIVEIRA, 2010,
p. 298), em vias de superagao da liberdade abstrata e formal que fora consolidada
no periodo das revolugdes liberais e ndo aprofunda as desigualdades materiais. Na
formulacdo de Marmelstein (2008, p. 52), os direitos sociais “funcionam como uma
alavanca ou catapulta capaz de proporcionar o desenvolvimento do ser humano,
fornecendo-lhe as condigbes basicas para gozar, de forma efetiva, a liberdade. ”

Dentro das contribuicbes sobre o tema, destaca-se o instrumental tedrico
desenvolvido por Marcelo Neves para sua compreensao. Em uma reflexdo propria
das contradi¢cdes sociais e econémicas existentes no Brasil'®® e seus reflexos sobre
a democracia constitucional brasileira, Neves analisa a deficiéncia da cidadania'?®
com o par conceitual “subintegracédo” e “sobreintegragéo”. O autor faz a proposigao
dessa leitura numa tentativa de se olhar além do discurso universalista e igualitario,
presente no texto constitucional, que concede uma aparéncia harmbnica a
sociedade e que impede a plena realizagdo do Direito.

Na leitura do autor, subintegrados seriam aqueles que “ndo tém acesso
aos beneficios do ordenamento juridico, embora eles permanegam dependentes de
suas prescricbes impositivas” (NEVES, 1994a, p. 264). Em termos de politica
urbana, sdo aqueles que possuem seus direitos de saneamento, mobilidade, lazer e

habitacdo frequentemente descumpridos enquanto estado sujeitos e sufocados por

125 A denuncia da miséria como fator bloqueador da democracia brasileira ndo €, de modo algum,
produto exclusivo de reflexdes atuais. Lynch (2008, p.122) aponta que ja no limiar da monarquia
brasileira existiam propostas para realizagdo de reformas sociais que possibilitassem uma efetiva
democracia brasileira, visdo esta que foi historicamente derrotada pelas propostas defensoras de
uma mera reforma politica.

126 Cidadania, em Marcelo Neves, ndo se resume aos direitos politicos de formagéo da vontade
estatal, bem como o autor ndo chega a estipular direitos de participagdo na atuagcdo administrativa.
Contudo, julga-se adequada sua utilizagao porque ela representa a inclusdo de todos os individuos
no compromisso constitucional, fundamental para a compreensao das possibilidades de participacao
em mecanismos juridicamente estruturados.
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acdes do aparelho penal e de medidas de protecdo aos direitos de propriedade de
terceiros que conduzem a a reintegracdes e desocupagdes (TELLES, 2015, p.35).

No entanto, a subintegracdo n&o € inteligivel sem a presenga da
sobreintegracédo representada por grupos privilegiados, detentores de poder que
impedem a operagao autbnoma do direito, o qual é efetivado quando atende a
constelagdo do poder ou ignorado/modificado quando contraria a presenga desses
interesses (NEVES, 1994a, p.264). Isso foi reiteradamente apontado nesta
dissertagdo, como os casos da n&o regulamentagcdo das instédncias de gestao
democratica da cidade e das zonas especiais de interesse social, enquanto,
paralelamente, ocorreram a regulamentacdo de instrumentos urbanisticos de
interesses mercadoldgicos, como as operagdes urbanas consorciadas e outorgas
onerosas de direito de construir e alteragdo de uso.

A ideia da sobreintegragcéo é fundamental, pois s6 na presencga dela € que
se fazem patentes as desigualdades e os desniveis dos individuos perante uma
ordem juridica. Em acréscimo, a referida leitura oferece elemento para a
compreensao do que foi constatado acima: que a ordem juridico-urbanistica ndo é
de todo ineficaz, mas aplicada de forma recortada e fragmentada, desde que possa
atender ou ter consentimento das cupulas.

A subintegracao reflete uma prestacdo deficiente dos direitos sociais que
possibilitaria a vitéria sobre as formas precarias e vulneraveis de existéncia e abriria
o horizonte de concrec¢ao da plena realizagdo do ser humano, o qual € o fim ultimo
do direito a cidade. Esse contexto cria espacos para a manutencdo de elementos
perversos da politica brasileira, por exemplo, a sustentacdo de praticas clientelistas.
Como os direitos sociais ligados a politica urbana ndo séo totalmente prestados de
forma sistematica e como expressdo da esfera de direitos dos citadinos, muitos
passam a buscar a sua obtengao por meio de “favores” e beneficios perante aqueles
que tem acesso ao poder, embora estes nem sempre sejam cumpridos'?’.

Da combinagédo da abordagem de Neves, em que os direitos sociais sao
condi¢gdes de possibilidade para a constru¢do da cidadania, com o argumento
desenvolvido no capitulo 2, de que a participacdo politica é fundamental para a

127 opes e Cunha (2015, p. 409 e ss) analisaram as mudangas das praticas clientelistas no municipio
de Fortaleza e apontaram que o avango na impessoalidade na prestagao dos servigos publicos tornou
mais dificultosa e complexa a manutencéo da rede de favores. Atualmente, as praticas clientelistas
estdo mais fragmentadas e dependente de aliangas com liderangas locais para sua operacionalidade,
com estabelecimento de vinculos mais frageis entre representante legislativo e comunidade, bem
como menor autonomia dos vereadores em relagdo ao executivo municipal.
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construgédo da justica social urbana, pode resultar na existéncia de um argumento
circular na delicada questdo de como iniciar um processo virtuoso e transformador
entre participagao cidada-direitos sociais.

Para responder a isso, requer-se cuidado.

A fruicdo dos direitos sociais fundamentais é necessaria para uma
participagdo politica mais qualitativa, independente e segura, mas nao pode ser
considerada condi¢cdo absoluta da acao politica. As lutas e reivindicacbes sociais
aconteceram em varias etapas e diversos espac¢os da historia da humanidade, ainda
que nenhuma garantia social fosse proposta. Entendimento diferente seria contrario
aos propositos de uma construgcdo democratica do direito a cidade e contrario a
todos os fatos expostos em 2.1.3 supra, onde se apresentou o fundamental papel
dos movimentos sociais na luta por melhores condi¢gbes de vida na cidade.

O reconhecimento de direitos sociais por parte da ordem juridica trata-se
de uma conquista histérica importante e que ndo pode ser menosprezada. Contudo,
nao pode resumir a luta social e politica dos citadinos necessaria para a
materializacdo desse ideal politico de inclusdo e pautado na justica social. Nao se
pode, com base na precariedade social, eliminar a capacidade de agao autbnoma
dos setores populares'®. Portanto, em paralelo as prestagdes sociais, faz-se mister
a existéncia de espacos e mecanismos de participacdo, ndo podendo estes serem
adiados sob o argumento de despreparo da sociedade civil.

Um dos fundamentos para esta afirmacao € de que nao s6 aos setores
mais carentes da populacdo pode ser atribuida uma baixa participacdo. Pelo
contrario, percebeu-se em alguns momentos dessa pesquisa que, comparativo a
outras classes sociais, a sua articulagdo, por ser mais urgente e vital para sua
sobrevivéncia, ocorre muitas vezes de forma mais intensa e organizada, como o
caso do Movimento dos Trabalhadores sem Teto. Fatos como a Marcha do Pirambu,
ocorrida na década 1960 e época de incisiva precariedade social na cidade, indicam
a vitalidade da sociedade civil como agente politico ainda que nao esgote todo
potencial. Na ligdo de Milton Santos (2006, p. 221) "os pobres abrem um debate

28 Fundado no quadro tedrico de Guilhermo O’Donnell, Magalhdes (2011, p. 52) denuncia a
desconsideracdo da capacidade e autonomia dos pobres como elemento bloqueador de uma
democracia efetiva: “O pobre, entendido como categoria social, seria alguém ontologicamente
desprovido de agency, e quanto mais os individuos sejam enquadrados nessa categoria, menos
condi¢des objetivas terdo de lhes serem reconhecidas, e asseguradas, a autonomia, a racionalidade
e razoabilidade de suas escolhas, decisdes, interesses ou comportamentos. 1sso ocorre uma vez que
nao se reconhece a possibilidade de existéncia de comportamentos, valores e principios de acao
compartilhados entre pobres e ndo-pobres”.
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novo, inédito, as vezes silenciosos, as vezes ruidoso, com as populacdes e as
coisas ja presentes”.

Nao apenas a precariedade social impede a construcédo de sociedade civil
forte e participativa. Acrescente-se que a n&o-participacdo também pode ser
considerada como reflexo de uma postura cética quanto as transformagdes por meio
da agao democratica, como notado em reiterados discursos em eventos organizados
pela prefeitura e pela sociedade civil evidenciados nesta pesquisa. A ineficacia e o
carater secundario dado pela propria administracdo as instancias participativas
reforcam a descrenga na democracia, o que reflete numa postura desacreditada no
engajamento politico que n&o conseguiria vislumbrar o poder politico desvinculado
do poder econdmico (reflexdo também desenvolvida em 3.2.3 supra).

Combinando-se o observado com os ja alertados "espagos de
participagao” que ocorrem com pouca divulgagdo e em dias comercias, resta dificil
cobrar atuacdes sobre-humanas para que a populacdo venha a preencher esses
espacos. A cultura de participagao é fator a ser considerado, mas n&o pode exaurir a
compreensao desse problema. Também desenvolvimento social e eficacia das
instancias participativas devem compor a analise da questao.

E nesse sentido que é possivel classificar a grande massa da populagéo
citadina como subintegrada na construg&o da politica urbana de Fortaleza. Enquanto
o Poder Publico, por sua missao constitucional e legal, e os agentes de mercado,
pela influéncia econémica, cooperam no desenho das agbes sobre 0 espacgo urbano,
ocupando lugar central na mesa de negociagdes, a sociedade civil, em geral, e os
movimentos sociais, em particular, permanecem com poder de decisao e influéncia
reduzidos. Os elementos da administracdo sob logica gerencial, hegemonia do
mercado e sociedade civil fragilizada convergem para influenciar a deficiéncia do

direito a cidade e a democracia urbana de Fortaleza.

4.4 Algumas propostas para retomar o processo de constru¢gao democratica do
direito a cidade

Em aproximacdo a fase final deste estudo, aponta-se algumas
proposicdes para fomentar a participagdo e efetivacdo democratica do Direito a
Cidade. Tais proposi¢gdes ndo sao necessariamente originais, mas entendidas como
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adequadas para a realidade de Fortaleza, adequadas a ordem juridica vigente e
foram desenvolvidas com base nos problemas diagnosticados durante a dissertagéo.

Inicialmente, a participagédo s6 podera ter um horizonte efetivo mediante a
pratica democratica'?®, ou seja, é a partir da criagdo e da fomentagéo de espacos de
participacdo que uma cultura civica participativa pode ser estimulada e consolidada.
Deve-se investir nela, apesar dos seus fluxos e refluxos, imprecisdes e incertezas.
Compreende-se que os desacordos e impasses compdem a vida em democracia. O
aprendizado, no caso, ndo sera apenas da populagdo, mas igualmente dos proprios
integrantes da administragdo para que possam adotar uma postura mais aberta,
dialogal e que reconhega os citadinos como sujeitos aptos a construir. Insistir e
investir na participagdo, o que pode incluir praticas de planejamento participativo em
escalas territoriais menores ja previstas na nossa legislagdo. Exemplos disso séo os
projetos de desenvolvimento urbano para bairros especificos (art. 61 da Lei
Orgénica de Fortaleza) ou conselhos gestores das zonas especiais de interesse
social (art. 261 do Plano Diretor Participativo de 2009). Como apontado no capitulo 2
supra, o direito a cidade é dependente de uma construgdo democratica.

O sucesso dessa proposta também dependera de uma abertura cognitiva
de técnicos, planejadores e demais servidores' envolvidos na tematica ao conjunto
de saberes e praticas advindas dos setores popular e tradicional 3!, compreendendo
novas perspectivas de qualidade de vida e desenvolvimento que nao resultem em
padrdes estritamente mercadologicos, modernizantes frutos do anseio de construir
uma cidade global (SANTOS, 2006, p 230-231). Em acréscimo, ndo se pode
conceber uma visao de racionalidade cientifica que se furte do debate publico e se
imponha apenas pela “autoridade” do corpo técnico (POPPER, 1998, p.225-228),
ainda mais quando o conhecimento formal se dissemina pela sociedade, sendo esta

129 Paul Feyerabend (2011, p.132): “Iniciativas cidad&s s&o a melhor e Unica escola para os cidaddos
livres que temos hoje em dia”.

130 |Inspiragdo pode ser obtida por meio do exemplo do Instituto Municipal de Administragdo Publica
de Curitiba, que vem buscando instaurar praticas menos tecnocraticas e herméticas no ambito do
poder publico local, numa compreensido de que a problematica compreende uma visdo da relagao
entre cidaddo — estado sob a proposta da Administracdo Publica Deliberativa. Veja-se: “Desde 2013,
o IMAP, com o apoio do senhor prefeito, propds como eixo da gestdo os Principios da Administragao
Publica Deliberativa (APD). Essa decisdo representou uma ruptura com o paradigma gerencialista
instalado na municipalidade e, em alguns espagos, sedimentado e consolidado. Essa atitude ousada
impunha uma mudanga cultural entre os servidores municipais, gestores, secretarios e toda a
estrutura organizacional”. (CARLEIAL; OPUSZKA; KANUFRE; 2016, p.5).

131 As reiteradas remocgdes da populagdo tradicional das zonas de orla em prol da instalagdo de
infraestrutura turistica, bem como a tentativa de instalagdo de um estaleiro na praia do Titanzinho sdo
demonstrativos do embate dessas visdes.
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capaz de formular propostas alternativas, tal como ocorrido em relagao ao projeto da
nova lei de uso e ocupagéo do solo (ESPECIALISTAS e sociedade apresentam...,
2016). Se as decisbes sao racionalmente embasadas, ndo havera desgaste em
apresenta-las e justifica-las perante a sociedade.

Em segundo lugar, cabe a Administracdo Publica endossar esse desafio e
contribuir para a sua superacdo. Nao pode o Poder Publico, antecipadamente,
afirmar que ha desinteresse na participagdo e abandonar qualquer esforgo
mobilizador como foi verificado nas falas de diversos representantes do Executivo
local durante o desenvolvimento desta pesquisa. Essa questdo nao esta na esfera
de disponibilidade do gestor. Buscar uma melhor comunicagdo com a populagao, a
partir de encontros, reunides, audiéncias publicas, eleicbes do or¢camento
participativo, investimento em redes sociais’®?, e divulgar projetos urbanos sio
estratégias que merecem e devem ser encaradas e obtidas por meio de uma
comunicagao social do Poder Publico, visando a direciona-la para a promog¢ao da
cidadania (OLIVEIRA, 2010, p. 364 e ss). Em um mundo saturado de informacgéo,
nao basta disponibiliza-las, mas criar meios eficientes de sua propagagéo’*.

Em terceiro lugar, ndo se deve descurar do papel a ser cumprido pela
protecédo dos direitos dos citadinos. Embora n&do se defenda que o Judiciario possa
substituir um planejamento participativo (2.2 e 2.4 supra), este, em conjunto com as
atuagdes fundamentais do Ministério Publico, Defensoria Publica e advocacia
popular podem dar sua parcela de reducéo das vulnerabilidades sociais, por meio de
combate a remocgdes, reconhecimento da fungdo social da posse, aquisicao de
direitos por meio de usucapido e, por fim, combate a violagdo, seja por agao ou
omisséao, dos dispositivos relativos a gestdo democratica da cidade.

Em quarto lugar, deve-se proceder em alguns ajustes na ordem juridica
municipal no que concerne a participagdo na politica urbana, o que inclui: a) a
instituicdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano com composigéo

paritaria com autonomia da sociedade civil para eleger seus representantes assim

132 A titulo de exemplo, o video “Primeiros Frutos do Fortaleza 2040”, publicado no perfil pessoal do
Sr. Prefeito Roberto Claudio, alcangou, até 15 de janeiro de 2017, 150 mil visualizagbes. Ainda que o
numero deva ser ponderado quanto ao efetivo alcance, a marca de visualizagdes é indicio de que as
redes sociais sdo ferramentas que ndo podem ser ignoradas.

133 Sobre o papel da informagdo, escreve Santos (2002, p.30): “uma visdo mais abrangente das
coisas e dos fendbmenos acaba por ser negada aos cidaddos comuns, em vista da concentragdo da
midia, da sobrecarga de informag0es irrelevantes e da tendéncia a apenas ampliar certos aspectos
da realidade, cuja escolha para a exibigdo publica &, com frequéncia, ligada ao mundo da politica e
dos interesses. ”
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como determinado na Resolugdo n. 13 do Conselho Nacional das Cidades; b)
reforma da lei do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano para adequagao ao
disposto ao Plano Diretor Participativo de 2009; c) Extingcdo do Conselho da Cidade
de Fortaleza instituido pela lei n. 10.232 de 2014 em homenagem a economia e
racionalidade administrativa; d) garantia de participagdo no CMDU de integrantes
das politicas setoriais (habitagdo, cultura, mobilidade, infraestrutura), a fim de
possibilitar sua integracdo em consideragdo ao carater amplo e abrangente do
direito a cidade como exposto do capitulo 2; e) vedacdo de que membros da
prefeitura possam ocupar cadeiras destinadas a conselhos profissionais'.

Por fim, e a proposicdo mais exodtica para uma dissertacdo juridica,
consiste na necessidade de nao limitar as lutas sociais e acdes da sociedade civil a
uma exclusiva reivindicagdo e demanda de direitos positivados aos poderes
constituidos, sejam municipais, estaduais e federais, estratégia que ganhou
centralidade nas ultimas décadas e enfraqueceram formas mais combativas e
autbnomas. Organizar e articular formas alternativas de pensar e agir na cidade se
fazem fundamentais. Eis alguns exemplos.

Ante os insucessos no combate a especulagédo imobiliaria, associagdes e
coletivos de luta pela moradia promoveram uma série de ocupagdes a imoveis que
estdo em flagrante desrespeito a sua fungao social. Em decorréncia da omisséo da
Prefeitura de Fortaleza para regulamentar as ZEIS, a comunidade do Bom Jardim
comeca a formular um plano popular para o local com apoio do Centro de Defesa da
Vida Hebert de Souza e o Programa de Educagdo Tutorial do departamento de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do Ceara. Apds passarem
décadas ignorados pelas politicas de mobilidade, grupos cicloativistas passaram a
criar faixas populares, bem como a coletar dados e estatisticas de ciclistas de forma
independente.

Ndo se pode contentar com a funcido politico-simbdlico da cidadania
(NEVES, 1994a, p. 267; SANTOS, 2002, p. 105), nem desconsiderar a possibilidade
de rupturas para realizagdo dos valores constitucionais (NEVES, 1994b, p. 162).
Igualmente, ndo se pode reduzir a justiga social por meio da politica urbana a um

tecnocratismo de esquerda presente em varios planos diretores (SOUZA, 2010, 168)

134 Constatou-se em algumas reunides que engenheiros e arquitetos da prefeitura se colocavam
como representantes dos seus conselhos profissionais, supostamente representando a sociedade
civil.
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gue se pautam em técnicos capazes e politicamente conscientes que ofertam pouca

abertura a construgado popular. Para melhor exposi¢do deste argumento, afirma-se

com Lefebvre (2008, p. 109) que:
Nem o arquiteto, nem o urbanista, nem o sociélogo, nem o economista, nem
o filésofo ou o politico podem tirar do nada, por decreto, novas formas e
relagdes. [...] Nem um, nem outro cria as relacbes sociais. Em certas
condigbes favoraveis, auxiliam certas tendéncias a se formular (a tomar
forma). Apenas a vida social (a praxis) na sua capacidade global possui tais
poderes. Ou ndo os possui. As pessoas acima relacionadas, tomadas
separadamente ou em equipe, podem limpar o caminho; também podem
propor, tentar preparar formas. E também (e sobretudo) podem inventariar a

experiéncia obtida, tirar ligbes dos fracassos, ajudar o parto do possivel
através de uma maiéutica nutrida de ciéncia.

N&o se advoga o fim das solugdes institucionalmente mediadas para os
problemas urbanos que abandonem todos os parémetros juridicos constitucionais,
gue devem contribuir para a pacificagao social, mas defende-se a ndo exclusividade
dessas vias, sob pena de que as forgas sociais que se mobilizam pelo direito a
cidade percam seu potencial de contestagdo envolvidos em esquemas rigidos e
pouco criativos.

Esses pilares deverdo tornar possivel uma pratica efetivamente
democratica na gestao da politica urbana da cidade. N&o havera, contudo, certezas.
A atuacdo da sociedade civil ndo sera marcada pela perfeicdo. Porém, nao sera
possivel falar em uma cidade democratica onde o cidaddo, que nao tenha poder
econdmico, ndo tenha voz nem vez. Em uma cidade vista como mercadoria, apenas
alguns poder&o usufruir plenamente dela. Para os demais, s6 o direito a cidade, a
urbe vista como valor de uso acima do valor de troca, garantida independente dos
recursos econdémicos dos individuos, € que ela podera cumprir sua fungao social € o

bem-estar.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Recapitulando a discussdo produzida nesta dissertagdao, apresentou-se
na introdugdo o grave quadro de desigualdade configurado pela realidade
socioecondmica da cidade de Fortaleza. Essa apresenta reflexos claros e diretos na
forma como ocorreu — e continua a ocorrer — a ocupacédo do seu espacgo urbano,
pois se encontra dividida entre zonas de exemplar desenvolvimento humano e
setores de pobreza e miséria em flagrante atentado ao principio da dignidade da
pessoa humana.

Esse contexto, compartilhado com tantas cidades brasileiras, inspirou o
surgimento de uma visao alternativa sobre as cidades pautada na justiga social e no
enfrentamento desses graves problemas, emergindo como principal bandeira dessa
luta o conceito de Direito a Cidade, simbolo maximo da construcdo de uma nova
ética urbana, cuja construgdo e efetivacdo deveriam ser viabilizadas por
planejamentos participativos e democraticos que fortalecessem as demandas dos
setores mais vulneraveis e excluidos, invertendo-se a logica da urbanizagéo
brasileira até entéo.

Para a compreensdo dessa visdo alternativa, efetuou-se, no capitulo 2,
uma abordagem sobre o direito a cidade em razado da ampla significacdo que lhe é
atribuido, buscando apresentar sua génese teorica nas obras do filésofo e socidlogo
francés Henri Lefebvre (2.1.1), cuja formulagdo esta diretamente ligada a uma
profunda critica da cidade capitalista e que, apesar de obje¢des direcionados a sua
proposta, influenciou o pensamento de esquerda sobre a questdo urbana nas
décadas posteriores. Entre os influenciados, destacou-se David Harvey como
principal nhome a pensar e divulgar o direito a cidade na atualidade, buscando
apontar convergéncias e divergéncias entre este autor e Lefebvre (2.1.2). Em
seguida, considerou-se os movimentos sociais urbanos que passaram a defender,
sem manter dependéncia com as formulagbes de Lefebvre, a ideia de direito a
cidade e a luta pelo seu reconhecimento politico e juridico, galgando relativo
sucesso (2.1.3).

Foi acentuado, contudo, que o Direito a Cidade, pensado a partir da logica
da ordem juridica patria, ndo pode ser vislumbrado como uma negacao total da
cidade capitalista na perspectiva de Lefebvre, pois ndo questiona a instituicdo da
propriedade privada e a atuagdo do mercado em suas esséncias, mas busca apenas



117

torna-los funcional e direcionar o seu uso para um patamar social mais justo e
igualitario. Em acréscimo, ndo se propde sua realizagdo por meio de uma
democracia urbana popular e radical, mas sim por uma gestdo democratica da
cidade compartilhada entre Poder Publico, iniciativa privada e sociedade civil,
buscando-se a composi¢c&o dos mais variados interesses (2.2).

Contudo, apesar da suavizacdo do potencial revolucionario, defendeu-se
gue a visao de democracia expressa ha tematica urbana, desde as disposi¢cdes das
agendas urbanas da ONU até as normas municipais (2.3 e 2.4), é sensivelmente
mais ousada do que as identificadas em outros campos do direito, fechando o
argumento desenvolvido naquele capitulo com a inescapavel ligagdo entre direito a
cidade e democracia.

Buscou-se apresentar, no capitulo 3, como a ordem juridica municipal
fortalezense reagiu receptivamente a essa demanda politica e os diversos
dispositivos participativos nela propostos. Em um estudo mais apegado ao direito
positivo, o mencionado capitulo buscou identificar e problematizar os espacos
institucionais e os conceitos juridicos em torno da participagdo no ambito da politica
urbana, esmiugando-se as previsdes legais existentes no Estatuto da Cidade, no
Plano Diretor e na Lei Organica do Municipio, e contrapondo-se ao vasto numero de
instrumentos previstos a deficiéncia dos meios para sua implementacao e efetivacao
(3.1).

Em seguida, deu-se enfoque na experiéncia do Plano Diretor Participativo
de 2009 (3.2), este inspirado pelo ideario da reforma urbana e do direito a cidade,
compreendendo desde a sua formulagao participativa (3.2.1) até sua tentativa de
instituir um sistema de gestdo participativa que deveria imprimir uma marca
permanente de democratizagdo da politica urbana de Fortaleza (3.2.2), mas que, por
diversos fatores, ndo encontrou implementacdo pratica, considerando-se desde
instrumentos n&o regulamentados, como o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano (3.2.2.1), até instrumentos regulamentados de forma contraria ao Plano
Diretor, como o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (3.2.2.2), alteragbes
ao texto do PDP sem participagéo e a sua simples inobservancia ante os interesses
imediatos como o da Copa do Mundo (3.2.2.3).

O desprestigio do PDP dentro do governo municipal é tornado evidente
por um novo planejamento dito estratégico que busca construir uma cidade mais

moderna, justa e inteligente (3.3), onde a visdo mercadologica da urbe n&o deve ser
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limitada, mas estimulada para que se possa colher frutos para toda a sociedade
fortalezense, sendo a iniciativa privada parceiro fundamental para essa concregao. A
“‘inclusdo, apesar do mercado”, passou para a “inclusao pelo mercado”.

Conclui-se, portanto, que, seja numa acepgao mais revolucionaria, seja
numa acepg¢ao mais moderada, o ideario do direito a cidade n&o foi além de um
superficial reconhecimento em textos legislativos, ndo representando, na pratica, um
efetivo horizonte de orientacdo da construcdo e da execugao da politica urbana
local.

Por fim, no capitulo 4, apresentou-se fatores politicos, econbmicos e
sociais que contribuiram para a formacdo de um contexto desfavoravel a
implementacdo e efetivagdo das instancias participativas em matéria de politica
urbana que teriam o escopo de incluir os citadinos, em especial os setores mais
vulneraveis, na sua formulagéo e execugao, rumo a um paradigma redistributivo e de
justica social na produgéo da cidade.

Constatou-se que a Administracdo Publica de Fortaleza continua fechada
e resistente aos apelos mais populares, enquanto mantém um dialogo mais franco
com os segmentos empresariais e industriais, indicando-se a tendéncia de
substituicdo da administragdo burocratica para a administragdo gerencial (4.1), duas
l6gicas diversas que em comum possuem a caréncia de espagos para expressao da
soberania popular.

A postura da Prefeitura de Fortaleza adiciona-se o carater hegeménico
gue os capitais responsaveis pela producédo da cidade possuem no que se refere a
politica urbana (4.2), passando de ameaga ao direito a cidade, nas abordagens de
Lefebvre e Harvey, ao status de parceiro indispensavel em um contexto de crise e
de ajuste econémico, conseguindo orientar a construgdo de instrumentos legais e
administrativos favoraveis aos seus interesses, sendo refratario a uma gestado da
cidade pautada em uma democracia popular.

Complementou-se o quarto capitulo com a indicagdo de que o estado de
vulnerabilidade, pobreza e desigualdade social existente em Fortaleza, sao fatores
que dificultam o exercicio de uma cidadania ativa e autbnoma, embora ndo exclua
toda capacidade de acdo (4.3). Igualmente, verificou-se outras circunstancias locais
que dificultam ou desestimulam o engajamento cidaddo como o desconhecimento
das insténcias de participagdo, agendamento de audiéncias e de reunides em

horarios comerciais, assim como o ceticismo quanto a participagéo.
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A guisa de conclusdo apresentou-se algumas sugestbes para minorar o
fosso entre disposicbes legais e realidade social, amparado nas observagoes
realizadas no material legislativo, no desnivel de poder entre os diversos atores e
nas praticas e condutas existentes dentro dos espacos supostamente participativo
existentes durante a elaboracdo desta pesquisa (4.4). Tais sugestbes nao
procederdao numa reviravolta no modo de governar a cidade, mas podem tornar o
horizonte de agao mais claro e aberto para inovagdes democraticas.

Como ponto de fechamento deste texto, no qual se pretendeu aclarar a
problematica em torno da democracia e do direito a cidade em Fortaleza e seu
tratamento juridico, bem como a compreensdo de seu contexto social e politico,
afirma-se o quéo distante a politica urbana local encontra-se de um ideal de
soberania popular e justica social, na qual foi apenas superficialmente alterada pela
legislacéo.

A mera proposicdo de novas leis e planos ndo sera suficiente para
transformar a cidade. Os avangos em termos de legislagdo e a agéo de instituigbes
em defesa dos direitos dos citadinos ndo podem substituir o engajamento destes na
construcdo de um espaco urbano que atenda as suas necessidades. Nao basta
contemplar o carater progressista de parte da legislagdo. O avango do direito a
cidade é correlato e dependente de posturas e praticas democraticas no que toca o
planejamento e a gestdo da cidade. O principal legado da teoria de Lefebvre
consiste em remover a politica urbana da exclusividade da acédo tecnocratica e
burocratica, tornando-a tema de todos os citadinos e elegendo-a como objeto de

acgao politica.
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