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OBSERVACAO

Os Capitulos 3 e 4, que tratam das Seéries Legislativas da Vertente
Urbanistica e da Vertente Ambiental, oferecem outras alternativas de sequéncia de
leitura, além dessa apresentada no Suméario . Nessa modalidade foi priorizado um
encadeamento sequencial das seis Séries Legislativas, abordando repetidamente os
aspectos condutores de analise em cada uma das pecas legais que as compdem.
Contudo, outra forma de leitura pode ser admitida, com base na continuidade
tematica desses aspectos. Para facilitar essa opcdo, foi incorporado, a este
documento, um Indice Tematico conforme segue na pagina seguinte. Desse modo,
o acompanhamento das discussdes e analises sobre o Direito de Propriedade , os
Instrumentos de Gestdo , o Desenho Institucional e as Abordagens Urbanisticas
e Ambientais pode ser realizado segundo um roteiro especifico de paginacao. Cabe
observar, também, que foi mantida a mesma itemizacdo adotada no Sumario, e que

corresponde a numeracao presente na estrutura geral do trabalho.
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REsSumMO

Este trabalho pretende discutir as transformacdes das abordagens urbanisticas e ambientais
na gestdo territorial brasileira, identificando suas confluéncias e divergéncias. Esta
investigacdo foi estruturada a partir da contextualizacdo de um arcabouco legal
representativo para a politica urbana e ambiental, majoritariamente constituido a partir dos
anos 1930, até a legislacdo mais recente, segundo teméticas especificas organizadas em
seis séries normativas. Os temas tratados envolveram 0S marcos constitucionais, o
parcelamento do solo, as pecas legais decorrentes das propostas da reforma urbana, a
legislacdo ambiental pré e pés-anos 1980, e o aparato normativo relacionado as Areas de
Preservacdo Permanentes - APPs. A conducao analitica foi pautada na identificacdo de
aspectos considerados essenciais para a pesquisa, envolvendo o direito de propriedade; os
instrumentos de politica e gestao territorial e ambiental; o desenho institucional; e as formas
de abordagem da questdo ambiental feita pela vertente urbanistica, e vice-versa, as formas
de abordagem urbanistica e social feita pela vertente ambiental. A analise da transformacéo
desses aspectos, no interior das séries legislativas selecionadas, foi precedida pela
discusséo e contextualizacdo dos movimentos sociais que afloraram, a partir dos anos 1970,
e que tiveram influéncia na conformacdo de novos paradigmas incorporados a legislacdo
urbanistica e ambiental contemporanea. Pela vertente urbanistica foram discutidas algumas
concepcbes de planejamento e gestdo territorial empregadas no Brasil, especialmente o
papel do Movimento Nacional pela Reforma Urbana e o surgimento do principio da funcéo
social da cidade e da propriedade. Pela Vertente Ambiental foram discutidas as origens da
preocupacdo ambiental no Brasil, o papel do movimento ambientalista e sua repercussao na
conformacédo do aparato legal destinado a proteger o0 meio ambiente. As andlises interativas
discutiram e identificaram os principais desafios presentes na articulacdo integrada da
politica urbana e ambiental. Embora exista um processo de ampliacdo das interfaces entre
essas agendas, ainda prevalecem disputas e conflitos na apropriagdo e ocupacéo territorial
gue representam desafios a perspectiva de concretizacdo do paradigma aglutinador da

funcdo socioambiental da cidade e da propriedade.

Palavras-Chave: Gestao territorial. Gestdo ambiental. Politica urbana. Politica ambiental.
Reforma urbana. Planejamento urbano. Plano Diretor. Estatuto da Cidade. Funcédo

socioambiental da cidade e da propriedade. Legislacdo urbanistica e ambiental.



ABSTRACT

This work addresses the transformations of urban and environmental approaches in Brazil's
territory management, identifying its convergences and divergences. This study was
structured from the contextualization of a representative legal framework for the urban and
environmental policy, predominantly composed in the 1930s until the most recent enacted
statute, according to specific themes organized into six regulation series. The topics
discussed include the constitutional frameworks, the division of land, the legal principles from
the urban reform proposals, the environmental legislation before and after the 1980s, and the
normative system related to the Permanent Preservation Areas - APPs. The analytical
structuring was based on identifying aspects considered essential for the research, which
included property rights; land and environmental policy management instruments;
institutional structure; and ways to approach environmental issues posed by the urban
perspective, and vice versa, the urban and social approach posed by the environmental
perspective. The analysis of the transformation of these aspects, within the legislative series
selected, was preceded by the discussion and contextualization of the social movements that
emerged in the 1970s and which influenced the shaping of new paradigms embodied in the
contemporary urban and environmental legislation. For the urban perspective, some
concepts of territorial planning and management used in Brazil are discussed, especially the
role of the National Urban Reform Movement and the emergence of the principle of the social
function of city and property. For the Environmental perspective, the origins of environmental
concerns in Brazil are discussed, as well as the role of the environmental movement and its
impact in shaping the legal system to protect the environment. The interactive analysis
discussed and identified the main challenges in the integrated articulation of urban and
environmental policy. Although there is a process to expand the interfaces in these matters,
disputes and conflicts still prevail with regards to territorial ownership and occupation, which
represent challenges for the perspective to achieve the unified paradigm of the socio-
environmental function of the city and property.

Key Words: Territorial management. Environmental management. Urban policy.
Environmental policy. Urban reform. Urban planning. Master Plan. City Statute. Socio-

environmental function of the city and property. Urban and environmental legislation.
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PERCURSO DE PESQUISA

As razdes motivadoras de uma pesquisa sao ingredientes necessarios as
justificativas e as argumentacdes que explicitam o problema deflagrador do processo
investigativo e os percursos escolhidos para sua abordagem. No caso deste trabalho, esta
trajetoria foi marcada por uma condugdo pouco ortodoxa, ha medida em que o objeto
empirico da fonte de inspiracdo inicial, apesar de ter sido importante contraponto para as
reflexdes produzidas, ficou ausente deste produto final. Tal decisdo ndo aflorou na fase
preliminar dos trabalhos e, ap6s ser ventilada, foi acompanhada de duvidas acerca da
melhor maneira de fazé-lo, para que ndo caracterizasse uma mutilagdo, mas, sim, uma
superacao de objeto de investigacao original com a perspectiva de retomadas futuras.

As inquietacdes decorrentes de outros momentos, outras foram acrescidas
pela experiéncia concreta vivenciada na gestdo da politica urbana municipal e no processo
de elaboracao, discusséao, aprovacéao e gestdo do Plano Diretor do Municipio de S&o Carlos
— SP, que se tornou a Lei Municipal 13.691 de 25/11/2005. Estas atividades tiveram curso
no periodo compreendido entre 0os anos de 2001 a 2006, junto a Secretaria Municipal de
Habitac&o e Desenvolvimento Urbano — SMHDU — deste municipio.

Neste processo, incertezas e questionamentos em relacdo ao potencial e as
limitacBes da gestéo territorial municipal e dos planos diretores como instrumentos basicos
da politica urbana impulsionaram a necessidade de um retorno as atividades académicas de
pesquisa. Mais do que uma trégua, este recolhimento dos embates cotidianos da
administracdo publica pretendia materializar uma possibilidade de obtencdo de respostas as
indagacdes acumuladas. Além disso, poderia exercitar o perfil de atuacdo que revigora as
necessarias pontes de conexao entre as praticas do planejamento e da gestéo territorial e
as atividades reflexivas necessarias ao reordenamento das ideias no plano critico.

Neste processo, as inquietacfes que reverberavam mais forte estavam
relacionadas as possibilidades de uma atuacdo mais integrada entre as politicas urbana e
ambiental, as formas de insercdo das questdes ambientais em um plano diretor, com as
caracteristicas de enquadramento estabelecidas pelo Estatuto da Cidade; as dificuldades de
entrosamento intrassetorial dos organismos municipais e, em um grau exponencial, a falta
de interacdo articulada com os organismos de ambito estadual, notadamente daqueles
relacionados a politica ambiental; as limitagbes dos instrumentos do Estatuto da Cidade,
especialmente em relacdo a zona rural e aos desafios para obtencdo de representatividade
da diversidade social, nos processos participativos de discussao coletiva de diagndsticos e

propostas do Plano Diretor.
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Os questionamentos possiveis ndo se esgotam nestes aspectos, mas neles
estdo destacados os mais relevantes para os propositos deste breve resgate do percurso
desta pesquisa. Deste conjunto, optou-se por discutir a questéo da insercdo do componente
ambiental no Estatuto da Cidade, como lei federal, e na especificidade dos planos diretores,
empregando, como estudo de caso, o Plano Diretor do Municipio de Sdo Carlos - PDSC. Na
medida em que este objeto de pesquisa se revelou como nucleo de preocupacédo central,
aproveitando o frescor da experiéncia pratica recente, as primeiras reflexfes realizadas
foram acerca da incorporacdo dos elementos ambientais nas proposi¢cdes do PDSC, de tal
modo que as analises decorrentes deste periodo faziam parte do material discutido na fase
do Exame de Qualificacdo realizado em 15 de dezembro de 2009.

O Plano de Pesquisa original previa que, apdés o processo de discussao de
aspectos selecionados como suporte de analise de alguns instrumentos legais
representativos para as abordagens urbanisticas e ambientais, o objeto empirico seria
retomado. Nesta perspectiva, haveria uma fase de incorporacdo dos elementos obtidos nas
etapas analiticas mais abrangentes, para realimentar a discussao das propostas do PDSC.
Todavia, a abordagem dos contextos das vertentes urbanistica e ambiental, concebidas
para embasar o repertério normativo a ser discutido, e a ado¢do de aspectos considerados
imprescindiveis para sua conducao analitica ocuparam o espaco e o sentido de se retornar
ao ponto de partida, com um estudo de caso.

Outro aspecto que seria abordado, e que também foi postergado, pretendia
investigar a amplitude do processo de interagdo entre a politica urbana e a ambiental, por
meio da evolugdo tematica dos artigos componentes de duas publicagdes significativas para
os contetdos aqui tratados. Uma delas seria a Revista Brasileira de Estudos Urbanos e
Regionais, da ANPUR, e a outra, a Revista Ambiente & Sociedade da ANPPAS, cujos temas
estdo relacionados ao “Planejamento Urbano e Regional” e ao “Ambiente e Sociedade”,
respectivamente. A sistematizacdo dos artigos produzidos ao longo de dez anos chegou a
ser realizada, e compunha o material anexo do documento entregue no Exame de
Qualificacdo. Também foi avaliada a possibilidade de insercdo das cinquenta paginas de
analises ja realizadas sobre o PDSC, como um Anexo deste trabalho final, mas a ideia foi
descartada, pela inconsisténcia desta incorporacdo, diante da amplitude dos contextos
admitidos no transcorrer da pesquisa.

Embora este percurso tenha sido marcado por uma adequacao de rumo, que
exigiu algumas desercdes transitérias, espera-se que a abrangéncia e a pertinéncia do que
permaneceu correspondam ndo apenas as minhas proprias indagac¢des acumuladas, mas
que tragam alguma contribui¢cdo ao inadiavel debate acerca dos caminhos para a integragéo

das abordagens urbanisticas e ambientais na gestéo territorial.
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INTRODUCAO

No Brasil, a partir da década de 1930, e mais intensamente na segunda
metade do século XX, com a transformacdo da base econdémica rural para urbana, pautada
na intensificacdo da atividade industrial, as cidades se tornaram os centros das
oportunidades de desenvolvimento das atividades econémicas, de realiza¢do da vida social,
de difusdes culturais e de préticas politicas. Essa dindmica é resultante de um processo de
transformacéo das relagdes socioecondmicas que foram determinantes nas formas de
producdo, uso e apropriacdo do espaco urbano, nas quais a terra urbana se consolidou
como mercadoria e, como tal, parte da légica da acumulacéo capitalista.

Um dos fatores originais que permearam esse processo pode ser buscado um
século antes, em meados do século XIX, periodo que definiu a base legal da propriedade,
por meio do marco legal da Lei das Terras em 1850, que dispbs sobre as terras devolutas
do Império. Posteriormente, essa nocdo de propriedade foi consagrada pelo Cdodigo de
Direito Civil de 1902 e mantida na versdo de 1916. Sob esse novo ordenamento juridico do
territério, a terra se incorporou a economia comercial, passando de meio produtor a
mercadoria, estabelecendo uma nova relacéo entre proprietarios de terras e o Estado. Além
dessa nova condicdo fundiéria, outros eventos quase simultaneos, que contribuiram para
consolidar o desenho da estratificacdo social, tiveram como marco social a passagem do
trabalho escravo para o trabalho “livre”, o que implicou na sobrevivéncia atrelada a venda da
forca de trabalho e na precarizacdo social e econdmica de parcelas urbanas (DEAK, 1999;
OLIVEIRA, 1979; ROLNIK, 1997).

A partir desse contexto, o processo de urbanizacdo brasileira foi fortemente
marcado por uma herancga que correlacionou a propriedade privada da terra — “o cativeiro da
terra” -, com a libertacdo dos escravos - “0 cativeiro do trabalho”. Mesmo sob o regime
republicano do século XX, as “raizes coloniais calcadas no patrimonialismo e nas relacdes
de favor (mando coronelista) estdo presentes nesse processo” (MARICATO, 2000, p. 149,
150).

E fundamental a admissdo de tais componentes historicos para a
compreensdo dos avancos e limitacBes das solu¢Bes engendradas diante das disfuncdes
produzidas, bem como no desenvolvimento de analises sobre conflitos e contradicdes,
presentes no meio urbano. Sob uma perspectiva critica do processo de producdo e
reproducdo das desigualdades sociais, Ribeiro e Cardoso caracterizam o espac¢o urbano

como uma arena para onde convergem diferentes interesses que lutam pela apropriacao de
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beneficios, seja pela “geracdo de rendas” de origem produtiva ou comercial, seja por
“melhores condi¢Bes materiais e simbdlicas de vida” (RIBEIRO, CARDOSO, 2003 p. 109).

A mercantilizacdo do solo urbano e a especulacdo imobiliaria reforcam a
vulnerabilidade de uma parcela da sociedade que, por insuficiéncia de renda, ndo tem se
enquadrado nos mecanismos de acesso ao solo urbanizado para fins de moradia,
resolvendo seus problemas de assentamento dentro do universo de suas possibilidades.
Para Martins (1997), ndo se trata de uma mera questdo de exclusdo, mas de condicdes
contraditérias internas aos préprios processos sociais, politicos e econémicos. Como parte
de seus argumentos contrarios ao emprego do termo “exclusdo”, alega que o modelo

neoliberal adota uma tipologia de incluséo precéria, instavel e marginal, assinalando que,

... temos que admitir que a idéia de exclusdo é pobre e insuficiente [...]
discutimos a exclusdo e, por isso, deixamos de discutir as formas pobres,
insuficientes e, as vezes, até indecentes de inclusdo (MARTINS, 1997, p.
21)

Outros autores também questionam o0 uso impreciso do conceito de
“exclusdo” por suas limitagdes na compreensdo de um processo que apresenta diferentes
categorias de inclusdo, o que, segundo Oliveira (1997), implica na superacdo da visdo
dualista entre incluidos e excluidos, pois sao partes da mesma légica. Nessa mesma linha
critica, Castel (1997, p. 23, 32, 33) aponta para o risco do uso “inflacionista” do termo, diante
de um processo que torna as massas mais vulneraveis e submetidas a precariedade do
emprego e a um fendmeno que denomina “desfiliagéo social”.

Em outros campos disciplinares, além da Sociologia, a precarizacdo da
inclusdo é investigada segundo seus reflexos no ambito dos arranjos territoriais, conforme
analisados por Santos (1994, p. 110, 111), ao considerar que as deficiéncias e distor¢cées na
capacidade do poder publico em universalizar o acesso aos servi¢cos publicos e ao “bem-
estar coletivo”, sdo parte das “contradicdes da cidade corporativa’. Nessa logica, em que
prevalece a prioridade dos interesses empresariais e econdmicos, a omissao do poder

publico o torna corresponséavel no processo de mercantiliza¢éo do solo.

Ao abordar o controle publico sobre a infraestrutura e os servigos urbanos no
Brasil, Silva (1999, p. 265, 266) discute as “condi¢cdes adversas” presentes no atendimento
ao principio da universalidade que, em dltima instancia, depende da “rentabilidade”
oferecida pelos segmentos sociais atendidos. Destaca duas raz8es para que parcelas da
sociedade sejam excluidas dos beneficios do provimento de infraestrutura e servigos
urbanos, ambas relacionadas a uma mesma causa. A primeira, pela distancia de
determinados assentamentos periféricos, em relagdo as concentracdes de &reas ja servidas
e a segunda, pela demanda proveniente de estratos sociais financeiramente insolventes,

confirmando a légica da valoracéo locacional intraurbana desenvolvida por Villaga (1998).
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Embora, sob o ponto de vista dos autores provenientes do campo da
Sociologia, o termo “exclusdo” ndo seja bem aceito pelas razdes expostas por Martins,
Oliveira e Castel, sob a otica fisico-territorial, da Geografia ou do Urbanismo, ele
corresponde a uma caracteristica de natureza espacial, pois representa uma apartagdo que
se expressa na estrutura territorial, onde assentamentos se consolidam como nichos ou
guetos intraurbanos ou alastrados pelas periferias deste mesmo urbano. Nesse sentido, no
campo das ciéncias voltadas para o meio fisico, tem sido mais recorrente o emprego do
termo “excluséo territorial”. Exemplo dessa relacdo estd presente no paralelo conceitual
entre “exclusdo social” e “exclusdo territorial”, desenvolvido por Rolnik (2000, p. 75), ao
identificar uma l6gica comum aos dois conceitos, que resulta da “acumulacdo de
deficiéncias de varias ordens a falta de protecdo social’”, o que corrobora os demais

entendimentos, especialmente a denominada “desfiliacdo social” de Castel.

Ao abordar as possibilidades de uma reforma urbana que contemple os
desafios do planejamento como uma “préaxis transformadora”, Santos Junior (2008) também
discute a precariedade social sob o modelo de sua insercdo na estrutura urbana que se
expressa por meio de uma “particdo socioterritorial”:

... as desigualdades existentes em uma cidade, no que se refere ao acesso
aos recursos materializados no espaco urbano, em razdo da localizacdo
residencial e da distribuicdo desigual dos equipamentos, dos servigos

urbanos, da renda monetaria e do bem-estar social [...] fortes indicios de
particdo socioterritorial da cidadania... (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 150)

Nessa mesma linha de identificagcdo de territérios concretos, existentes,
porém, ndo reconhecidos nos mecanismos oficiais de gestdo urbana, para Maricato (2000,
p. 122) na “... cidade ilegal ndo ha planos, nem ordem [...] ndo é conhecida em suas
dimensbes e caracteristicas [...] um lugar fora das idéias. Ao longo das lltimas décadas, as
ocupacOes clandestinas, irregulares e espontédneas em areas disponiveis nas bordas dos
setores urbanizados, ou nos intersticios urbanos improprios aos assentamentos, fazem
parte de um processo que caracteriza ndo sO as regides metropolitanas, mas, também, as
médias e grandes cidades. Para Villaga (1998), tais configuracbes sdo determinantes na
valoracdo do solo em funcéo de sua localizag&o intraurbana, reforcando as segregacgfes no
interior, ou nas franjas do tecido urbano.

A ideia de “multiplas” irregularidades é apontada por Rolnik (1997, p. 182)
para se contrapor a concep¢ao de um unico “atributo intrinseco” de um determinado espaco
urbano, na medida em que a propria ordem juridico-urbanistica admite uma pluralidade de
irregularidades, dependendo das condi¢Bes vigentes em cada contexto.

A velocidade desses assentamentos deflagrou fenbmenos de concentracdo e

de espalhamento urbano, expandindo desordenadamente as periferias, ou a ocupacao de
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areas ambientalmente frageis, inadequadas a tais usos. A invasao de terras urbanas no
Brasil, segundo Maricato (2000, p. 152, 162) “... € estrutural e institucionalizada pelo
mercado imobiliario excludente e pela auséncia de politicas sociais” que, assim como o
emprego, nunca tiveram alcance extensivo.

Para Abramo (2007, p. 51), o resultado das interacdes entre os mercados,
formal e informal, de terras alimenta a precariedade por meio da “provisdo de moradias e de
equipamentos e servigos urbanos truncados” que seriam caracteristicos de um modelo de
acumulacéo “fordista excludente ou periférico”. O resultado € uma cidade “com-fusa” onde
convivem estruturas compactas e dispersas, atingindo diferentes classes sociais. Nessa
mesma perspectiva de analise da espacializacdo das contradicbes urbanas, para o gedgrafo
Milton Santos, “a pobreza ndo é apenas o fato do modelo socioecondmico vigente, mas,
também, do modelo espacial” (SANTQOS, 1994, p. 10).

No interior dessa logica politica, social e econbmica, que tem fomentado o
crescimento e a consolidacédo de caréncias generalizadas, nos precarios assentamentos das
periferias e intersticios urbanos, resultam riscos sociais e de degradacdo ambiental, nos
guais se identifica uma “sinergia entre problemas”, o que potencializa a ocorréncia de
conflitos sociais e de desastres ambientais, na disputa pelos escassos espagos disponiveis
(DOWBOR, 2007, p. 109).

Além desse efeito de mao dupla, promotor de prejuizos socioambientais
mutuos, os modelos de desenvolvimento econdmico, historicamente hegemadnicos, aliados
aos interesses globais do mercado produtivo e financeiro e a crescente evolugédo
tecnoldgica, definem as formas contemporaneas de producao, distribuicdo e consumo de
bens e servicos. Para Vieira e Weber existe uma crise de ordem ambiental que decorre das
formas de apropriacdo e transformacdo do meio fisico, que conjugam praticas pautadas na
infinitude da disponibilidade dos bens naturais a uma curva ascendente de consumo e de
crescimento demografico. Capra entende que a superacdo do esgotamento deste suporte
fisico deve ser construida a partir de concepgdes baseadas na integridade ambiental,
admitida como uma “rede de fenébmenos indissoluvelmente interligados e interdependentes”
em que todos compdem um processo ciclico e natural, e do qual dependem para viver. O
risco de ruptura de tais processos estaria presente nas formas de apropriacdo intensiva de
recursos naturais e servicos ambientais, e suas consequéncias em relacdo ao
comprometimento da biodiversidade e ao incremento da contaminacdo de agua, solo e
atmosfera. Por outro lado, os efeitos da crise também tém favorecido o surgimento de uma
contrapartida indutora do esgotamento progressivo dos paradigmas de desenvolvimento
pautados na externalizacdo de custos sociais e ambientais (VIEIRA, WEBER, 1997, p.18;
CAPRA, 2003, p. 21).
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No Brasil, nas ultimas décadas do século XX, tanto a segregacao social como
a degradacdo ambiental condicionaram o afloramento de movimentos sociais mobilizados
em torno de diferentes reivindicagbes pautadas na melhoria das condicbes de vida e do
meio ambiente. De um lado, as demandas relativas ao direito de moradia, saneamento
béasico, transporte, salde, educacao, lazer e demais componentes inerentes a qualificagéo
da vida urbana e, de outro, os movimentos ambientalistas clamando pelo direito a um meio
ambiente pautado em modalidades de desenvolvimento menos predatorio e devastador.

Durante as décadas de 1970 e 1980, as bandeiras reivindicativas voltadas
para a problemética urbana de cunho social e ambiental conformaram campos de pressdes
distintas, mas que resultaram em um conjunto de conquistas com reflexos na agenda social,
urbanistica e ambiental das estruturas governamentais. Tais processos influenciaram a
constituicdo de um novo aparato legal, com desdobramentos na formulacdo de instrumentos
e politicas de gestdo territorial e ambiental, bem como no desenho institucional e suas
respectivas escalas de atuacdo. A emergéncia de novos sujeitos no cenario politico; a
transformacdo da base conceitual dos direitos civis e coletivos, com implicacdes no direito
de propriedade imobiliaria; o crescimento da importancia do Direito Urbanistico e do Direito
Ambiental; a constituicdo de instrumentos de gestdo e de mecanismos de participacdo da
sociedade nos debates e decisbes de interesse publico sdo algumas das principais
conquistas no processo de democratizacdo das cidades.

O denominado Movimento Nacional pela Reforma Urbana - MNRU, que
resgatou e atualizou as propostas das Reformas de Base, do inicio dos anos 1960,
consolidou um amplo processo de mobilizacdo de diferentes setores da sociedade ao
conquistar a inclusdo de um capitulo destinado a Politica Urbana na Constituicdo Federal de
1988. Apesar de sucinto, composto de apenas dois artigos, 182 e 183, desenvolveu
entendimentos que redefiniram a légica da legitimidade dos direitos quase absolutos e
inquestionaveis da propriedade privada, ao enfatizar o principio da funcdo social da
propriedade e da cidade.

Embora ja fosse mencionado na Constituicdo Federal de 1967, sua insercao
no texto constitucional do periodo autoritario, como um dos principios da justica social
presente na ordem econdmica e social, ndo apresentava a mesma énfase e 0 mesmo
campo de aplicacdo da versdo constitucional mais recente. Ao fazer uma reflexdo
comparativa entre os modelos urbanisticos europeus e norte-americanos, Garcia-Bellido
(2001) comenta que todas as constituicbes dos paises examinados em sua pesquisa,
reconhecem o direito a propriedade privada, explicita ou implicitamente, mas s6 a Alemanha

e a Espanha vinculam este exercicio a funcéo social que ela deve cumprir.
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No Brasil, como meio de concretizagdo deste principio fundamental, a
Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que a politica de desenvolvimento e de expanséo
urbana fosse pautada no Plano Diretor municipal, o instrumento bésico para sua
consecucao. Estas referéncias, ainda incipientes na Constituicdo Federal de 1988, foram
desenvolvidas e regulamentadas de uma forma mais completa na Lei Federal n°® 10.257 de
10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade, que tem desempenhado o papel de documento
bésico na orientacdo do processo de normatizacdo e estruturacdo do planejamento e gestédo
do territério municipal.

Paralelamente, contemplando uma pauta de reivindicacBes distintas, as
associacdes e entidades ambientalistas, embora inicialmente sem tracos de maior coesao
ou estratégias que contivessem alguma organicidade, de uma forma mais espontanea e
aleatédria, clamavam por uma agenda especifica voltada para a protecédo da integridade do
meio ambiente natural. Ao mesmo tempo em que buscavam ampliar o nivel de
conscientizacdo da sociedade, demandavam a implantacdo de medidas que refreassem 0s
impactos e degradacfes ambientais resultantes das atividades praticadas, principalmente no
meio urbano e nas atividades industriais. Esses movimentos ecoavam mobilizacdes que
pontuavam a emergéncia de uma consciéncia ambientalista no cenério internacional, assim
como refletiam as pautas de resolucdes que comecavam a emergir dos eventos promovidos
por organismos multilaterais, sobretudo pela Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU - e
suas agéncias coligadas. Além disso, a questdo ambiental comecava a fazer parte dos
critérios de concessdo de recursos provenientes de érgdos de financiamento de projetos e
de programas sociais destinados aos paises subdesenvolvidos (VIOLA, 1987; SILVA-
SANCHEZ, 2000; NOGARA, 2008).

Embora a economia industrial seja responsabilizada, com maior énfase, pela
degradacdo ambiental, as atividades do setor primario estdo embutidas na mesma logica
produtiva e, como tal, também tém sido agentes de impactos no meio ambiente. Além disso,
nas regides mais urbanizadas do pais, o territorio rural tem deixado de ser o local de
desenvolvimento das atividades agricolas, pecuérias e de extracdo mineral, para se tornar
um territério estreitamente relacionado as dindmicas urbanas, tornando mais difusa a
percepcao de fronteiras entre tais espacos (FAVARETO, 2006; SILVA, PERES, 2009).

Ao analisar a relacdo de dependéncia entre o campo e a cidade no Brasil, e
sua decorréncia nos fluxos migratérios e ampliacdo do contingente urbano, Kohlsdorf
identifica a inversdo na preponderancia do meio rural sobre o urbano, ao se estabelecer um
modelo econdmico baseado na substituicdo de importacdes. Essa politica industrial, que
gerou desigualdades intra e inter-regionais, aconteceu segundo trés momentos distintos de

intensificacdo do éxodo rural. O primeiro deles, durante a 12 Guerra Mundial, no periodo
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compreendido entre 1914 a 1918, quando se da inicio a industrializacdo brasileira na
expectativa de se enfrentar a crise mundial de importacdes. O segundo momento, com 0
governo Vargas, em 1930, quando se reduz o poder das oligarquias agrérias, e o terceiro, a
partir dos anos 50, com a implantagdo da industria de bens de consumo duravel
(KOHLSDORF, 1985).

Segundo Oliveira, como ha algum tempo a base produtiva brasileira €
predominantemente urbana, a “chave” para a compreensédo das condi¢cdes socioecondmicas
do “presente e do futuro”, seja ho meio urbano, seja no rural, passa necessariamente pela
compreensdo das cidades (OLIVEIRA, 1979, p. 14). Mesmo na década de 1960, ao
investigar o fenbmeno urbano, o sentido e a finalidade do processo de industrializacéo e
suas implicacbes em relacdo ao direito a cidade, Lefebvre ja refletia sobre 0 meio urbano
penetrando o campo, em uma relacéo de perda dos elementos tradicionais rurais. A época,
antevendo a “superacdo da antiga oposicdo cidade-campo”, anunciava um neologismo
criado pelos gedgrafos para designar este fenbmeno de fusdo, que conformaria “o rurbano”
(LEFEBVRE, 1969, p. 67).

Ao discutir o direito a cidade, Harvey resgata as teorias de Lefebvre dos anos
1960 e atribui a ele a condigdo de visionario, ndo sé por antever o desaparecimento
paulatino da distingdo entre a cidade e o campo, mas também por suas argumentacdes
acerca do papel central da urbanizagéo para a sobrevivéncia do capitalismo. Nesse sentido,
o direito a cidade deveria se estender a totalidade do territério, pela emergéncia de
fenbmenos como o agronegdcio, a segunda moradia e o turismo rural. Para Harvey, essa
nova abrangéncia era necesséria, na medida em que “ ... a distingdo entre o urbano e o rural
estava se dissolvendo em um conjunto de espacos porosos de desenvolvimento geografico
desigual sob o poder hegemonico do capital e do Estado” (HARVEY, 2008, p. 28, 35)

Considerando as desigualdades e especificidades regionais, Santos também
alegava, nos anos 1990, que a separacao tradicional entre rural e urbano ja néo fazia mais
sentido, na medida em que havia um “Brasil urbano” que incluia areas agricolas e um “Brasil
agricola” que incluia areas urbanas, o que reforca a percepcao da heterogeneidade da rede
urbana brasileira (SANTOS, 1994, p. 9). As observacdes acerca da evolucdo crescente da
relacdo de porosidade entre o urbano e o rural também tiveram reflexo no campo do direito,

conforme alegacao de Silva, ao discutir o regime juridico da atividade urbanistica:

... ja se fala [...] no fim da cidade como contraproposta ao campo, huma
organizacdo do territério, em consequéncia da difusdo dos servicos e da
tecnologia, que venha a constituir-se num continuo urbano-rural — ou seja, a
cidade pds — industrial... (SILVA, 2006, p. 21).

As novas espacialidades resultantes de tais processos de assimilacdo, em

que o fendmeno da urbanizacdo ndo se esgota nos contornos das cidades, tém exigido a
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renovacdo dos aportes tedricos e metodolégicos para a compreensdo e analise dos
diferentes niveis e relagfes territoriais e seus reflexos na abrangéncia das unidades de
planejamento e gestdo. Nessas interagoes, a abordagem ambiental tem aflorado como um
ingrediente fundamental para as dindmicas socioespaciais, introduzindo novos recortes
territoriais definidos a partir de critérios baseados em uma valoracdo do patriménio
ambiental em suas varias formas de ocorréncia.

Embora a regulacdo ambiental na agenda politica brasileira mais recente
remeta a década de 30, a mobilizacdo social que acompanhou a crescente politizacdo do
chamado “movimento ambientalista”, s6 viria a se manifestar a partir dos anos 1970. Sua
ampliacdo levou ao incremento da organizacdo dos agentes sociais e segmentos
institucionais que tiveram atuacdo significativa nos processos de constituicdo de marcos
legais como a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, em 1981, e a nova Carta
Constitucional de 1988, bem como nos demais mecanismos e instrumentos decorrentes
destes referenciais da legislacdo ambiental contempordnea. Também contribuiram no
processo de organizacdo do movimento, as cupulas mundiais realizadas a partir do evento
de Estocolmo em 1972, a participacdo nos debates e resolucbes da Conferéncia sobre o
Meio Ambiente e Desenvolvimento, a “Rio-92” realizada no Rio de Janeiro, nos trabalhos
relacionados a elaboragdo da Agenda 21 brasileira e nos diferentes momentos que tém
pontuado as atividades relacionadas a regulacdo, ao licenciamento, a educacgdo, a gestao e
a politica ambiental no Brasil (DRUMMOND, 1999; SILVA-SANCHEZ, 2000).

A partir dos anos 1980, diante do novo arcabouco legal formulado em sintonia
com a Constituicdo de 1988, foram desencadeadas transformagdes mais acentuadas nas
abordagens urbanisticas e ambientais presentes nas politicas de gestéo territorial. Todavia,
a despeito de objetivos comuns e de confluéncias nas diretrizes e principios gerais
presentes nesses repertérios normativos, perduram divergéncias de ordem conceitual,
instrumental e institucional, com decorréncias nas formas de tratamento de conflitos e
disputas de ambito socioambiental, evolvendo espac¢os naturais e construidos.

As diferentes trajetorias e influéncias, presentes na politica urbana e na
politica ambiental, estao refletidas nas modalidades de incorporacdo dessas tematicas na
Constituicdo Federal de 1988. O tratamento dado por ComissBes e Subcomissdes
Constitucionais distintas, manteve as matérias de discussdo sob abordagens apartadas
(NOGARA, 2008). Dessa maneira, assim como os artigos 182 e 183 que tratam “Da Politica
Urbana” estdo no Capitulo Il do “Titulo VII - Da Ordem Econbmica e Financeira”, o artigo
225 gue trata “Do Meio Ambiente” esta no Capitulo VI do “Titulo VIII - Da Ordem Social”.

Embora as questdes urbanas tenham sido vinculadas a ordem econémica e

financeira, e as questfes ambientais, ao ordenamento social, poderiam também ter ocupado
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titulos inversos, que continuariam contemplando seus respectivos contetdos. Cumpre
salientar que, apesar da ampla difusdo da nocdo de “desenvolvimento sustentavel’, em
1987, segundo uma perspectiva de multiplas dimensfes, consagrada na publicacdo do
“Nosso Futuro Comum” (CMMAD, 1991, p. 46), na mesma época dos trabalhos constituintes
e um ano antes da promulgacdo da ConstituicAo Federal, o texto constitucional nédo
incorporou uma visdo mais articulada e integrada da questdo urbana e ambiental.

Essa dissociagdo é objeto de critica em Rezende (2003), que distingue dois
conjuntos distintos de expressdes nos capitulos das tematicas da politica urbana e
ambiental da Constituicdo Federal de 1988. Pelo viés urbanistico, as referéncias giram
entorno dos termos: “desenvolvimento urbano”, “desenvolvimento regional”, “funcdo social
da cidade e da propriedade”, “reducdo das desigualdades regionais e sociais”. Pelo viés
ambiental, sdo largamente utilizados os termos: “recursos naturais”, “processos ecoldgicos”,
“ecossistemas”, “protecdo do meio ambiente”, “controle da poluicdo”. Apesar de
desconectados entre si, a incorporacdo de dispositivos referentes aos campos dos direitos
sociais urbanos e das garantias ambientais na carta magna brasileira, no final dos anos
1980, foi um marco para a conversao das bandeiras destes dois movimentos em um novo
quadro juridico institucional que passou a orientar as praticas das politicas publicas
relacionadas a gestéo territorial.

A realizagdo da Conferéncia Mundial sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento — CMMAD no Rio de Janeiro, quatro anos apds a promulgacdo da nova
Constituicdo, propiciou uma identificacdo de pautas nas demandas provenientes dos
movimentos sociais e dos setores ambientalistas, aumentando o espectro de interfaces nos
guestionamentos de ambito da politica urbana e ambiental.

Uma incipiente confluéncia entre as esferas social e ambiental também pode
ser detectada no processo de discussdo da regulamentagdo dos art. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, protagonizada pelos setores engajados ao Movimento Nacional pela
Reforma Urbana, ao longo da tramitacdo do Projeto de Lei 5.788 nos anos 1990, até 2001,
ano da sua promulgacdo como o Estatuto da Cidade. A crescente permeabilidade a
incorporacdo de questdes ambientais se refletiu no conjunto de diretrizes gerais dispostas
no Estatuto e remete ao direito social de se viver em cidades sustentaveis, cujo sentido
faculta um conjunto de desdobramentos, dentre eles, aqueles que expressam vinculos e
compromissos com a geracao presente e com as do futuro.

Ao identificar duas racionalidades distintas, Costa alega que os pontos de
convergéncia ou divergéncia dependem das pautas e dos objetos em questdo. No primeiro
caso, reconhece uma ampliacdo do escopo da tematica ambiental na articulagdo com o

planejamento urbano, com uma “tendéncia de convergéncia de olhares”, especialmente no
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gue concerne a gestdo urbano-ambiental. Neste processo, vislumbra-se a ocorréncia de
uma transformacdo conceitual, na qual a abordagem ambiental, anteriormente delimitada
como uma politica setorial vem se ampliando para outros campos de “lutas e intervengdes”.
No caso das divergéncias, perduram dificuldades no campo politico, na construgdo de
consensos diante de conflitos decorrentes de interesses distintos, por vezes, antagonicos,
nas disputas que envolvem a producgéo e a apropriagdo do espaco urbano (COSTA, 2008, p.
80, 81).

Apesar da introducdo do capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal
de 1988, e da adocdo do principio da funcao social da cidade e da propriedade, para Martins
(2007, p. 40, 41), a questdo habitacional de interesse social, especialmente a constituicdo
das Zonas de Especial Interesse Social — ZEIS - foi pouco aprofundada no texto
constitucional. Além disso, aponta uma tensdo permanente entre as agendas urbanistica e
ambiental, na medida em que “transitam por arenas autbnomas e separadas — até o
momento em que se tocam, e se estranham”, e esse ponto de toque, geralmente, envolve
as questdes fundiarias e habitacionais de interesse social.

A falta de consolidacdo de interacBes confluentes, entre a politica urbana e
ambiental nas préaticas da gestéo territorial, produz percepc¢des que percorrem uma ampla
perspectiva que comporta desde a possibilidade de “uma convergéncia de olhares” até as
“arenas autbnomas e separadas”, a depender do problema ou do conflito em questdo. No
entanto, sdo relagfes indissociaveis para as praticas da gestéo territorial, cujas disputas tém
sido mediadas pelos entendimentos juridicos do arcabougo normativo vigente, e nem
sempre remetem a construcdo de consensos baseados em concessdes bilaterais que
contemplem os interesses socioambientais.

As relagdes com o campo politico tém demandado a compreensao dos novos
componentes, agentes e atores, presentes no direito ambiental e suas articulagbes com os
direitos sociais. Para Silva-Sanchez, a denominada “cidadania ambiental” deveria ser
reconhecida como parte da inovacao dos direitos coletivos no Brasil, dentro de uma “nova
sociabilidade politica” com a emergéncia de “novos sujeitos de direito” (SILVA-SANCHEZ,
2000).

Nessa linha de identificagdo dos avancos na construcdo dos direitos civis,
para Jacobi o termo que mais se aproximaria de um processo de informacdo e de
conscientizacdo da populacdo para os conflitos socioambientais seria a “cidadania ativa”,
gue contempla os direitos coletivos, mas também suas responsabilidades em ampliar e
gualificar as perspectivas de participacéo social nos processos decisérios (JACOBI, 2000).

Sob a alegagdo de que os conflitos ambientais atingem com maior

intensidade as populacdes mais carentes da escala social, alguns autores defendem o
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desafio de se “buscar subordinar a economia do ambiente urbano aos principios de uma
justica ambiental aplicada as cidades” (ACSELRAD, 2001, p. 24). A base conceitual dessa
relacdo, que foi desenvolvida a partir dos anos 1960, com 0s movimentos sociais norte-
americanos pelos direitos civis das populagbes afrodescendentes, adotava 0 seguinte
entendimento para a injustica ambiental:

. a condicdo de existéncia coletiva prépria a sociedades desiguais onde
operam mecanismos sociopoliticos que destinam a maior carga dos danos
ambientais do desenvolvimento a grupos sociais de trabalhadores,
populacbdes de baixa renda, segmentos raciais discriminados, parcelas
marginalizadas e mais vulnerdveis da cidadania (ACSELRAD,
HERCULANO, PADUA, 2004, p.10)

A nocéo de (in) justica ambiental estd fundada em uma logica de ambito
politico e social que tem, como um dos seus efeitos, a distribuicdo desigual dos danos
ambientais. Essa assimetria incrementa o desafio para as politicas publicas que pretendam
reduzir desigualdades, diante dos entraves a universalizagdo do acesso ao territério
plenamente urbanizado e desprovido dos riscos ambientais que acarretem prejuizos
mutuos. Os conflitos socioambientais tendem a se agravar na medida da precariedade e da
improvisagdo dos assentamentos urbanos, envolvendo populagfes submetidas a situacdes
de maior vulnerabilidade na escala social. Na dindmica dos espac¢os urbanos, os efeitos do
uso e ocupacao dos espacos, em areas protegidas ou ambientalmente mais frageis, podem
também atingir outras parcelas sociais, embora em menor intensidade.

Diante desse quadro, uma das formas de se identificar as limitacbes de uma
articulagdo mais integrada entre os campos da politica urbana e ambiental é a investigacéo
das motivacbes que condicionam seus objetos de interesse, bem como a formulacdo dos
instrumentos legais que lhes dao suporte como elementos de regulacdo e de orientacdo
para a acdo e a intervencdo. Foi essa a op¢do deste trabalho, que procurou estabelecer
uma linha de discussdo baseada na transformacdo do repertério normativo, que
possibilitasse a identificacdo de contextos e de tendéncias ao longo do tempo. Para tanto,
foi adotado um conjunto de pecas legais representativas de duas vertentes interagentes e
portadoras de objetos e idearios especificos. A primeira delas, denominada “Vertente
Urbanistica”, esta relacionada aos temas afetos aos processos de gestdo territorial,
envolvendo a producdo, uso e ocupacdo do solo, e que, mais recentemente, tem buscado
viabilizar a universalizacdo dos direitos pautados no principio da fungéo social da cidade e
da propriedade. A segunda, denominada “Vertente Ambiental”, diz respeito aos temas afetos
a gestdo ambiental, envolvendo os processos de exploracdo e protecdo dos recursos
naturais, e que, mais recentemente, tem enfrentado o desafio de conciliar o
desenvolvimento econbmico e a expansao urbana com a preservacdo e a protecado
ambiental, buscando promover apropriagbes menos predatérias e mais sustentaveis ao

longo do tempo.
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A adocdo desta nomenclatura foi um artificio investigativo para orientar a
selecdo de um conjunto de pecgas legais, organizadas de forma a possibilitar uma discussdo
tematica e temporal, que contemplasse campos e contextos especificos, mas também,
permitisse articulacdes interativas entre eles. Esse suporte normativo teve a funcdo de
propiciar um campo analitico para a discussdo de um conjunto de aspectos definidos por
sua relevancia para a politica urbana e ambiental. Tendo em vista que o foco investigativo
sdo as transformacdes das abordagens urbanisticas e ambientais presentes na gestao
territorial, o que imprime um carater espacial e fundiario a questdo, o0s aspectos
selecionados contemplam o direito de propriedade, os instrumentos de politica e gestdo
territorial e ambiental, a conformacdo do desenho institucional e suas escalas de
abrangéncia, bem como as formas de assimilacdo de aspectos urbanisticos e ambientais no
conjunto normativo selecionado. Existem diferentes meios de se estabelecer um processo
analitico acerca das abordagens urbanisticas e ambientais presentes na gestéo territorial,
sendo um deles, o aparato normativo. Tal escolha se deu por um conjunto de razbes que

envolvem os seguintes fatores principais:

- A especificidade do contexto normativo brasileiro atual, com a introducédo de novos
referenciais para a politica urbana e a politica ambiental, a partir dos anos 1980,
com efeitos na conformacéo do Direito Urbano e no Direito Ambiental;

- A possibilidade de expansdo da escala temporal para outros periodos historicos,
gue apontassem tendéncias constituidas ao longo do tempo, e que explicitassem
transformacd@es indutoras de novos paradigmas;

- O papel da legislacdo como campo de analise revelador de valores politicos e
sociais, segundo diferentes conjunturas transformadoras de concepcdes e
definidoras de instrumental aplicavel a gestao territorial e ambiental;

- A peculiaridade de o repertério normativo permitir analises segundo temas
previamente definidos e aplicaveis em diferentes ambitos de atribuicdes e
competéncias das estruturas institucionais governamentais;

- A possibilidade de este campo analitico permitir a identificagdo das transformacdes
dos aspectos selecionados para esta pesquisa, consoante sua relevancia para a

gestdo territorial e ambiental.

Subjacente as razles relacionadas, o entendimento de que “a lei é tanto
instrumento quanto processo”, o que lhe confere um potencial para a explicitacdo de
conjunturas que extrapolam a objetividade concreta e imediata de seus termos
(FERNANDES, ALFONSIN, 2011, p. 3). Segundo a concepcdo de Feldman, a legislacéo
urbanistica esta vinculada a um sistema legal, a um modelo de gestdo de acordo com uma

determinada teoria administrativa. De tal modo que, para se entender os processos urbanos
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€ preciso “... desvendar a légica do sistema legal vigente, assim como as teorias
administrativas que informam as estratégias de gestao”, além de identificar as estruturas
institucionais que participam da formulagcdo, da aplicacdo e da fiscalizacdo das normas
urbanisticas (FELDMAN, 2001, p. 40). Essa afirmacédo de Feldman, também é aplicivel a
gestdo ambiental, na medida em que os diferentes arranjos territoriais tém ampliado as
imbricacdes entre o0 meio ambiente natural e o construido, confirmando uma tendéncia de
ampliacédo dos vinculos indissociaveis entre tais abordagens.

Para Fernandes (2010, p. 61), h4 quatro dimensdes principais no disposto no
Estatuto da Cidade. Considerando-se a importancia desse documento para a politica
urbana, pode-se estabelecer um paralelo entre os aspectos selecionados para a conducao

analitica deste trabalho e as seguintes dimensdes apontadas por ele:

- Conceitual: presente no principio da funcéo social da cidade e da propriedade e em
outros principios determinantes da politica urbana;

- Instrumental: disponibilizacdo de um conjunto de instrumentos para a
materializacao dos principios presentes na dimenséo conceitual,

- Institucional: estabelecimento de mecanismos, processos e recursos para a gestao
urbana;

- Regularizacdo: focada na questdo fundiaria dos assentamentos informais ja

consolidados.

Vale observar que a dimensdo denominada “Regularizacdo”, apesar da sua
importancia para a politica habitacional de interesse social, se enquadraria melhor como
parte da dimensdo “Instrumental”. Com isso, as trés dimensfes constituidas apresentam
similaridade com os aspectos selecionados para andlise, onde a primeira delas, a
“Conceitual”, associada a funcdo social da propriedade, remete ao direito de propriedade; a
segunda, aos instrumentos de gestdo; e a terceira, ao desenho institucional. A quarta
dimensédo adotada neste trabalho, diz respeito as formas de insercao da questédo urbanistica
e social nas normas ambientais e, vice-versa, a insercdo ambiental nas normas urbanisticas.

Na sequéncia, para desenvolvimento dos elementos que integrardo este
trabalho, serdo apresentadas as Hipéteses, os Objetivos e o Método empregado na
conducdo da pesquisa. As formas de abordagem utilizadas para contextualizar a vertente
urbanistica e a ambiental; as pegas normativas selecionadas para analise e sua respectiva
composicao em séries, segundo critérios cronoldgicos e teméticos; assim como a introducéo
dos conteudos buscados nos aspectos que serdo analisados no interior dos textos legais,

serdo tratados na apresentacdo do Método de investigacao e pesquisa.
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HIPOTESES E OBJETIVOS

A Hipotese Principal que permeia este trabalho é a de que existe uma
tendéncia de transformacéo nos modos de abordagem da questdo ambiental no repertorio
normativo da Vertente Urbanistica e, vice-versa, existe também uma tendéncia de
transformacdo nas maneiras de abordagem da questdo urbanistica e social no repertorio
normativo da Vertente Ambiental, que tem ampliado, de forma crescente, seus vinculos
interativos na gestéao territorial e ambiental.

A primeira HipOtese Secundaria €é a de que tais transformacfes sdao
decorrentes de contextos politicos e sociais que se refletiram nas relagdes do direito de
propriedade, no instrumental de gestdo e na estrutura institucional que tem dado suporte a
execuc¢do das politicas urbana e ambiental.

A segunda Hipotese Secundéaria é a de que, apesar da ampliacdo crescente
de suas interfaces, a politica urbana e a politica ambiental apresentam divergéncias que se
expressam nas relagdes de direito decorrentes de seus objetos, no instrumental de gestéo
territorial e no desenho institucional que delega competéncias as instancias e atores
responsaveis pela execucao de tais politicas.

O Objetivo Principal desta pesquisa € discutir as convergéncias e as
divergéncias entre as abordagens urbanisticas e ambientais presentes nas proposicdes
legais afetas ao planejamento e a gestdo territorial, ao longo de um periodo temporal que
torne perceptivel sua transformacédo ao longo de diferentes contextos de formulacéo.

O Objetivo Secundario desta pesquisa é viabilizar tal percepgéo por meio da
analise da transformacdo dos aspectos relacionados ao direito de propriedade, aos
instrumentos de gestdo territorial e ambiental, ao desenho institucional e as formas de
assimilacdo da questdo ambiental na legislacdo urbanistica e vice-versa, da questdo

urbanistica e social na legislagdo ambiental.

METODO

O desenvolvimento da pesquisa pautou-se, inicialmente, pela abordagem dos
contextos histdricos que afetaram os discursos e as praticas da gestao territorial, urbana e
ambiental no Brasil do século XX. As condicBes politicas, sociais e econémicas que tiveram
curso no periodo deflagraram movimentos sociais portadores de bandeiras reivindicativas no
campo de melhores condi¢cbes de vida no meio urbano e de um meio ambiente mais
protegido e equilibrado. Neste trabalho, essas correntes de manifestacdo estédo
representadas nos denominados Movimento Nacional pela Reforma Urbana e no Movimento
Ambientalista Brasileiro, que conquistaram espa¢co no novo marco constitucional instituido

em 1988, introduzindo novos referenciais para a politica urbana e ambiental.
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Como recursos de pesquisa, definiram-se uma Vertente Urbanistica e uma
Vertente Ambiental como campos de atuacdo significativamente imbricados, com
desdobramentos nas politicas de gestédo territorial, embora nem sempre convergentes em
suas concepgdes e a¢bes. Buscando identificar os elementos de tensdo e de confluéncia, o
trabalho definiu um repertorio legal, representativo de cada uma das duas vertentes, como
fonte de pesquisa para a investigacdo de quatro aspectos considerados basais para a
andlise pretendida. Nessa expectativa, o Método adotado foi composto por etapas que
envolveram a discussao dos contextos definidores das duas vertentes criadas, a selecdo de
séries legislativas representativas para os temas tratados, a definicAo de aspectos que
serviram de fio condutor para a discussdo e analise das pecas legais componentes do

arcabouco legal selecionado, em conformidade com os passos discorridos a seguir.

Contextualizacdes

Pela Vertente Urbanistica foram discutidas algumas configuracbes do
planejamento e da gestdo urbana no Brasil e, mais especificamente, as contribuicbes
trazidas pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU. Como suportes de
contextualizacdo das andlises legislativas foram abordadas as caracteristicas principais do
planejamento pautado em referenciais estéticos, higienistas ou técnicos, bem como daquele
que se orientou pela busca da fung&o social da cidade e da propriedade. Esta primeira parte
das contextualizacbes da Vertente Urbanistica compfe o Capitulo 1. Dentro da mesma
l6gica investigativa, pela Vertente Ambiental, foram examinadas as origens da preocupagéo
com o meio ambiente no Brasil e os discursos e as praticas do Movimento Ambientalista
Brasileiro. Embora este Ultimo movimento ndo tenha configurado uma organizacao
reconhecida oficialmente como tal, a adocdo desta denominacdo obedeceu ao praticado
pela maioria dos pesquisadores e participantes dos movimentos sociais atuantes na defesa
da protecdo ambiental, especialmente a partir de meados da década de 70. Esta segunda

parte das contextualiza¢cdes que configuram a Vertente Ambiental comp&e o Capitulo 2 .

Séries Legislativas

A classificacdo da legislacdo segundo conjuntos de séries submetidas a
denominacdes especificas ndo pretendeu seu confinamento sob nichos de pertencimento
absoluto, mas objetivou uma organizacdo pautada na tdnica dominante de seus conteudos.
Tal artificio ndo impede que haja o reconhecimento de imbricagBes que serdo exploradas.
Dentre as seis Séries Legislativas selecionadas, duas delas apresentam implicacdes
comuns as duas vertentes, e as outras quatro, duas a duas, estdo mais relacionadas ao
campo urbanistico ou ao campo ambiental, respectivamente, conforme identificado no

quadro seguinte.
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Vertentes Séries Legislativas

- Série Constitucional

Vertente Comum .
! - Série APPs

- Série Parcelamento do Solo

Vertente Urbanistica .
- Série Reforma Urbana

- Série Pré-Anos 80

Vertente Ambiental
eriente Ambienta - Série P6s-Anos 80

Quadro 1 — Composicao das Vertentes e das Séries Legislativas

Para efeito de ordenamento da sequéncia de abordagem das séries, optou-se
por incorporar a Série Constitucional na abertura das analises, via Vertente Comum , por
trés motivos principais. Primeiramente, pela relevancia inerente aos marcos legais
constitucionais que tém expressado, ao longo do tempo, as diferentes conjunturas de cunho
social, econémico, politico e institucional da vida nacional. A segunda motivacdo diz respeito
ao seu papel de referencial paradigmético para os demais institutos legais produzidos nos
diferentes ambitos federativos, dentre eles, as Constituicdes Estaduais e as Leis Organicas
Municipais. O terceiro motivo foi decorrente da fundamental importancia das Constituicdes
em geral, e da Constituicdo Federal de 1988, em particular, para a politica urbana e
ambiental, servindo de parametro para a legislacdo complementar e suplementar que tem
desenvolvido e regulamentado seu amplo conteddo até os dias de hoje. A Série
Constitucional cobriu um arco temporal mais longo, de quase um século, a partir da primeira
Constituicdo do periodo republicano, em 1891, até a versdo vigente de 1988. Como
contraponto de alcada estadual, foi incorporada a discusséo, a Constituicdo do Estado de
Sédo Paulo. Apesar de ndo ser do século XX, optou-se por iniciar com a versao de 1891,
considerando sua representatividade pelo contexto de passagem, como primeira expressao
legal do recém-instituido periodo republicano, configurando um importante referencial
analitico comparativo com as demais Constituicdes que a sucederam a partir de Vargas nos
anos 1930.

Na sequéncia a Série Constitucional, foram analisadas as duas séries
pertencentes a Vertente Urbanistica . A relevancia da primeira, a Série Parcelamento do
Solo, consiste na regulacdo de uma atividade fundamental para o0s processos de
desenvolvimento e expansdo urbana, definindo as formas de producéo, uso e ocupacdo
territorial. Para compor esta série foram selecionados decretos e leis que abordaram o tema
a partir dos anos 1930. Embora ndo constitua uma peca legal em vigéncia, a inclusédo do

Projeto de Lei 3057 de 2000, respondeu a necessidade de se identificar contetdos e formas
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de abordagem das questdes afetas ao parcelamento do solo urbano, com insercdo de
tematicas que apresentam relevancia no tempo presente. A preméncia nessas atualizacées
se tornou mais substantiva apds a vigéncia de novos conceitos e dispositivos introduzidos
pela Constituicdo Federal de 1988, especialmente em relacdo a politica urbana e a politica
ambiental. Apesar de permanecer sob andlise de comissdes e subcomissées do Congresso
Nacional, ela apresenta potencial de contribuicdo para a identificagdo de tendéncias no
tratamento da gestéo territorial, urbana e ambiental.

A Série Reforma Urbana foi decorrente do processo de discussdes e
mobilizagBes por transformacdes na politica urbana e habitacional, sob a perspectiva de
universalizacdo do acesso formal ao solo, a moradia, aos equipamentos publicos e aos
servicos urbanos. Também foi importante pela concepg¢do de estruturas institucionais de
gestdo e participacdo, bem como pela proposicédo de instrumental de cunho redistributivista
que influenciaram os dispositivos constitucionais sobre a politica urbana e o Estatuto da
Cidade. Na composicdo da série, foram incluidas as pecas legais produzidas a partir do
documento conclusivo do “Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana”, realizado em 1963,
com 0s sucessivos anteprojetos que serviram de base para a discussdo e encaminhamento
da Emenda Popular n® 63, no processo constituinte, até o Estatuto da Cidade, a Lei Federal
10.257/2001. Estas trés séries legislativas compostas pela Série Constitucional, Série
Parcelamento do Solo e a Série Reforma Urbana foram abordadas no Capitulo 3.

Pela Vertente Ambiental foi constituida uma Série Pré-Anos 80 a partir do
aparato legal concebido nos anos 1930, em momento histérico de valorizacdo dos recursos
ambientais componentes da riqueza nacional, como elementos estratégicos para o
desenvolvimento do pais, em sintonia com o ideario nacionalista da Era Vargas. Esta fase
temporal se caracterizou pelas primeiras abordagens legais, de ambito federal, acerca dos
recursos florestais e hidricos, da regulamentacédo das atividades de caca, de protecdo da
fauna e das politicas de saneamento béasico introduzidas em 1967, periodo autoritario e
centralizador do regime militar. S&o dispositivos legais que antecederam o padrdo de
atuacao e de conscientizacdo ambiental que aflorou a partir dos anos 1970.

A segunda série a ser analisada pela Vertente Ambiental é a Série P6s-Anos
80, que se reporta a esta data por empregar, como ponto de inflexdo, a promulgacéo da Lei
da Politica Nacional do Meio Ambiente — LPNMA, em 1981, criadora do Sistema Nacional de
Meio Ambiente — SISNAMA, marco referencial para a legislacdo ambiental brasileira. A partir
dela, um novo repertério legal foi desenvolvido, estabelecendo normas, procedimentos,
diretrizes e resolucbes norteadoras da execucdo da politica ambiental. As demais leis que
integram esta série foram selecionadas pela representatividade de seus temas, abrangendo

um conjunto de leis promulgadas em 1997, sobre a politica nacional dos recursos hidricos, a
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politica estadual de meio ambiente adotada no estado de S&o Paulo, a politica estadual para
protecdo e recuperacdo de mananciais, passando pelo ano 2000, com a instituicdo de
sistema nacional de unidades de conservagédo da natureza e, por fim, uma lei de 2007, que
aborda as diretrizes nacionais para o saneamento bésico.

E preciso observar que foram incluidas trés pecas legais referentes ao estado
de S&o Paulo: a Constituicdo Estadual de 1989 e duas leis pertencentes a Série P6s-Anos
80, a da politica estadual do meio ambiente e de protecdo e recuperagdo das bacias
hidrogréficas dos mananciais do estado. Essas inclusdes se devem a trés razbes principais.
A primeira, por possibilitar o estabelecimento de relacbes comparativas entre temas
correlatos, como 0s conteudos constitucionais e de politica ambiental, tratados no ambito
federal e estadual, em consonancia com o Principio da Simetria Constitucional. A segunda
razdo, pela necessidade analitica de se estabelecer conexdo entre escalas territoriais de
atuacdo dos entes federados, além de acrescentar elementos imprescindiveis a discussao
do desenho institucional. E a terceira, pela relevancia do papel do nivel estadual na
conducao da politica ambiental e pela abrangéncia e consolidacdo da legislacdo ambiental
desenvolvida no estado de S&o Paulo.

Como fecho de todas as séries, e retornando a Vertente Comum , definiu-se
uma Série APPs, que esta relacionada as Areas de Preservacdo Permanente — APPs. Sua
escolha se deu em razdo da imbricacdo dos conflitos socioambientais decorrentes do
parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo em &reas ambientalmente protegidas,
especialmente no meio urbano. Neste caso, optou-se por uma série tematica com estreitas
relacdes com o desenvolvimento urbano, abarcando desde o Cdodigo Florestal de 1934, até
a recente Resolugdo CONAMA n° 412 de 2009, cobrindo um espaco temporal de setenta e
cinco anos. Além deles serdo analisados a Lei Federal 4.771/1965, também conhecida
como “Caédigo Florestal”, e mais duas Resolugées CONAMA que tratam do assunto - a 303,
de 2002, e a 369, de 2006. Vale observar que a Vertente Comum iniciou com a amplitude
abrangente da Série Constitucional, e se encerrou com uma série de cunho mais especifico,
porém detentora de alto potencial de conflito, que é a questdo das APPs urbanas. As trés
séries legislativas compostas pela Série Pré-Anos 80, pela Série Pés-Anos 80 e pela Série

APPs foram abordadas no Capitulo 4 .

Documentos Legais Componentes das Séries Legislativ as

A titulo de sistematizacdo do conjunto legal analisado, as seis séries
legislativas foram agrupadas duas a duas, de acordo com as trés tipologias de vertentes
adotadas. Cabe lembrar que as duas séries pertencentes a Vertente Comum, abrem e

fecham o conjunto e, portanto, aparecem de forma isolada, conforme quadro seguinte.
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Séries Legislativas

(n° documentos Relacdo dos Documentos Analisados

analisados)
Vertente Comum
Constituicdo Federal de 1891
Constituicdo Federal de 1934
Série Constituicdo Federal de 1937
Constitucional Constituicdo Federal de 1946
@) Constituicdo Federal de 1967
Constituicdo Federal de 1988
Constituicdo do Estado de S&o Paulo de 1989
Vertente Urbanistica
Série Decreto-Lei 58 de 10/12/1937
Parcelamento Decreto 3.Q79 de 15/09/1938
do Solo Decreto-Lei 271 de 28/02/1967
Lei Federal 6.766 de 19/12/1979
(®) Projeto de Lei 3057/ 2000

Série Reforma

Anteprojeto da Lei de Reforma Urbana
Anteprojeto de Lei de Desenvolvimento Urbano de 1977

Urbana Anteprojeto de Lei de Desenvolvimento Urbano de 1982
(5) Emenda da Reforma Urbana de 1987/1988
Lei Federal 10.257 de 10/07/2001 (Estatuto da Cidade)
Vertente Ambiental
Decreto 23.793 de 23/01/1934 (Codigo Florestal)
Série Pré- Decreto 24.643 de 10/07/1934 (Cédigo de Aguas)
Anos 80 Decreto-Lei 5.894 de 20/10/1943 (Cédigo de Cagca)
(6) Lei Federal 4.771 de 15/09/1965 (Novo Cadigo Florestal)
Lei Federal 5.197 de 03/01/1967 (Protecéo a Fauna)
Lei Federal 5.318 de 26/09/1967 (Politica Nacional de Saneamento)
Lei Federal 6.938 de 31/08/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente)
Série Pos- Lei Federal 9.433 de 08/01/1997 (Politica Nacional de Recursos Hidricos)
Anos 80 Lei Estadual 9.509 de 20/03/1997 (Politica Estadual do Meio Ambiente)
(6) Lei Estadual 9.866 de 28/11/1997 (Protecdo dos Mananciais)
Lei Federal 9.985 de 18/07/2000 (Unidades de Conservagéo da Natureza)
Lei Federal 11.445 de 05/01/2007 (Saneamento Basico)
Vertente Comum
Decreto 23.793 de 23/01/1934 (Cédigo Florestal)
Série APPs Lei Federal 4.771 de 15/09/1965 (Novo Cédigo Florestal)
(5) Resolugdo CONAMA 303, de 20/03/2002

Resolugdo CONAMA 369 de 28/03/2006
Resolucdo CONAMA 412, de 13/05/2009

Quadro 2 — Conteudos das Séries Legislativas
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A selecdo deste repertério normativo composto por trinta e quatro
documentos legais, considerados mais representativos para os objetivos pretendidos, ndo
impediu que, no decorrer da pesquisa, outros fossem incorporados pela complementaridade
necessaria ao processo de investigagao, discussédo, andlise e reflexao.

Para efeito de encadeamento sequencial das analises, a Série Constitucional
foi incorporada na abertura do Capitulo 3, que contém as séries legislativas da Vertente
Urbanistica, e a Série APPs encerrou o Capitulo 4 que contempla as séries legislativas da
Vertente Ambiental. Tendo em vista o duplo conteldo dessas séries, a assimilacdo no inicio
e no final das demais ndo comprometeu o teor da discussdo. Além disso, o topico seguinte
especifica os contetdos investigados em cada um dos aspectos admitidos para a conducao

analitica, de acordo com sua disposicao na Vertente Urbanistica ou na Vertente Ambiental.

Aspectos Selecionados para Conducéo das Analises

Como elementos componentes do método de analise do repertério legal
selecionado, foram definidos quatro aspectos para subsidiar o processo de investigacdo
sobre as transformacdes conceituais, instrumentais, institucionais e politicas que tiveram
curso ao longo do periodo adotado. Empregados como fios condutores da discusséo e da
reflexdo sobre cada peca legal analisada, os aspectos foram selecionados pela relevancia
gue apresentam para a gestéo territorial, urbana e ambiental, e contemplam o seguinte

conteudo:

- Direito de Propriedade : identificacdo dos elementos politicos e conceituais que
embasaram o direito de propriedade imobiliaria e as transformacdes que levaram a
instituicdo do principio da funcdo social da cidade e da propriedade. Sua relevancia
para a gestao territorial consiste no seu papel definidor das rela¢des fundiarias, nas
suas implicacbes com as demais formas de direito, especialmente os direitos
constitucionais a moradia e ao meio ambiente equilibrado. Além de seu vinculo
indissociavel com o principio constitucional da funcdo social foram buscadas as

perspectivas de obtencdo da funcdo socioambiental da propriedade.

- Instrumentos de politica e gestdo  (territorial e ambiental):

- Nas Séries Legislativas da Vertente Urbanistica : identificacdo dos
recursos empregados na gestdo territorial e urbana, avaliando suas
transformac0fes, especialmente em relagdo a constituicdo de instrumentos
de cunho redistributivista que contribuiram para a ampliacdo dos direitos e

da participacéao social;
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- Nas Séries Legislativas da Vertente Ambiental : identificacdo dos
recursos empregados na gestdo ambiental avaliando suas transformacoes
nos modos de abordagem dos bens naturais, da biodiversidade, dos
recursos hidricos, do saneamento basico, do controle de impactos e
poluicdo e demais elementos relacionaveis a gestdo segundo a temética
ambiental.

A relevancia deste instrumental para a gestao territorial e para a gestdo ambiental
consiste no seu papel primordial, como suportes para a operacionalizacdo das
praticas, presentes nas acfes e intervencfes necessarias aos processos de

inducdo, implantacdo e monitoramento das politicas implementadas.

Desenho Institucional : identificagdo das entidades e 6rgdos pertencentes aos
diferentes niveis e escalas de abrangéncia, e que tenham como atribuicdo o
planejamento e a gestdo territorial, urbana e ambiental, examinando suas
responsabilidades, competéncias e potencial de articulagcdo interinstitucional. Sua
relevancia consiste na explicitacdo dessa estrutura organizacional necesséaria a
implementacdo das suas respectivas politicas, na identificacdo dos niveis de
hierarquia e dos mecanismos de interacéo institucional, nos canais de participacao

e controle social, bem como nas formas de representagédo nos 6rgéos colegiados.

Abordagem Urbanistica e Ambiental Vice-Versa
- Nas Séries Legislativas da Vertente Urbanistica : identificacdo das
formas de abordagem das questdes de cunho ambiental no interior do

arcabouco normativo derivado da Vertente Urbanistica;

- Nas Séries Legislativas da Vertente Ambiental : identificacdo das formas
de abordagem das questdes de cunho urbanistico e social presentes no

arcabouc¢o normativo derivado da Vertente Ambiental.

Sua relevancia para a gestdo territorial e a gestdo ambiental consiste na
identificacdo das formas de assimilagdo dos conteudos de uma vertente na outra,
configurando abordagens vice-versa. Como as pecas legais resultam de
formulacdes de diferentes décadas, este arco temporal admite a explicitacdo de
tendéncias, seja em relacdo as divergéncias e incompatibilidades, seja em relagéo
as perspectivas de articulacdo e convergéncias futuras. A insercdo da investigacao
do aspecto social apenas em relagéo ao arcabouc¢o normativo derivado da Vertente

Ambiental ocorreu devido as razfes expostas a seguir.
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- A primeira razdo é que o universo de preocupag¢éo da Vertente Urbanistica
contempla um meio antrépico por exceléncia, e com ele, a questdo social
esta vinculada na origem, mas na Vertente Ambiental, esse grau de
imbricacdo ndo ocorre.

- A segunda razdo é que o aspecto social ja esta incorporado na analise dos
instrumentos de politica e gestdo territorial da legislacdo da Vertente
Urbanistica, na medida em que fez parte do foco analitico a identificacédo
de conteudos relacionados aos instrumentos de cunho redistributivista e a
ampliacdo da participacdo social. Por outro lado, na Vertente Ambiental, a
analise dos instrumentos de politica e gestdo ambiental se limitou aos
recursos e ferramentas empregados com o objetivo de proteger o meio
ambiente, sem apresentar, necessariamente, vinculos com a questédo

social.

Andlise Interativa dos Aspectos Considerados

O Método de encaminhamento da investigagdo empregado propicia a
constituicdo de diferentes planos analiticos no decorrer do trabalho. Na primeira fase de
analise, cada aspecto foi identificado e discutido ao longo de todos os instrumentos
normativos selecionados, obedecendo a sequéncia estabelecida para as seis séries
legislativas. Contudo, nessa etapa da analise interativa, os aspectos foram abordados
abrangendo o conjunto do repertério legal. Essa etapa favoreceu a percepcéao e a discussao
da transformacdo de cada um deles ao longo do tempo, assim como as especificidades
apresentadas pela Vertente Urbanistica e pela Vertente Ambiental. Desse modo, nos
Capitulos 3 e 4, a discussdo dos quatro aspectos selecionados se ateve ao foco de sua
respectiva série legislativa, configurando um primeiro plano analitico. No Capitulo 5, a
discussdo manteve o ordenamento sequencial dos aspectos tratados, porém abordando as
pecas legais de forma interagente, extrapolando o universo delimitado pelas séries
legislativas e definindo um segundo plano analitico. E, por fim, nas Conclusbes , pelo
tratamento panoramico final dos elementos substanciais que subsidiaram a discusséo e a
problematizacdo das transformagfes das abordagens urbanisticas e ambientais na politica
territorial, foi constituido um terceiro e dltimo plano analitico, que se reporta & amplitude de
todo o repertério trabalhado, buscando apontar perspectivas de continuidade para novas
indagacoes.

Para ampliar a explicitacdo do Método, a pagina seguinte apresenta um
diagrama com sua Representacdo Grafica, incorporando etapas e componentes de cada

uma das fases percorridas.
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Representacéo Grafica do Método
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CAPITULO 1
VERTENTE URBANISTICA

Diferentemente da Vertente Ambiental, cuja adjetivacdo é mais previsivel, a
escolha da denominagdo desta Vertente Urbanistica foi acompanhada de multiplas
incertezas quanto a sua adequacdo. Primeiramente a opc¢do recaiu na busca de uma
nomenclatura de cunho social, relacionada as caréncias urbanas, com seus
desdobramentos nas bandeiras por melhores condi¢cdes de vida, o que resultaria em uma
“Vertente Social’, em contraposicdo a “Ambiental”. Porém, além de ser uma opcéo
incompleta para o foco da pesquisa, 0s processos de participacdo social e de politizacdo
das questdes urbanas ocorreram tanto no campo das mobilizacdes por moradia e solo
urbanizado, como no campo dos conflitos e conquistas de cunho ambiental. Outra opcéo de
nomenclatura cogitada foi “Vertente Urbana”, porém carrega uma referéncia a uma
determinada parte do territério que define um espaco que € especifico e delimitado,
descolado do meio rural ou regional, comprometendo, assim, a busca de uma abordagem
territorialmente mais ampla e menos setorizada.

O direito urbanistico adota alguns conceitos que sdo aplicaveis nesta questéo
e podem contribuir para a utilizacdo mais precisa desses termos. Ao tratar da competéncia
constitucional em matéria de urbanismo, Domingues (2007, p. 90, 91) se reporta a alguns
consagrados estudiosos, como José Afonso da Silva, Antonio Bezerra Baltar, Gaston Bardet
e Hely Lopes Meirelles para construir uma moldura conceitual para as terminologias
derivadas da palavra latina “urbs”, que significa cidade. O conceito de urbanismo estaria
vinculado ao entendimento de cidade como “... um centro populacional onde existam
unidades edilicias e equipamentos urbanos”. Continuando nos seus desdobramentos
etimoldégicos e conceituais, alega que o crescimento intenso das cidades, a partir da
Revolucéo Industrial, desencadeou um processo, ao qual se denominou “urbanizacao”.

Ao discutir o espaco urbano como campo disciplinar, Kohlsdorf pondera que a
cidade “... configurada pela Revolucdo Industrial d4 origem a um modo de pensar o espaco
urbano que é totalmente distinto dos anteriormente existentes, porque a sociedade urbana
que entdo emerge é completamente nova” (KOHLSDORF, 1985, p. 19). Na reflexdo que
construiu sobre a cidade, nos anos 1970, Lefebvre caracterizava a sociedade urbana que
emergiu da industrializacdo, como produto de um processo de dominacao e de assimilacdo
da producdo agraria. Alegava que 0 conceito da sociedade urbana, baseada na dinadmica
pés-industrial, mais do que uma realidade palpavel, deveria ser capaz de refletir “uma
tendéncia, uma orienta¢do, uma virtualidade” (LEFEBVRE, 1972, p.8). Essas ponderacgdes

expressam o ritmo das transformacfes produzidas em tais processos, ainda mais
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acentuados em paises como o Brasil, onde a inversdo da maioria populacional rural para
urbana se deu em algumas décadas.

Os problemas decorrentes desse processo exigiram do Poder Publico uma
reorganizacdo dos espagos, por meio de agbes e intervengcbes denominadas
“urbanificacéo”, no sentido de se corrigir deficiéncias causadas pela urbanizacdo. Para José
Afonso da Silva, a urbanificacdo seria um “... processo deliberado de corregdo da
urbanizagdo...” (SILVA, 2006, p. 27). A técnica empregada para reorganizar as cidades
submetidas aos efeitos da urbanizacéo seria o “urbanismo”. Alega que, apesar do termo ter
sido inicialmente “concebido como a arte de embelezar a cidade”, seu conceito foi sendo
alterado concomitante com as transformacdes decorrentes da expansdo das cidades.
Antonio Bezerra Baltar, citado por Meirelles (1993) e por Domingues (2007), adota a

seguinte definicdo para o urbanismo, baseada nos principios da Carta de Atenas:

Urbanismo é uma ciéncia, uma técnica e uma arte ao mesmo tempo, cujo
objetivo é a organizacdo do espaco urbano visando o bem-estar coletivo -
através de uma legislacdo, de um planejamento e da execucdo de obras
publicas que permitam o desempenho harménico e progressivo das funcdes
urbanas elementares: ‘habitacéo, trabalho, recreacéo, circulacdo no espaco
urbano [...] uma ciéncia capaz de definir esse objetivo, uma técnica e uma
arte capazes de realiza-lo [...] uma disciplina de sintese (MEIRELLES, 1993,
p. 377)

Ao discutir o conceito de urbanismo, Meirelles (1993, p. 376, 377) remete a
duas referéncias que incorporaram percepcgdes recentes dos fendbmenos de transformacgéo
das cidades. A primeira delas, ao observar que os entendimentos relacionados ao
urbanismo evoluiram do “estético para o social’, migrando de uma interpretacdo da escola
francesa, mais vinculada ao “embelezamento”, para uma concepcéo inglesa, baseada no
“desenvolvimento integral dos recursos da &rea planificada”. Tal percepcdo embasa a
segunda referéncia, que adota o vocébulo “urbanismo” de forma ampliada e reconhecida
“como abrangente da ordenagéo espacial da cidade e do campo”.

Na abordagem que faz sobre um ordenamento juridico voltado para a
gualidade de vida urbana, Milaré (2008) discute os conceitos derivados de “urbs/orbs” e,
com a finalidade de explicitar diferencas entre “urbanismo” e “urbanizacéo”, trabalha com a

contraposicao das ideias de qualidade e de quantidade:

... a longa evolucédo das cidades, com seus altos e baixos, revela-nos que o
processo evolutivo desenvolveu-se lentamente, ao passo que as
concentracfes tém crescido exponencialmente [...] nessa trajetéria a
urbanizacao predominou sobre o urbanismo, o fator quantitativo sobrepujou
0 qualitativo, seja pela aceleragcao do tempo, seja pelo déficit de solucdes
adequadas para a crescente problematica urbana (MILARE, 2008, p. 66).

Ao discutir as origens do “urbanismo cientifico” e suas principais influéncias
no Brasil, Monte-Mo6r (2008, p. 33) entende o urbanismo como uma nova area de estudos e

pesquisa decorrente da cidade industrial, da sociedade capitalista moderna em um contexto
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especifico de desenvolvimento tecnoldgico e cultural dos paises desenvolvidos. Ao admitir a
cientificidade do urbanismo, a cidade como objeto da ciéncia, Frangoise Choay afirma que o
urbanismo € um “neologismo” empregado a partir do final do século XIX, diante de uma
nova realidade resultante da expansao da sociedade industrial e que pode ser definido como
“... uma disciplina que se diferencia das artes urbanas anteriores por seu carater reflexivo e
critico e por sua pretensdo cientifica” (CHOAY, 2007, p. 2).

Portanto, tais entendimentos sustentam a adequacdo da nomenclatura
empregada, a “Vertente Urbanistica”, ao incorporar trés aspectos que lhe conferem uma
amplitude desejavel. O primeiro deles, ao expressar o vinculo do urbanismo com a producao
e a reproducao social do espaco (LEFEBVRE, 1972) e o segundo, ao integrar a dindmica do
meio urbano e rural no rol das atribuicbes do planejamento dos “espacos habitaveis”.
Baseado na Carta de Atenas, Meirelles (1993) esclarece que entende por espacos
habitaveis “todas as areas em que o homem exerce coletivamente qualquer das quatro
funcbes sociais: habitacdo, trabalho, circulacdo, recreacdo”. E, como terceiro aspecto, o
vinculo com a pretenséo cientifica, conforme comentado por Choay (2007) em relacdo as
origens do seu surgimento.

Nesse sentido, a op¢do pela nomenclatura “Vertente Urbanistica” pretende se
enquadrar em uma moldura conceitual, territorialmente ampliada, e socialmente construida,
com flexibilidade suficiente para atender o0s objetivos desta pesquisa. Conforme
estabelecido no Método de pesquisa proposto, para efeito de discussdo da Vertente
Urbanistica, por meio do fio condutor propiciado pelas séries normativas selecionadas,
foram discutidas e analisadas as transformacdes da concepcao do direito de propriedade,
dos instrumentos de politica e gestéo territorial, das estruturas do desenho institucional e
das formas de insercdo da abordagem ambiental. As transformacdes presentes na Vertente
Urbanistica resultaram na concepcédo atual de planejamento e gestdo urbana consolidados
no Estatuto da Cidade e nos modelos de planos diretores desenvolvidos sob o principio
basal da funcdo social da cidade e da propriedade. As séries legislativas adotadas,
compostas por pecas representativas de seus respectivos contextos, foram organizadas,
temética e cronologicamente, com a funcdo de dar o suporte analitico necessario a
discussao da transformacado dos aspectos selecionados.

Pode-se considerar o periodo precedente a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, no qual diferentes segmentos da sociedade se mobilizaram para elaborar
propostas de politica urbana, coletivamente debatidas e encaminhadas a Assembleia
Nacional Constituinte, como um marco divisor. Esse referencial se fundamenta na
identificacdo de um periodo deflagrador de um conjunto de novas condi¢cdes politicas,

sociais e juridico-institucionais, decorrentes de um processo de retomada do estado de
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direito e retorno a um Estado democratico, ap6s duas décadas do regime autoritério iniciado
em 1964.

Para que a reflexdo sobre este periodo permita um melhor entendimento das
contradicdes e conflitos que se pretendia superar, € preciso uma verificacdo das
concepcgBes hegemonicas para o direito de propriedade, para os instrumentos de politica
urbana, para o desenho institucional e para a estrutura normativa que o precederam. Tal
resgate é de fundamental importancia para que se possam identificar os elementos de
ruptura e de continuidade, as tipologias de discursos e praticas consolidadas, as
potencialidades e limitacdes herdadas, os agentes do processo de transformacéo e demais
referéncias que oferecam subsidios para uma analise das tendéncias transformadoras neste
processo.

No texto dedicado a “uma contribuicdo para a histéria do planejamento
urbano no Brasil”, Villaca (1999) considera que o planejamento urbano, conforme entendido
no presente, so existe no Brasil a partir dos anos 1950, porém, para investiga-lo, retorna a
passagem do século XIX para XX buscando identificar os elementos historicos mais
significativos presentes neste processo de transformacgéo. Outros autores consideram como
marco de origem para suas investigagdes, o periodo de maior incremento do processo de
urbanizagdo, a partir das décadas de 1940, 1950 e 1960, com especial atengdo a
efervescéncia do periodo de discussao das “Reformas de Base” e as resolucdes resultantes
do Seminéario de Habitacdo e Reforma Urbana de 1963 (VILLACA, 1999; SILVA, SILVA,
2005; FELDMAN, 2005a; QUINTO JR., 2007).

Segundo Topalov, a andlise das transformacdes em curso no polémico
campo da “ciéncia urbana”, a cidade como objeto da ciéncia, exige o distanciamento
propiciado pelo longo prazo, na medida em que “... os modelos de inteligibilidade s&o
estreitamente relacionados com um modelo de sociedade”. Na peculiaridade das disciplinas
urbanisticas, distingue dois momentos: um “cognitivo” e outro “pratico”. O primeiro, pautado
na “ciéncia pura”, e o segundo, na busca do “reconhecimento da sociedade”. Segundo ele,
tais processos sdo ciclicos, alternando periodos de crise, de “desencanto cientifico” que, por
sua vez, impulsionam as transformacfes necessarias em busca de uma nova legitimidade
social (TOPALOV, 1991, p. 28; 30; 34; 37).

Pensar as cidades envolve diversas dimensdes das disciplinas promotoras de
um saber transdisciplinar, de modo que para Brandao (2006, p.11), tal diversidade decorre
de um espaco que € o “lugar da revolta, mas também do desejo de liberdade e
emancipacéo, a cidade é o lugar por exceléncia do conflito e da conciliacao”.

A depender da especificidade de cada contexto e conjuntura, historicamente

definidos, alteram-se as relacdes entre os saberes, o reconhecimento social, que confere
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credibilidade a esta racionalidade, e os agentes sociais envolvidos. No interior da l6gica do
mercado, prevalecem o0s interesses de segmentos econdmicos e sociais dominantes,
segundo a expectativa de tornar a cidade um espaco mais eficiente para a acumulacdo
capitalista. Nestes processos, as motivacdes sdo ditadas por uma concepcdo de cidade
segundo a perspectiva de obtencdo da renda fundiaria - a terra urbana como capital - por
meio da especulacdo da propriedade urbana, da apropriacdo privada dos beneficios em
termos das rendas geradas pela intervencdo publica, até a busca de uma cidade eficiente
para o atendimento das necessidades de producdo, de distribuicdo e de consumo de
mercadorias, servicos e informacdes (OLIVEIRA, 1979; RIBEIRO, 2003):

As ciéncias da racionalizacdo urbana e das finalidades sociais séo
radicalmente colocadas em questdo pelas ciéncias da celebracdo do
mercado e da revolucao liberal [...] os especialistas de umas e de outras ndo
sdo do mesmo mundo... (TOPALOV, 1991, p. 37)

Em tais casos, as acgOes e intervencdes de planejamento empregadas néo
conseguem beneficiar o conjunto da populagéo, especialmente a parcela social, econémica
e politicamente mais vulneravel, na medida em que sejam guiadas por outros objetivos
sociais e econdmicos. Topalov assinala, ainda, para os riscos da dupla ilusdo que
fundamenta os saberes de uma “... ciéncia livre de amarras e a de uma politica cientifica”
(TOPALQV, 1991, p. 37).

Para Harvey (2008, p. 25, 36), diante das sucessivas crises sociais e
econbmicas que tém, historicamente, afetado a acumulacéo capitalista, “a urbanizacdo tem
desempenhado um papel particularmente ativo, juntamente com outros fendmenos, como 0s
gastos militares, no sentido de absorver o produto excedente que o capitalismo produz
perpetuamente na busca da lucratividade”. Segundo ele, no processo de “destruicdo
criativa” do qual faz parte a criacdo de novas demandas para garantir a circulacdo do
capital, as aglomeragBes urbanas absorvem novos investimentos em redes de
infraestruturas, obras e intervengbes que sao antidotos a ociosidade da capacidade
produtiva e aos desdobramentos indesejaveis que afetem o processo de acumulagao.

No ambito do Brasil, a busca de um planejamento com ressonancia social
conduziu a um contexto de transformacgfes que desembocaram nas conquistas introduzidas
na Constituicdo Federal de 1988 e, posteriormente, consolidadas no Estatuto da Cidade e
na legislacdo decorrente de sua vigéncia. Sob o principio da fungéo social da cidade e da
propriedade, a concepcdo de um planejamento e uma gestéo territorial inseridos na esfera
politica — e ndo técnica - do poder publico pretendeu criar as condi¢des para o incremento
da equidade socioespacial, tornando acessiveis ao conjunto da populacdo os beneficios das
melhorias urbanas. Os meios para a obtencdo de tais objetivos seriam produzidos pela

democratizacao da gestdo, pela ampliacdo da participacao social nos sistemas de decisdo e
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pela aplicagdo de instrumentos de inducdo da politica urbana, muitos deles de cunho
redistributivistas, dentre outros, aqueles voltados para a regularizacdo fundiaria, para as
politicas habitacionais de alcance social ou para “captura de mais-valias fundiarias” em
beneficio de uma maior equidade social urbana (SMOLKA, AMBORSKI, 2001, p. 37).

Os meios legais e institucionais desenvolvidos na politica urbana, sob a
perspectiva de expansao dos direitos sociais e do incremento da equidade socioespacial,
configuram proposi¢des voltadas a qualificagdo da inclusdo social e aos fundamentos para
constituicdo de objetivos a serem perseguidos, porém nem sempre obtidos e efetivados.
Outro argumento para uma expectativa mais cautelosa em relagcédo a inclusédo social € que
se trata de um fendmeno néo linear, que € parte de um processo dindmico, complexo e
permanente, que extrapola o universo das politicas urbanas, e cujos resultados se
comportam mais como tendéncias, sujeitas a avangos e retrocessos em direcdo a outros
estados concretos a serem galgados, consolidados ou transformados.

Com base no que vem sendo discutido na literatura, Santos Junior (2008, p.
150, 151) sugere a ocorréncia de uma disputa entre dois paradigmas principais de politica
urbana, o da “cidade-mercado” versus o da “cidade-direito”. Para efeito de sistematizacéo
dessas relagbes de dualidade, seréo relacionadas algumas ideias-chave contidas em cada

um dos paradigmas propostos, de acordo com o quadro seguinte.

Cidade-Mercado

Cidade-Direito

Estratégias de “empresariamento” urbano -
“city marketing”

Modelos de planejamento estratégico

Politica urbana transformada em relagGes de
mercado

Agentes como clientes-consumidores
Hegemonia de interesses privados

Impedimento a expressado dos interesses
coletivos

Experiéncias bem-sucedidas de cidades-
modelo

Atores hegemdnicos
Capitais financeiros
Perda de conexd@o com a universalidade

Diviséo entre “hipercidaddos” e “subcidadaos”

Paradigma em construcéo tedrica e
pratica

Experiéncias em novas administracdes
municipais

Papel central do poder publico no
planejamento

Cidade tratada na totalidade
Busca da agregacéo social

Compromisso com o enfrentamento das
desigualdades e exclusdes sociais

Controle dos interesses
“patrimonialistas”

Fragilidade pela auséncia de um
discurso estruturado

Fragilidade pela forte hegemonia das
ideias neoliberais

Quadro 3 — Ideias-chave presentes em dois paradigmas de planejamento urbano
Fonte: com base em SANTOS JR. (2008, p. 150, 151)



51

A dualidade maniqueista dos paradigmas propostos por Santos Jr. deve ser
interpretada como um artificio expressivo de concepgfes extremadas, mas que, de fato,
conformam dindmicas interagentes na pluralidade de “cidades” presentes na ‘“cidade”,
conforme discutido por Brandd@o (2006). Na auséncia de delimitagbes precisas, 0 processo
de politizacdo das questbes urbanas tem se dado por meio de imbricados avancos e
retrocessos. Tal dindmica tem envolvido os desafios inerentes a ampliagdo da participagéo e
da conscientizagdo social, além da consolidagcdo de direitos, historicamente marcados pela
fragmentacdo dos periodos demaocraticos. A instabilidade politica, juridica e institucional
brasileira contribuiu para que a historia recente fosse prodiga em diferentes modelos e
versdes de planos, de instituicdes administrativas, de aparato normativo e de entidades de
gestdo e consultoria. O resultado tem sido uma profusdo de érgdos criados e extintos para
corresponder aos ditames do momento, conformando uma estrutura normativa e
institucional em permanente transformacdo, muitas vezes sem tempo para assimilacéo,
compatibilizacdo e consolidacao.

Segundo Villaca (1999; 2005), a permanente busca de novos modelos de
planejamento e gestdo, desde as décadas finais do século XIX, procurou responder as
pressbes de cada conjuntura, sempre buscando novos elementos que justificassem os
fracassos anteriores, preservando, entretanto, a manutencdo dos interesses de uma
ideologia dominante. Embora o pais tenha passado por tantas oscilagfes politicas, Feldman
(20054, b) identifica a permanéncia de um aspecto comum a todas as fases, no que diz
respeito ao entendimento do planejamento urbano como uma fungdo técnica e
administrativa governamental, especialmente entre as décadas de 1930 e 1970, submetidas
a dois periodos autoritarios e um democratico.

A interrupcdo provocada pelo golpe militar de 1964 trouxe consequéncias
para a continuidade de um debate instaurado sobre as politicas publicas voltadas aos
desequilibrios e as caréncias sociais urbanas. Embora as proposi¢cées decorrentes do
movimento pelas Reformas de Base, no inicio dos anos 1960, contivessem os elementos
embrionarios de uma politica urbana mais participativa, redistributivista e inclusiva, a ruptura
provocada pelo periodo ditatorial impediu que ela tivesse prosseguimento.

Algumas propostas de 1963, decorrentes do Seminario de Habitacdo e
Reforma Urbana - SHRU, o marco referencial do viés urbano das Reformas de Base, foram
incorporadas pelo regime militar na criacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo -
SERFHAU e do Banco Nacional da Habitacdo - BNH em 1964. Houve, também, uma
influéncia direta nos anteprojetos de leis das décadas de 1960, 1970 e 1980, pautados na
politica urbana e habitacional, e que foram objeto de analise na Série Reforma Urbana.

Entretanto, a assimilagdo das propostas de 1963, nos dois 6rgaos implantados em 1964,
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ocorreu de forma parcial, considerando a natureza do governo ditatorial. As propostas mais
progressistas permaneceram latentes e sO retornaram depois, no periodo de mobilizacdes
pela redemocratizacdo do pais e pelo encaminhamento de propostas a nova Constituicdo,
que seria promulgada em 1988 (BONDUKI, KOURY, 2007). Para Maricato (2010, p. 17), a
emergéncia dos movimentos sociais urbanos, em meados da década de 1970, se pautou
também pela ampliacdo das liberdades politicas, contribuindo para o afloramento das
“prefeituras de um novo tipo” e uma “nova escola de urbanismo”.

Como artificio analitico para se discutir os discursos e as praticas das
experiéncias do planejamento urbano no Brasil, serdo abordadas algumas concepcdes,
objetivos e propostas que marcaram as reflexdes, as intervencdes e as modalidades de
regulacdo em diferentes conjunturas de politica urbana. Embora esse processo de
transformacéo ndo tenha uma evolucdo progressiva, previsivel ou linear, diferentes saberes
e técnicas foram aportados como referenciais para a conducdo dos problemas que
emergiram da dindmica do crescimento urbano. Assim como Topalov (1991, p. 33, 34)
discute a questdo da legitimidade e do reconhecimento na busca da superacdo dos
problemas e da reconstrucdo social, como objetos da “ciéncia urbana”, pode-se pensar em
uma clivagem analitica pautada em modalidades de planejamento com maior ou menor grau
de comprometimento com uma transformacéo social inclusiva.

No Brasil, as premissas que afloraram no inicio dos anos 1960, no periodo de
discussdo das Reformas de Base, dando origem aos postulados da denominada Reforma
Urbana, configuram uma referéncia para a introducéo das questdes sociais no processo de
planejamento de forma mais abrangente e articulada. Serdo abordados, primeiramente,
alguns referenciais de planejamento pautados na priorizacdo do ornamento, da higienizacéo
sanitarista e da eficiéncia técnica e, posteriormente, outros voltados para um maior
comprometimento com a inclusdo socioespacial. A identificacdo de modalidades de
planejamento urbano praticados no Brasil ndo pretendeu embasar conviccbes de apelo
maniqueista acerca do seu processo de transformacdo, mas fornecer subsidios a uma
discussdo que possibilite o reconhecimento de conflitos e disputas presentes nas diferentes

ideologias condutoras da pratica e da reflexdo sobre a questao urbana.

1.1. CONFIGURACOES DE UM PLANEJAMENTO PAUTADO NA ESTETICA, NA HIGIENE E NA
TECNICA

Os diferentes planos destinados a resolver os problemas e deficiéncias das
cidades e metropoles brasileiras tém variado na forma e no conteddo, mas apresentam a
similaridade na falta de efetividade no enfrentamento de tais fragilidades, na medida em que
crescentes parcelas da populacdo permaneceram a margem dos beneficios e das melhorias

urbanas. Para Villaga (1999), historicamente, essas mdltiplas versdes sob as quais tém se
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apresentado o planejamento urbano, variando no discurso e na acdo do Estado sobre o
espaco urbano, podem resultar em um produto ou em um processo, mas sempre
associados a ideologia dominante, “... para sua manutenc¢do no poder e para o exercicio da
dominacdo”. No periodo considerado pelo autor, de meados do século XIX aos anos 1990, a
ideologia hegemonica sofreu transformagdes para continuar a oferecer versfes para 0s
problemas que se manifestavam nas cidades, com alega¢cfes baseadas nos efeitos da
intensidade do processo de urbanizacdo e na falta de planejamento adequado que
correspondessem as crescentes demandas urbanas (VILLACA, 1999, p. 181-185).

Os argumentos baseados no processo de industrializacao e na intensidade do
processo migratério do campo para as cidades, principalmente a partir dos anos 1940, tém
contribuido para o grau de credibilidade das alega¢cGes que buscam explicar 0s sucessivos
fracassos do planejamento, na superacdo dos problemas urbanos. Contudo, ndo explicitam
as demais razdes para a auséncia ou insuficiéncia de politicas publicas voltadas ao
provimento de moradias, de transporte publico, de infraestrutura e equipamentos urbanos
para toda a populacdo. A forca do impulso migratério em direcdo as cidades, conjugada ao
processo de ampliagcdo das caréncias sociais no meio urbano, responde a confluéncia de
um conjunto de razdes de ordem politica, social, cultural e econémica. Para Fernandes
(2006, p. 5), ao longo da histéria do pais, foi se constituindo um processo de segregagéo
socioespacial complexo e multidimensional, exigindo esforcos académicos de pesquisa e
leituras transdisciplinares e articuladas, na medida em que resultou de uma combinacdo de
diferentes fatores interagentes, dentre eles:

- as dinamicas formais e informais do mercado de terras;

- acentralizacao politico-institucional;

- 0 autoritarismo politico-social;

- a burocratizacéo politico-administrativa;

- acorrupg¢ao endémica;

- asobrevivéncia de uma estrutura fundiaria concentrada e privatizada;
- anatureza elitista do planejamento urbano;

- as praticas seculares de clientelismo politico.

No final do século XIX e comeco do XX, o planejamento urbano brasileiro se
desenvolvia dentro de dois focos principais, que foram adotados de forma separada e, por
vezes, conjugada. O primeiro deles tinha por objetivo o aprimoramento formal das cidades,
pautado no “embelezamento urbano”, na composicéo de atributos estéticos e monumentais,
influenciados pelos exemplos de cidades europeias e norte-americanas. O segundo se
pautava por objetivos higienistas para enfrentar os problemas de saneamento que

comprometiam a saude publica nos espacos urbanos. Embora também tenham ocorréncia
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em S&o Paulo, os principios sanitaristas foram mais perseguidos nas cidades portuérias,
como Rio de Janeiro e Santos, para preservar a fungdo econdmica estratégica, de suporte
ao escoamento da producéo a ser exportada:

As administragcbes publicas, tanto no Império como na Velha Republica,
passaram a priorizar as infra-estruturas de circulacdo, o saneamento e a
reforma das ‘cidades portuarias’, garantindo assim o escoamento barato e
eficiente de mercadorias e de produtos agricolas para o exterior... a ‘cidade
dos fluxos’, segundo a conceituacdo de Milton Santos (QUINTO JR., 2007,
p. 2, 3).

As acbes de embelezamento, primeiramente, e as de saneamento,
posteriormente, cumpriram com alguns objetivos explicitos de valorizacdo do novo padrdo
sanitario, estético e arquitetdnico das cidades e alguns objetivos ndo explicitos, e de efeito
colateral, na estratégia de exclusdo socioespacial pela remocédo da populacdo mais pobre
residente nas areas centrais transformadas. Embora sob diferentes moldagens, tanto na
fase da chamada Republica Velha, como na fase posterior, 0 planejamento manteve seu
carater elitizado (VILLACA, 1999). Diferentemente dos planos de embelezamento ou de
saneamento, de influéncia europeia, a partir dos anos 30 afloram versdes de planejamento
baseadas em um saber técnico de base cientifica, sob promessas de assegurar a resolucéo
dos problemas urbanos, de influéncia americana, conforme explicitado por Feldman:

Os anos 30 aparecem como um momento de transicdo, em que as
influéncias europeias comegam a mesclar-se a principios do urbanismo
americano, por meio de ‘parkways’, zoneamento, e das versdes americanas
das cidades-jardins de Howard... (FELDMAN, 2001, p. 41)

A mitificacdo do saber técnico, fruto do projeto de modernidade que teve
origens no século XVIII, trouxe a crenca na capacidade do conhecimento cientifico para
resolucéo de todos os problemas, inclusive das disfun¢cdes urbanas, o que pressupde uma
neutralidade da técnica e a supremacia da razdo, como discutido por Harvey na
interpretacdo do pensamento iluminista:

O dominio cientifico da natureza prometia liberdade da escassez, da
necessidade e da arbitrariedade das calamidades naturais. O
desenvolvimento de formas racionais de organizacdo social e de modos
racionais de pensamento prometia a libertacéo das irracionalidades do mito,
da religido, da supersticéo, liberacdo do uso arbitrario do poder, bem como
do lado sombrio da nossa prépria natureza humana (HARVEY, 1992, p. 23).

Os conceitos e principios ideolégicos, baseados nas correntes iluministas,
ofereceram consisténcia e credibilidade ao planejamento urbano pautado na eficiéncia
técnica e na neutralidade do conhecimento cientifico, na tarefa de garantir as condicbes
necessarias para que a cidade correspondesse satisfatoriamente as exigéncias da
acumulacéo e reproducao do capital. No Brasil, o carater tecnocréatico do planejamento teve
uma ampla aceitag¢éo, independentemente dos regimes politicos adotados, vigorando tanto
nos periodos democraticos como nos autoritarios, sendo introduzido em 1930, implantado a
partir dos anos 1940 e se consolidado nos anos 1960 e 1970 (FELDMAN, 2005a).
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Os anos 1930 podem ser identificados como ponto de inflexdo de
singularidade historica, ditada pelas transformacdes politicas, econbémicas e sociais
decorrentes da crescente organizacdo das classes populares urbanas e, também, pela
fragilizacdo das estruturas de poder das oligarquias agrarias, dominantes até entdo. A
burguesia industrial, que emergiu com forca para enfrentar o antigo poder consolidado,
buscou formas de sua legitimac&o no poder, tentando algumas concessdes com reflexos no
meio urbano, dentre elas, as politicas habitacionais e o uso ideoldgico do planejamento
urbano, desta vez respaldado pela racionalidade das decisGes. Mas, como a técnica
responde as prioridades ditadas pelo poder politico, um sintoma destas escolhas foi a
priorizacdo de obras de infraestrutura relacionadas ao desenvolvimento produtivo, como
tdneis, viadutos e sistemas de deslocamento para o transporte individual, em detrimento de
habitacGes populares e do transporte, servicos e equipamentos publicos (BONDUKI, 1998).

Contudo, a necessidade de insercdo de estudos econbmicos nas analises
cientificas sobre o uso do solo contribuiu com a ampliacdo da abrangéncia analitica e da
interdisciplinaridade no planejamento urbano. Nessa fase, em substituicdo aos planos mais
antigos focados no embelezamento e melhoramentos urbanos, surgiram os planos voltados
para a resolugdo dos problemas das cidades que cresciam e se modernizavam
rapidamente. Emblematicos do periodo sdo os planos direcionados as maiores cidades do
pais, as capitais dos estados, tais como, o de Agache, no Rio de Janeiro, o de Prestes Maia,
em S&o Paulo, de Nestor Figueiredo no Recife, de Gladosh em Porto Alegre, de Mario Leal
Ferreira e do Escritério de Planejamento Urbano da Cidade do Salvador - EPUCS -, embora
nem todos tenham sido executados, como € o caso do plano de Salvador. A auséncia de um
eixo ou de uma estratégia politica de atuagdo dificultou a eficdcia do propalado saber
cientifico, insuficiente para corresponder a complexidade dos problemas urbanos. (LEME,
1999; VILLACA, 1999; FELDMAN, 2005a).

Como sintoma das nuances e interfaces entre as modalidades de
planejamento, mesmo no periodo em que predominaram os discursos e as praticas do
planejamento mais elitizado, algumas experiéncias foram realizadas com o objetivo de
reduzir a desigualdade social urbana, buscando conjugar as relacGes entre o planejamento
e a politica. Um dos experimentos singulares que se enquadram nessa tipologia foi realizado
em diferentes capitais do pais, especialmente em Sdo Paulo, Recife, Rio de Janeiro e Belo
Horizonte, nos finais dos anos 1940 e ao longo da década de 50, sob a iniciativa do padre
dominicano Louis Joseph Lebret, com a constituicdo da Sociedade de Analises Graficas e
Mecanogréficas Aplicadas aos Complexos Sociais - SAGMACS, como um braco técnico do
Movimento de Economia Humana, de origem francesa (LEME, 1999; ESPACO & DEBATES,
1981).
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Segundo Lamparelli (1981, p. 148) tais experiéncias contribuiram na
formacdo de quadros e de ideias que foram empregadas nas Reformas de Base. Para
Campos (1981, p. 148) existiu um pioneirismo nessas experiéncias de trazer a tona os
problemas da periferia, por meio de dados e elementos estatisticos que procuravam avaliar
as necessidades de tal populacéo. Apesar das dificuldades de efetivacdo de suas propostas,
0 projeto trouxe algum diferencial em relagdo aos procedimentos predominantes na época.
Primeiramente, por ser um trabalho realizado fora da esfera do Estado, envolvendo setores
progressistas da igreja catdlica imbuidos na constituicdo de uma “terceira via” como uma
alternativa diante do mundo bipolarizado resultante do pds-guerra. Outro aspecto diferencial
nessa experiéncia da SAGMACS era a busca de dados sociais, estatisticamente mais
precisos, “incorporando a visdo dos cientistas sociais do fenébmeno urbano”, respaldando a
proposicao de politicas publicas que contribuissem na constituicdo de unidades de anadlise e
planejamento (MONTE-MOR, 2008, p. 43).

Esses conjuntos de informacbes, formas embrionarias do instrumental
baseado nos atuais indicadores sociais, foram empregados, posteriormente, como suporte
de planos setoriais, fornecendo elementos para uma acdo mais descentralizada, na
perspectiva de uma “cidade polinuclear”. Embora tenha sido uma experiéncia comprometida
com a apreensado da realidade social das periferias da regido metropolitana, por meio do
mapeamento das caréncias sociais, da identificacdo de problemas e da formulacdo de
propostas de embasamento a um “planejamento urbano integrado”, este projeto nao refletia
um determinado movimento social, dificultando sua continuidade sem a adesdo de uma
pressdo popular. Por outro lado, também n&o teve a ressonancia esperada em alguns
governos populistas e clientelistas da época, acabando por se esvaziar com a ascensédo de
novos atores politicos da fase ditatorial (ESPACO & DEBATES, 1981).

Apesar da ocorréncia de experiéncias pontuais, ndo alinhadas ao
pensamento dominante, a tbnica das propostas seguiu determinados padrdes identificAveis
com o interesse hegeménico de cada época. Até o final dos anos 1990, quando publicou
este trabalho, Villaca (1999, p. 182) propunha trés periodos para caracterizar as fases mais
importantes da histéria do urbanismo, sob o ponto de vista das ideologias dominantes
empregadas para justificar os discursos e as praticas adotadas na gestdo das cidades:

a) de 1875 a 1930 — periodo caracterizado pelos planos de melhoramentos e de
embelezamento que valorizavam a monumentalidade urbana. No Brasil, os trabalhos
de Pereira Passos, no Rio de Janeiro, séo citados como emblematicos desta fase;

b) de 1930 a 1990 — periodo caracterizado pelo planejamento com base na técnica e

no conhecimento cientifico, em busca da resolucéo para os problemas urbanos, que
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resultou em trés tipologias de planos urbanisticos: o “Plano Diretor” (1930-1965); os
“Superplanos” (1965 — 1971) e o “Plano sem Mapa” (1971-1992).

c) a partir de 1990 — embora fosse a época de encerramento de sua pesquisa, Villaga

antevia o inicio de uma fase de reacdo a apologia da ideologia da “técnica” que
marcou o segundo periodo.

Ao coordenar a abrangente e relevante pesquisa, voltada para o

aprofundamento dos estudos sobre o “Urbanismo no Brasil: 1895 — 1965", e ao analisar a

formacdo do pensamento urbanistico na apresentacdo da coletanea de artigos, Maria

Cristina da Silva Leme (1999, p. 21-35) identifica trés fases neste espaco temporal de 70

anos, segundo referéncias baseadas nos planos e intervencfes urbanas mais expressivas

de cada periodo:

1895 a 1930: inicio com o projeto de Belo Horizonte, a primeira cidade planejada;
énfase na técnica e na estética; época dos planos de “melhoramentos” nas areas
centrais, portos maritimos e fluviais; a centralidade da questdo do saneamento;
referéncias nas cidades europeias;

1930 a 1950: planos com énfase no conjunto da area urbana; organizacdo dos
orgdos de planejamento nas administracdes municipais; legislacdo urbanistica de
uso e ocupagdo do solo; consolidacao do urbanismo como &rea do conhecimento e
de pratica profissional,

1950 a 1965: intensificacdo do crescimento urbano, inicio dos processos de
conurbacgdo; emergéncia de novos temas, métodos e da interdisciplinaridade; novos
perfis profissionais; mudanca da capital para Brasilia; o golpe de 1964; a criacdo do
SERFHAU.

Sob outro foco, e dentro de uma perspectiva de analise do SERFHAU, criado

em 1964 e extinto em 1974, Feldman (2005b) procura abordar as transformacfes das

instituicdes de planejamento dentro de um processo que considera nao linear. Entre as

décadas de 30 e 70 sdo identificadas trés vertentes principais da atuacdo profissional no

urbanismo brasileiro, cuja principal caracteristica seria o “... divércio entre a atividade técnica

e a acao politica e cotidiana da administracdo” com a preservacao de uma visdo tecnicista

do planejamento urbano desde os anos 30:

a) a assisténcia técnica aos municipios;
b) os érgdos de planejamento nas administracoes;
c) as empresas de engenharia consultiva (FELDMAN, 2005b, p.3).

Tanto a periodizacdo de Villaga (1999), baseada nas ideologias dominantes,

como as fases identificadas por Leme (1999), e as vertentes de Feldman (2005), baseadas

nas modalidades de atividades profissionais relacionadas ao urbanismo, corroboram as
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limitacdes na obtencao de efetividade nas vérias tipologias de planos. Outro ponto comum a
essas sistematizacbes é a utilizacdo dos anos 30, a primeira era Vargas, como marco
delimitador entre uma fase de planejamento baseado nos fundamentos estéticos e
sanitaristas, para uma fase de abordagens mais técnicas e abrangentes.

A valorizagdo da amplitude tematica, que teve origens com a busca da
eficiéncia técnica dos planos dos anos 30, se expressou em uma nova geragéo de planos
que alargaram a abrangéncia de aspectos, para além daqueles relacionados com o meio
fisico. Esses planos complexos e abrangentes tinham sua eficacia comprometida pela
elaboracdo externa, descolada da rotina administrativa e do quadro funcional da
administracdo publica, dificultando sua aplicabilidade. Enquadra-se, nessa modalidade, o
Plano Urbanistico Basico - PUB - realizado para a cidade de S&o Paulo, elaborado entre
1968 e 1969, finalizando um documento com 3.400 (trés mil e quatrocentas) paginas, que
nem chegou a ser encaminhado para a Camara Municipal, e que Rolnik interpreta como a
busca de mais um paliativo descolado da realidade para se contrapor a significativa
urbanizacéo do periodo:

Trabalhos técnicos de alta qualidade retérica, mas relegados a um tipo de
altar destinado aos planos integrados, enquanto a cidade corria solta e
selvagem ao tom das lutas, press@es e aliancas territoriais (ROLNIK, 1997,
p. 200)

Na analise de Fernandes (2006, p. 9), o “planejamento tecnocrético”
apresentava deficiéncias decorrentes de um regramento urbanistico de cunho elitista, de
seu distanciamento da realidade socioecondmica e da falta de capacitacdo dos o6rgaos
publicos locais. Ainda assim, mesmo que nado tenha conseguido sucesso em relacdo aos
“objetivos urbanisticos nominalmente declarados”, foi eficaz para os ganhos do capital
imobiliario, especialmente o especulativo.

Na sua interpretacdo sobre o processo de urbanizacéo no Brasil, Deak (1999)
identifica, na virada de 1960 para 1970, o auge dos planos de desenvolvimento integrado,
com grande espectro de abrangéncia envolvendo obras de infraestrutura, de renovacgéo
urbana, ordenacgédo do uso do solo e da paisagem urbana, e até mesmo o abastecimento de
servicos e de equipamentos publicos como salude e educagdo publica. Para Quinto Junior
(2007, p. 4), essa fase de planos pode ser caracterizada como a do “plano-discurso” ou
“plano inconsequente”, na medida em que ndo conseguiam a efetividade esperada, para
além do enorme volume de papel que agregavam.

Tanta abrangéncia resultava in6cua com um largo distanciamento entre a
teoria e a pratica, seja pela falta de recursos para realizar as ambiciosas intervencdes e
recomendacbes propostas, seja pela inviabilidade ditada pelo tempo necessério a sua
absorcdo por parte do poder publico. A assimilacdo de tantos dados e informacdes

implicava, minimamente, processos de andlise, de discusséo, de aprovagcdo nos orgaos do
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executivo e do legislativo, de implementacdo e de gestdo de tais planos. Além dessas
limitacbes decorrentes da abrangéncia e complexidade dos planos, Villaga (1999) destaca
uma questdo que é crucial para a efetividade dos planos: o real interesse das classes
dominantes em sua aplicagdo. Muitas vezes, a existéncia de um plano, mesmo que sé
registrada em papel, j& servia como justificativa do empenho do planejamento, que se
mantinha na perspectiva de melhores condi¢tes futuras para sua aplicacéo.

Com o fracasso dos planos abrangentes, ha um processo de enfraquecimento
das tentativas e a emergéncia de planos setoriais voltados para aspectos urbanos
especificos, como sistemas de saneamento, programas habitacionais ou planos de
transporte (DEAK, 1999). Para Villaga (1999, p. 221), é a fase dos planos simplérios, sem

mapas, sem diagndsticos técnicos, que apresentam apenas objetivos, politicas e
diretrizes 0os mais louvaveis e bem-intencionadas possiveis [...] com isso elimina as
discérdias e oculta os conflitos”. Neste periodo, refletindo este contexto de desmistificacédo
dos grandes planos, é também extinto o SERFHAU, em 1974.

Tanto as abordagens abrangentes, como as fragmentadas dos planos
setoriais, como as abstratas dos planos de diretrizes ndo corresponderam aos imensos
desafios que as cidades e as metropoles apresentavam, resultando um esvaziamento de
contetdo que levou o planejamento urbano a se isolar como atividade descolada das
politicas publicas e das agBes administrativas. Para Topalov (1991, p. 34), tais momentos se
caracterizam pela “crise dos saberes” acompanhada da “crise de projetos”, até que se
busquem novas formas de sua legitimacao diante da sociedade.

O planejamento tem adotado diferentes roupagens ao longo da historia
recente brasileira, muitas delas contemplando conteddos destinados a beneficiar
determinados interesses de setores dominantes, propostas irrealizaveis descoladas da
realidade ou, quando divergentes em relacdo a esses interesses, engavetados sob a
alegacdo de falta de meios e recursos para viabiliza-los. Outra forma de se avaliar os
discursos e as praticas do planejamento pode ser feita por meio da analise da evolucdo
normativa que expresse 0s mecanismos de gestdo, regulacdo e de controle do espaco

urbano.

1.1.1. Caracteristicas do Referencial Normativo e I  nstrumental de Gestéo

Visto que a legislagdo urbanistica reflete os valores de uma determinada
conjuntura politica e social, sua abordagem contribui para uma andlise do pensamento
dominante sobre a regulacdo do ordenamento territorial urbano. Isso se d4, na medida em
gue seus dispositivos sirvam como base referencial na condugédo de politicas publicas, na

adocdo do instrumental de gestdo, no estabelecimento de competéncias e
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responsabilidades intra e intergovernamentais, na mediacédo dos direitos e na formulagcéo
das ac0es e intervencdes praticas.

Nesse sentido, mais do que os reflexos da legislagdo na constituicdo formal
das cidades, é preciso identificar e compreender a légica, 0s interesses e as estratégias que
motivaram e deram forma aos contetdos dos dispositivos legais urbanisticos. Tendo em
vista a complexidade e a amplitude da legislacdo urbanistica brasileira, cabe investigar, no
ambito desta pesquisa, 0s elementos mais representativos aos objetivos pretendidos,
focando as principais referéncias normativas que contribuam com a discussdo da
transformacdo do direito de propriedade, dos instrumentos de gestdo, do desenho
institucional e das formas de assimilacao das abordagens ambientais.

Ao discutir o conceito de “Direito Urbanistico”, José Afonso da Silva alerta
para o carater incipiente desta disciplina pouco consolidada, ainda em estagio de formacao,
mas desenvolve um estudo pautado na sua caracterizacao e relacdo com outras disciplinas
juridicas. Procura identificar os elementos de contribuicdo existentes nos campos do direito
constitucional, administrativo, econémico, tributario, civil e no direito de construir (SILVA,
2006, p. 48, 49, 50). A partir desse repertdrio de informagdes, constréi uma definicdo que
aborda o direito urbanistico sob um duplo aspecto, aos quais denomina “direito urbanistico

objetivo” e “direito urbanistico como ciéncia”:

o direito urbanistico objetivo  consiste no conjunto de normas que tém por
objeto organizar os espacos habitaveis, de modo a propiciar melhores
condicdes de vida ao homem na comunidade (SILVA, 2006, p. 49).

o direito urbanistico como ciéncia  é o ramo do direito publico que tem por
objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e principios disciplinares
dos espacos habitaveis (SILVA, 2006, p. 50).

Segundo essa classificacdo de José Afonso da Silva, para que o direito
urbanistico possa ser definido é preciso abarcar seu duplo aspecto: pelo viés objetivo, 0
arcabouco normativo vigente e, pelo viés cientifico, o campo analitico, critico e
historiografico responsavel pela préatica reflexiva que busca interpretar os processos de
evolucdo do contetdo do primeiro aspecto, diante das transformacdes sociais, econdmicas,
politicas e culturais de periodos determinados. Sendo assim, o campo do direito urbanistico
nao se esgotaria no conjunto normativo objetivo, ao demandar a contribuicdo da esfera
cientifica que discute, analisa, sistematiza e interpreta.

Ao discutir um balango critico e analitico sobre a producdo de trabalhos
dedicados a historiografia urbana, desenvolvidos na Europa e nos Estados Unidos, Feldman
traca um paralelo com as condi¢6es brasileiras, apontando a ocorréncia de situacdes
semelhantes. Dentre as limitacdes e fragilidades apontadas, destaca-se a referéncia aos

trabalhos de pesquisa pautados na mera listagem cronolégica de repertorio normativo, na
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producdo de biografias de planejadores, sem que haja a problematizacdo ou
contextualizag&o de tais processos (FELDMAN, 2001, p. 35)

Cabe aqui um artificio comparativo entre esta critica e as definicbes de José
Afonso da Silva, em que os trabalhos de pesquisa historiografica voltados para a producao
de compilacdes de conjuntos normativos cronologicamente organizados se enquadrariam na
sua concepcao de “direito urbanistico objetivo”, e a historiografia problematizada, no “direito
urbanistico como ciéncia”.

Outra forma de se discutir essa problematizacdo historiografica seria por meio
de uma interpretacdo politizada da transformacdo do arcabouco normativo. A distincdo
adotada nesta reflex@o, sobre as modalidades de planejamento, esta vinculada a busca de
uma problematizacdo dos paradigmas juridicos, em conjunto com as concepc¢des do direito
de propriedade, dos instrumentos de planejamento e gestdo e das estruturas institucionais
que expressem seus contextos historicos e sociais.

Em relacdo as correntes de pensamento presentes no direito urbanistico,
Fernandes (2006, p.5, 6) alega que ndo ha meios de se realizar uma reforma urbana para se
contrapor e enfrentar a segregacdo socioespacial das cidades brasileiras, se ndo houver “...
uma profunda reforma juridica no pais: cidade e cidadania s&o o mesmo tema, e ndo ha
cidadania sem a democratizacdo das formas de acesso ao solo urbano e a moradia ...".
Para ele, o avan¢o deste padrdo de ocupacgdo socioespacial no pais, e demais cidades
latino-americanas, segundo principios que levem a inclusdo social e a sustentabilidade
ambiental, vai depender dos resultados do embate conceitual e politico “...entre dois
paradigmas conceituais juridico-politicos distintos acerca do lugar que o Direito tem ocupado
no processo de urbanizacéo...”.

Tradicionalmente, tem prevalecido um modelo de ordem juridico-urbanistica
que d& suporte legal a especulagéo dos setores vinculados ao capital imobiliario. Se de um
lado existem press@es por politicas urbanas mais inclusivas, de outro existem as barreiras a
esses avancgos por meio de uma ordem juridica defasada em relagdo as conquistas sociais,
de tal modo que, em conformidade com Fernandes (2006, p. 7) “... ao longo do século XX,
havia um descompasso enorme entre a ordem juridica em vigor € 0S processos
socioecondmicos e territoriais que caracterizaram o processo de urbanizacdo no Brasil”.

De acordo com Saule Janior (1999, p. 67, 68), 0 principio de ndo intervengao
do Estado liberal, com origens nas correntes iluministas que fundamentaram a “positivacdo
dos direitos civis e politicos”, resultando em uma concepcao individualista e formal dos
direitos beneficia determinados interesses que fortalecem a inviolabilidade do direito de
propriedade. Para José Afonso da Silva, esse entendimento, baseado no carater absoluto

da concepcédo da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789, “... foi sendo
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superado pela evolugdo, desde a aplicacdo da teoria do abuso do direito [...] até se chegar a
concepgéao da propriedade como funcéo social...” (SILVA, 2006, p. 72).

Ao analisar a evolugédo do direito de propriedade, especialmente como se
apresentou na Constituicdo Federal de 1988, Dallari identifica uma corrente de pensamento
que conceitua o urbanismo como uma atividade do Poder Publico contida no segmento do
Direito Administrativo, que o vincula ao “Poder de Policia”. Porém, atualmente, alega que a
disciplina juridica da atuacdo urbanistica tem adquirido autonomia ao ser enquadrada no
“Direito Urbanistico”, cujo fundamento seria o principio constitucional da funcdo social da
propriedade (DALLARI, 2007, p. 23).

O aprofundamento da transformacéo conceitual do direito de propriedade,
gue envolve o principio da sua fungéo social, presente no texto constitucional e na base da
materializacdo das diretrizes gerais do Estatuto da Cidade, sera objeto de discussdo como
um dos aspectos a serem abordados na andlise das séries legislativas das vertentes
urbanistica e ambiental. A dicotomia entre dois paradigmas juridicos, que colocam em
contraponto os poderes absolutos e inviolaveis da propriedade privada e a funcéo social da
cidade e da propriedade, deve se expressar nas analises historiograficas da legislacdo
urbanistica brasileira.

Nesta perspectiva, sob o ponto de vista da problematizacdo do conjunto
normativo no Brasil, Feldman (2005a) apresenta uma revisdo bibliografica de autores que
procuraram trabalhar com a historiografia da legislagdo urbanistica no Brasil,
problematizando seus conteludos e os contextos especificos de sua vigéncia. Dentre o
universo da producdo académica mais recente, foram identificadas “trés vertentes”
principais, segundo uma tematizacdo que também apresenta uma logica cronolégica. A
primeira delas aborda os meados do século XIX, periodo que culminou com a promulgacéo
da Lei das Terras, em 1850, passando pelo periodo do urbanismo higienista, até periodos
mais recentes, marcados pelos fenbmenos metropolitanos e pela informalidade dos

assentamentos urbanos, conforme sintetizado no quadro seguinte.

Aspectos abordados pela producédo

Periodos Conteudo da legislacéo b
académica

- Legitimacéo da - Histdria da propriedade privada no Brasil
propriedade fundiaria

1° - Sistema de legalizacdo das propriedades,
Periodo: - Outorgas do poder envolvendo a escrituracéo publica, as taxagdes
meados eclesidstico de imposto predial, a ociosidade e valorizacdo
do século N . fundiaria e imobiliaria.
X1X - Promulgacéo da Lei das

Terras de 1850 - Emergéncia de uma nova estrutura funcional
nos quadros municipais
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- Regulacdo da vida social,

: - Decorréncias da legislacao e do urbanismo
em especial das classes gisiag

o .
PeI’I?OdO' populares voltados ao saneamento das cidades
Republica consideradas ilegais XIX P
- Emergéncia dos - Agravamento dos processos de segregacao
principios higienistas. gre dos p gregac
social e espacial.
3° - Regulacdo da expanséo - Ineficacia da legislagao

Periodo: urbana ~ . N o x

sob 0s - Relagéo entre a legislacdo e a valorizagéo
efeitos da - Efeitos no crescimento da imobiliaria

x informalidade por meio de . .

expansao i} 5

uFr)bana parcelamentos Efeitos da legislacdo nos processos de

clandestinos, corticos e planejamento e na paisagem urbana

favelas.

Quadro 4 — Sintetizagdo dos principais contetdos e aspectos abordados nas pesquisas recentes
sobre a legislagdo urbanistica brasileira

Fonte: FELDMAN (2005a, p. 23, 24, 25)

Uma caracteristica comum a esses trés periodos historiogréficos é que,
apesar das diferencas temporais de um século e meio, eles propiciam uma leitura
reveladora de uma legislagdo, empregada como instrumento de dominagdo e de
agravamento da exclusdo social nos meios urbanos. Para Feldman (2001, p. 38), o
panorama geral proporcionado por esta historiografia revela o “... carater elitista, resultante
do dialogo exclusivo entre os 0rgdos responsaveis por sua elaboracdo e 0s setores mais
poderosos da sociedade, e seu uso como instrumento de segregacao espacial’.

Vale observar que o primeiro periodo considerado nesta sintetizacdo traz
mais elementos de regulacdo fundiaria da propriedade privada do que de regulagéo
urbanistica, fornecendo as bases de protecdo da propriedade privada. Na analise de Quinto
Junior (2007), a legislacéo urbanistica sucedeu este periodo da regulamentacao fundiaria da
propriedade, mas nasceu ainda no periodo colonial, fundamentada nos Cédigos de
Posturas, tornados obrigatérios no final do século XIX, abordando normas de alinhamento,
controle das atividades nocivas, condicbes de higiene das edificacBes e espacos publicos.

Para alguns autores, essa legislacdo se apresenta mais sob o ponto de vista
sanitario do que urbanistico. Nesse periodo do planejamento pautado na bandeira da saude
publica, voltado para as atividades sanitaristas, os grupos profissionais mais atuantes eram
formados por médicos e engenheiros, que reformularam as cidades buscando uma
transformacgéo social, pretendendo uma “transformacédo do ambiente material onde vivia a
populacdo mais empobrecida, como uma forma de transformar seus habitos e valores
culturais”. Os urbanistas passaram a ter mais relevancia a partir da década de 20, sob a

influéncia da experiéncia americana, com a introducéo do planejamento e de concepcdes de
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cidades pautadas em “principios que estavam a meio caminho entre a filosofia social e a
racionalidade técnica”. A influéncia de Le Corbusier e dos principios modernistas, muitos
deles estabelecidos na Carta de Atenas, buscavam superar o arcaismo das concepcdes
passadas preparando as cidades para um contexto moderno dinamizado pela
industrializacdo (RIBEIRO e CARDOSO, 2003, p. 104, 105).

Antes da versdo modernista mais calcada no formalismo, os Congressos
Internacionais dos Arquitetos, os CIAMs, principalmente aqueles realizados na primeira
metade do século XX, estavam mais comprometidos com as questfes sociais,
especialmente com as macicas demandas habitacionais resultantes do processo de
industrializacdo dos paises capitalistas centrais. Além de terem definido alguns aspectos
fundamentais do urbanismo moderno, contribuiram com inovacbes nos sistemas
construtivos e na concep¢do dos espacos intra-habitacionais que refletiam as
transformacfes sociais decorrentes de um contexto em que a mulher assumia novas
posicdes no mercado de trabalho (MARICATO, 2000).

A despeito de a contribuicdo modernista ter trazido conceitos e proposicdes
de simplificacdo e flexibilizacdo da legislacdo; de abertura para novas técnicas e sistemas
construtivos; de participacdo e incorporacdo de setores sociais na elaboracdo das leis, em
conjunto com segmentos técnicos, a exclusdo social e territorial permaneceu crescente no
pais (FELDMAN, 2001, p. 41, 42, 43, 44).

Ao discutir 0 apogeu do urbanismo racionalista e sua influéncia na concepgéo
de Brasilia, Monte-Mor (2008. p. 38) observa que o pensamento modernista subestimava as
dindmicas socioecondmicas desenvolvidas no espaco urbano, ao enfatizar o “... significado
simbdlico [...] adquirindo for¢a e qualidade ambiental em sua propria l6gica formal, quase
independente da estrutura socioecondmica que a suportava”. Outra explicacdo para a
ineficicia dos principios modernistas na eliminacdo das chamadas “disfun¢fes” urbanas, é
citada por Ribeiro e Cardoso (2003, p. 105) ao atribuir “... uma perda dos ideais utopicos
presentes nas formulagBes originais” no processo de difusdo destas ideias nas
administracfes municipais e na constituicdo de organismos de urbanismo.

Na legislacdo referente ao parcelamento do solo, uma das primeiras
tentativas de enfrentamento dos fendmenos de segregacao socioterritorial foi a flexibilizacdo
de algumas exigéncias legais nos processos de licenciamento. Embora de forma incipiente e
parcial, a problematica dos assentamentos irregulares e clandestinos s6 comecou a ser
incluida na legislacédo urbanistica de parcelamento do solo, a partir do final dos anos 1990,
onze anos apds a promulgacdo da ConstituicAo Federal. A Lei Federal n°® 6.766 de
19/12/1979 incorporou em seus dispositivos legais, por meio de nova redagao dada pela Lei

Federal n°® 9.785 de 29/01/1999, os parcelamentos de interesse social e a regularizacao



65

fundiaria, estabelecendo pardmetros minimos para as redes de infraestrutura, as dimensdes
de lotes e a “imisséo provisodria da posse” (art. 2°, § 6°; art. 4°, II; art. 18, § 4°).

Embora essa inclusdo em norma federal tenha sido uma condi¢éo necessaria,
mas ndo suficiente, a partir dela, as préticas necessérias a execucdo de uma politica
habitacional de interesse social passaram a dispor de mais elementos para se apoiarem e
se viabilizarem. Entretanto, para garantir ganhos ao provimento de moradias e condi¢bes de
habitabilidade, sdo demandados esforgos adicionais que passam, primeiramente, pelo
estabelecimento desta prioridade, além de um conjunto de ac¢les politicas, juridico-
administrativas, urbanisticas e financeiras que viabilizem projetos, recursos para
financiamento e licenciamentos das intervencdes. Segundo a analise de Quinto Jr., a tbnica
da regulacdo urbanistica brasileira desenvolvida ao longo do século XX n&o incorporou
instrumentos urbanisticos relacionados aos conflitos sociais urbanos, mas mecanismos e
legislacdes voltadas para os interesses do mercado imobiliario, mantendo a chancela do

“poder de policia” em relacéo as restricbes de atividades, de uso e de ocupacéo do solo:

A cidade é concebida como uma grande reserva de valor em que a
legislacdo de zoneamento regular e o mercado de terras estao voltados
para os empreendimentos imobilidrios e ndo para uma politica de regulacao
social da producéo da cidade (QUINTO JR, 2007, p.4).

Para Fernandes, a informalidade urbana e a exclusdo socioespacial sdo
alimentadas por uma tensdo existente com o “civiismo e o urbanismo tecnocratico”,
mantendo o campo do direito em um contexto que reforca a ilegalidade urbana. A base
conceitual empregada pelo autor para “civilismo”, ao qual atribui uma tradicdo de quase dois
séculos de prevaléncia de uma ideologia do positivismo juridico, esta ancorada nos direitos
individuais da propriedade imobiliaria urbana, concebida como uma mercadoria cujo
aproveitamento econdmico é dado pelos interesses individuais. O direito aqui é visto como
“.. um sistema objetivo, neutro e a-histérico, e que vé a lei tdo-somente como um
mecanismo de resolugéo de conflitos...” (FERNANDES, 2006, p. 8).

Observa-se que tais referéncias ao legalismo liberal s6 passaram a ser
contrapostas por meio da discussédo de diretrizes e de instrumentos de regularizacdo
fundiaria e de inducdo da politica urbana, propostos em determinados periodos da historia,
seja na fase de discussdo das Reformas de Base no inicio dos anos 1960, seja na
constituicdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, nos anos 1980. No ambito legal,
seu enfrentamento comecou a ser concretizado com a Constituicdo Federal de 1988,
seguido da promulgacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, por meio da estruturacdo do
paradigma da funcéo social da cidade e da propriedade, que tem orientado novas formas de

tratamento da politica urbana. Cabe observar que a base juridica para a no¢ao do direito de
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propriedade individual, ao longo do século XX, remonta ao Codigo Civil de 1916, periodo de
populagdo majoritariamente rural, quando apenas 10% da populagdo viviam em cidades.

As andlises do referencial normativo e do instrumental de gestdo se
confundem, visto que a propria legislacdo urbanistica se torna a principal ferramenta de
planejamento e de gestdo, na medida em que os instrumentos de politica urbana séo
disponibilizados pelo arcabouco legal. Os planos diretores séo leis municipais, e o Estatuto
da Cidade, que é uma lei federal, apresenta a peculiaridade de disponibilizar ferramentas de
politica urbana a serem concretizadas neste Plano, que € o recurso béasico para o
desenvolvimento e a expansao urbana, de acordo com o texto constitucional. Sendo assim,
o plano diretor € uma lei que também € um instrumento basico, dispondo sobre as formas de
aplicacdo de outros que servem para induzir a politica urbana.

Dentre 0s recursos mais empregados na politica urbana estdo os proprios
planos diretores, 0s planos setoriais e 0s planos baseados no zoneamento funcional. Estes
altimos tém sido produzidos como parte de planos mais abrangentes, ou como mecanismos
isolados de controle do uso e ocupacao do solo urbano. Em qualquer um desses formatos, o
zoneamento funcional tem recebido criticas baseadas na sua esfera de atuacao restrita a
cidade formal, tornando-se uma ferramenta elitista que atende os interesses do setor
imobiliério, reforgcando a desigualdade socioespacial presente no meio urbano.

Uma das criticas mais recorrentes no planejamento se da em relagdo ao
zoneamento funcionalista que, em nome do ordenamento urbano, serviria como garantia de
protecdo aos interesses imobiliarios e aos investimentos realizados, potencialmente
ameacados pelas transformacdes decorrentes do crescimento urbano. Geralmente, este
viés polémico das motivagBes especulativas estd mais associado ao emprego do
zoneamento baseado em critérios funcionais. Contudo, outras formas de aplicacdo séo
propiciadas pela articulagdo entre o zoneamento, definido segundo critérios né&o
funcionalistas, e os instrumentos de inducdo da politica urbana. A despeito dessas
possibilidades, para Ribeiro e Cardoso (2003, p. 113), independentemente da intencédo dos
planejadores, o zoneamento de uso do solo permanece como um instrumento com grande
capacidade de viabilizar a segregacdao social urbana.

Ao questionar o lugar ocupado pelas normas no urbanismo brasileiro,
especialmente com a emergéncia da funcdo publica na atividade de planejamento, tanto no
campo das ideias, como no campo das praticas, Feldman (2001, p. 39) levanta uma
hipGtese. Diz respeito a um processo de consolidacdo de uma viséo legalista do urbanismo,
a partir dos anos 1940, com o “declinio da importancia do plano como instrumento de
intervencdo no espago urbano [...] ascensdo da legislagdo como instrumento por exceléncia

do planejamento”. Feldman (2001, 2005a) identifica que, desde os anos 1930, tenha



67

ocorrido uma paulatina substituicdo dos planos, pelas leis de zoneamento, em sintonia com
um novo formato administrativo da esfera publica, sob influéncia de teorias americanas
alinhadas com a “Scientific Management School”.

Os planos, os instrumentos normativos e as instituicbes de gestdo e
planejamento que se sucederam desde os finais do século XIX apresentaram diferentes
proposi¢cdes, em conformidade com o contexto de cada época, porém, a despeito das
bandeiras em defesa do embelezamento urbano, das posturas, da saude publica, da
racionalidade ou da eficiéncia técnica do planejamento urbano, as cidades continuaram a
crescer sem que houvesse a universalizacdo do acesso aos servicos e benfeitorias urbanas,
materializando a exclusdo e a segregacao socioespacial urbana.

A supervalorizacao atribuida a capacidade dos planos diretores, como meios
eficazes na superacdo dos problemas urbanos, tem sido considerada um equivoco e
submetida a critica em relacdo a este suposto potencial, a despeito do disposto no paragrafo
1° do Art. 182 da Constituicdo Federal de 1988. Em sua andlise critica de todo o processo
de planejamento urbano brasileiro e, particularmente, sobre as limitagdes dos planos
diretores, Villaca observa que as populagBes urbanas marginalizadas nunca pleitearam
“Planos”, mas ja se manifestaram pela conquista de politicas habitacionais e pela obtencéo
de uma legislagéo urbanistica mais inclusiva (VILLACA, 1999, P. 232, 233; 2005).

Para Villaga, a expectativa exagerada que se cria em relacdo aos poderes de
um plano diretor “... ainda é um dos mecanismos mais utilizados pela ideologia dominante
para desmoralizar o planejamento urbano”. Visto que sado reflexdes criticas realizadas
guando o Estatuto da Cidade ainda era um projeto de lei, o autor também descarta as
possibilidades de eficacia do plano diretor como instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana como previsto na Constituicdo Federal. Argumenta que
esta proposta ndo veio do Movimento Nacional pela Reforma Urbana e que a importancia
atribuida a esse instrumento faz parte de uma estratégia da classe dominante para que o
planejamento permaneca sem condicdes de atacar as questdes centrais da reforma urbana
(VILLACA, 1999, p. 238). Mesmo em reflexdes criticas mais recentes, ao discutir a eficacia
dos planos diretores, Villaga (2005) permanece descrente em relagdo as suas
possibilidades, vinculando as ilusdes do plano diretor a trés aspectos:

a) ilusdo do plano de obras: as intervencgBes publicas definidas no plano diretor nem
sempre se viabilizam e a falsa compulsoriedade contribuiria para o descrédito do
plano e reforcaria a crenca de que “... no Brasil ha leis que pegam, e leis que nao
pegam” (p. 44);

b) ilusdo do zoneamento: mascaram os interesses ocultos em proteger os valores

imobilidrios contra processos de degradacao (p. 46);
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c) ilusdo da participacdo popular: descrédito pela assimetria de atuacdo e poder
politico entre as classes dominantes e as camadas mais populares que pouco
compareceriam nestes processos, na medida em que ndo se identifiquem com as
pautas dos debates (p. 50).

No processo constituinte, o instrumento bésico da politica de desenvolvimento
e expansdo urbana recebeu diferentes denominacgtes, como “plano de desenvolvimento
municipal, plano de controle do uso do solo urbano, plano de ordenamento territorial, plano
ordenador do espaco urbano, planos urbanisticos”, até se adotar 0 consenso pela
denominacao “plano diretor”. Dentre as varias propostas encaminhadas, algumas delas
provenientes de parlamentares e, posteriormente, do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano - CNDU, associavam a fungdo social da propriedade ao plano
diretor, 0 que acabou se consolidando no Art. 182 da Constituicdo (NOGARA, 2008, p. 96).
Esta condicdo suscita dois tipos de desdobramentos; por um lado amplia substancialmente
a responsabilidade dos planos em concretizar este principio, mas, por outro, diante das
aventadas limitacBes dos planos diretores, pode reduzir as possibilidades de efetivacdo da
funcdo social da propriedade.

Sob o ponto de vista administrativo, a descontinuidade das instancias
governamentais responsaveis pela conducéo da politica urbana e habitacional é sintomatica
da profusdo de planos, programas e projetos que nem chegavam a se consolidar e nem a
gerar subsidios para seu aprimoramento. De acordo com Santos Junior (2008, p. 138), em
termos institucionais “a politica urbana nunca foi assumida como uma politica de Estado”.
Ao adotar a politica habitacional como referéncia, no curto periodo de 17 (dezessete) anos,
compreendido entre 1985 e 2002, este autor identificou uma profusdo de 6rgéos federais e
Ministérios envolvidos nesta atribui¢ao:

- 1985 — 1987: Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente

- 1987 — 1988: Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente

- 1988 — 1990: Ministério do Bem-Estar Social

- 1990 — 1995: Ministério da A¢éo Social

- 1995 — 1999: Secretaria de Politica Urbana (vinculada ao Ministério do

Planejamento)
- 1999 — 2002: Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (vinculada a
Presidéncia da Republica)

A volatilidade caracterizada pelo “vazio institucional”, que marcou a historia

das politicas urbanas no Brasil, pode ter iniciado um processo de transformacdo com a

criacdo do Ministério das Cidades em 2003, conjuntamente ao sistema de participacao
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propiciado pela criacdo do “Conselho das Cidades” e da realizacdo das “Conferéncias das
Cidades”, nos trés niveis de gestdo (SANTOS JR., 2008, p. 139).

Ao analisar a trajetéria do planejamento urbano brasileiro, em periodo
precedente ao Estatuto da Cidade, Monte-Mor atribui 0s sucessivos fracassos dos diferentes
modelos de planejamento, a apropriagdo de conceitos e de propostas importadas de paises
centrais. Diferentemente do caso brasileiro ou latino-americano, o “capitalismo industrial
maduro,” praticado naqueles paises, proporcionou maior equidade social, menor diferenca
na distribuicdo de renda e maior participacdo dos grupos sociais nos processos decisorios,
facilitando a resolucdo e superacédo dos conflitos (MONTE-MOR, 2008, p. 61).

Nessa mesma linha de argumentacdo, para Maricato, a reforma urbana
praticada nos paises capitalistas centrais, a partir dos anos 40, se estruturou por meio de
uma reforma que mantinha as rendas fundiarias sob forte regulacéo estatal, garantindo o
provimento massivo de moradias infraestruturadas e com financiamento subsidiado. As
tentativas de reproducdo de uma “matriz funcionalista modernista”, fora de seu contexto
original, acarretaram um descolamento que a transformou em um artificio in6bcuo, uma
“matriz postica” (MARICATO, 2000, p. 128, 136).

Em contraposicao as frustradas tentativas de um planejamento eficiente, com
0 ressurgimento dos movimentos sociais, a partir dos anos 1970, particularmente aqueles
focados nas caréncias urbanas e na desigualdade social, intensificou-se a critica em relacao
aos modelos de planejamento tecnicista, desvinculados das forgcas sociais e suas
aspiracdes. Um novo conjunto de valores passou a ser agregado nas formas de discutir e de
interpretar as contradicbes presentes no meio urbano, desencadeando processos de
mobilizagdes por moradias, transportes, equipamentos publicos e democratizacdo das
decisfes, que culminaram com a constituicdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
e seus desdobramentos nos dispositivos da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade.

Entretanto, mesmo sob a perspectiva de um novo viés de conducdo das
politicas urbanas, ainda permanecem criticas em relacdo as suas possibilidades de
contribuicdo em relacdo a inclusdo social. Para Ribeiro e Cardoso, pode ser apenas uma
“panacéia do planejamento participativo” dentro de uma percepcao de que “... a consulta a
populacéo poderia dotar o processo de planejamento de elementos que contrabalancassem
0 ‘tecnocratismo”, que traduz uma concepcao consolidada de planejamento e de dificil
superacdo. Mesmo apds a promulgacdo da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, a
retomada da discussao sobre o planejamento urbano estaria polarizada entre duas posturas
tedricas, politicas e ideoldgicas. De um lado, a que eles denominam “tradi¢cdo tecnocratica”,
gue teria permanecido estabelecendo as referéncias do planejamento no ambito dos

principios, dos métodos e das técnicas; e de outro, a daqueles que se mantém na postura



70

mais critica e de dendncias acerca das limitagdes do planejamento urbano. Neste sentido,
consideram que ndo haveria alternativas sem a incorporacdo de “uma visdo politica da
questéo urbana” (RIBEIRO e CARDOSO, 2003, p. 107, 108).

No proximo tdpico, serdo abordados referenciais de planejamento pautados
em uma condi¢do de busca da inclusdo social, por meio do principio da funcdo social da
cidade e da propriedade, e a evolucéo e contribuicdo trazida pelo Movimento Nacional pela

Reforma Urbana.

1.2. CONFIGURACOES DE UM PLANEJAMENTO PAUTADO NA FUNCAO SocCIAL DA CIDADE E
DA PROPRIEDADE

O fortalecimento dos movimentos populares, a partir dos anos 1970,
possibilitou arranjos de organizacao social em associa¢cfes, agrupamentos e entidades em
prol de melhores condi¢cdes de vida urbana, viabilizando uma ampla mobilizacdo politica e
social, em meados dos anos 1980, direcionada a proposicdo de emendas a Assembleia
Constituinte. A inclusdo de um capitulo constitucional sobre a politica urbana estabeleceu
novos referenciais juridicos e institucionais para as préaticas do planejamento e da gestdo
dos territdrios municipais. A inclusdo de exigéncias como o cumprimento da funcdo social da
cidade e da propriedade, que estabelece limites a propriedade privada; o plano diretor, como
instrumento bésico da politica urbana; os mecanismos de combate a ociosidade e a
especulacdo imobilidria, e os dispositivos de regularizacdo fundiéria, sdo decorrentes do
suporte legal definido na Constituicdo Federal de 1988 e, treze anos apos, regulamentado
pelo Estatuto da Cidade.

Contudo, a questdo em relacdo ao potencial transformador desta modalidade
de planejamento e gestdo permanece polarizada entre aqueles que acreditam nas
possibilidades de avangcos com este novo repertério normativo e instrumental, e aqueles que
duvidam de sua eficacia, dada a sequéncia de fracassos anteriores nos diferentes modelos
de planejamento e as limitacdes das intervencdes planejadas do Estado. Com base neste
novo quadro juridico e institucional, no espa¢o urbano como uma arena de conflitos de
interesses defendidos por diferentes agentes sociais e no plano diretor como um
instrumento de gestdo politica da cidade, Ribeiro e Cardoso definem um “planejamento

politizado” que traria novos desafios ao planejamento e a gestdo urbana:

O planejamento politizado pressup8e uma nova concepcédo de plano e de
gestdo, uma nova metodologia de elaboracdo e novos instrumentos [...} a
cidade como palco e objeto de conflitos no centro do ‘diagnéstico dos
problemas urbanos’ e da formulagdo das ‘diretrizes de desenvolvimento
urbano’ [..] ndo se pretende eliminar os conflitos, mas torna-los
transparentes (RIBEIRO, CARDOSO, 2003, p. 111).
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Nesse mesmo sentido, Villaca reforca que os problemas a serem atacados
pelos planos diretores sdo de natureza politica e ndo técnica, destacando um artificio com
gue os interesses imobilidrios costumam se proteger sob a alegacdo da existéncia de
determinados  “fantasmas” que, supostamente, pudessem causar danos ou
desestabilizacdes nas economias urbanas. Afirma, ainda, que o grande objeto dos planos
diretores € a terra urbana equipada para todos e, complementando de forma muito similar as
argumentacdes de Ribeiro e Cardoso, alega que o processo de politizacdo dos planos “... se
caracteriza pelo inicio dos debates e processos de negociacdo de natureza politica entre
interesses que aparecem claramente como conflitantes” (VILLACA, 1999, p. 237, 239).

Na visdo de Abramo, a crise dos anos 1980, que interrompeu programas
nacionais para a habitacdo social, tanto no Brasil como em quase todos 0s paises latino-
americanos, trouxe duas consequéncias nefastas, uma resultando da outra. A primeira foi o
incremento da ocupacdo irregular de terras e a segunda, o fortalecimento do mercado
informal de terras urbanas, ou quase urbanas. Alinhado com as concepcdes que enfatizam a
importancia das dindmicas participativas de discussdo e proposicdo, aponta como

superacao possivel para as limitacdes atuais,

. uma acao publica renovada pela ampla participagdo popular em suas
decisdes e que supere a formula do planejamento urbano modernista em
gue o principio da racionalidade instrumental delegue a poucos as decisdes
sobre a vida urbana de todos (ABRAMO, 2007, p.51).

Alguns autores defendem que, mais importante do que os planos diretores, é
a obtencao de cidades mais democraticas, via processos participativos em que os diferentes
agentes sociais discutam questfes afetas a politica urbana e territorial. Segundo Maricato,
as entidades sociais e profissionais participantes das iniciativas relacionadas a Reforma
Urbana ndo priorizaram a elaboracdo de planos diretores, mas, sim, a conquista de
instrumentos que garantissem a concretizacdo da funcdo social da propriedade. Nessa
perspectiva, o plano diretor era rejeitado por seu “carater ideologico e dissimulador dos
conflitos sociais urbanos”. A expectativa popular era a obtencédo de agbes que fossem além
dos planos; o que se pleiteava, de fato, era a “gestdo democrdtica das cidades”
(MARICATO, 2000, p. 174, 175).

Para outros autores, a obsolescéncia dos planos diretores reside na
permanéncia dos fundamentos urbanisticos pautados no controle, no ordenamento e na
determinagdo que estariam sendo superados pelas politicas mais flexiveis de
convencimento, de negociacdo e de orientacdo. O que defendem é a possibilidade de se
adotar o exercicio da incerteza como um método de planejamento diante da complexidade,

da imprevisibilidade e da dinamica da realidade urbana, de tal modo que o éxito do
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instrumento “... parece depender muito mais de um pacto socialmente compartilhado do que
uma determinacéo legal...” (LEITAO, 2006, p. 320; 323)

Em relacdo a essas Ultimas afirmag@es, cabe observar que tanto a “gestao
democrética das cidades”, mencionada por Maricato (2000), como a constituicdo de um
“pacto socialmente compartilhado”, mencionado por Leitdo (2006), configuram substanciais
desafios a serem enfrentados pelas administragdes publicas, dada a brutal assimetria de
poderes politicos e econdmicos existente entre 0s varios grupos sociais presentes no meio
urbano e nas demais escalas de gestao.

Embora exista uma tendéncia de valorizacdo dos processos participativos e
dos mecanismos de “governanca” para a resolucdo de conflitos, para alguns autores é
preciso manter uma visao critica a respeito das limitagfes de tais dinAmicas. Ao discutir a
sociologia dos conflitos ambientais no Brasil, Alonso e Costa questionam a eficicia da
interlocucao e dos resultados obtidos, bem como a atribuicéo de legitimidade incontestavel a
tais processos. Ponderam que o alinhamento automatico entre as pendéncias e demandas e
a participacdo, nem sempre alcancam os efeitos desejados, diante dos riscos de elitizacao
dos processos decisorios e da obtencdo de consensos parciais, muitas vezes convergentes
no discurso, mas divergentes na pratica (ALONSO, COSTA, 2000).

Embora esta critica tenha sido construida em relagdo aos conflitos de ordem
ambiental, a légica da argumentacdo € plenamente aplicavel ao campo das demandas
sociais urbanas. De acordo com Santos Junior, existem os desafios na decodificacdo dos
processos socioecondmicos da producdo do espaco urbano, na identificacdo dos “...
agentes individuais e coletivos que atuam nestes processos, segundo seus interesses e
valores, com suas identidades e antagonismos” (SANTOS JUNIOR, 2008, p. 148).

Além das desigualdades sociais, existe um desnivelamento no poder dos
diferentes agentes, agravando ainda mais estas limitacbes. Outra fragilidade apontada por
Santos Junior € de ambito institucional e diz respeito a profusdo de administracfes
municipais governadas por “coalizdes politicas conservadoras”, além da auséncia de
guadros técnicos em numero e qualificacBes compativeis com as demandas requeridas pelo
“planejamento urbano politizado”. Além disso, as dificuldades de mobilizacdo das classes
populares suscitam questfes relacionadas a agenda de discusséo e aos instrumentos que
tém sido propostos nos processos de elaboracdo dos planos diretores que ndao contemplam
“...as demandas concretas de segmentos populares...” (SANTOS JR., 2008, p. 148, 149).

Por outro lado, neste campo do planejamento que busca ampliar a
participacdo social, explicitar os conflitos e universalizar os bens e servicos urbanos a
totalidade da populacdo, por meio de um avanco nas politicas urbanas, deverd, também, ser

enfrentado um embate que é de ordem juridica. Segundo Fernandes, essa outra modalidade
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de conflito reside no aprofundamento da compreensdo que envolve a tensa relacdo
estabelecida entre:

... a natureza juridica dos direitos da propriedade imobiliaria e, por outro, a
definicdo dos limites da intervengcdo do poder publico no dominio da
propriedade — e do mercado imobiliario — através das atividades e politicas
de planejamento e legislacao urbanistica (FERNANDES, 2008a, p. 126)

Por tras desses embates relacionados ao Direito Urbanistico e a reforma
urbana, estdo as propaladas diferencas entre duas concepcdes juridicas vigorosamente
demarcadas por Fernandes. A primeira delas, baseada no legalismo liberal, no Cadigo Civil,
na propriedade individual e na visdo mercantilista e patrimonialista da cidade e da
propriedade. Em contraposicao a ela, os entendimentos pautados no Direito Publico e no
principio constitucional da fungédo socioambiental da propriedade e da cidade, buscando
uma ruptura nessa visao tradicional.

A concretizagdo dos principios orientadores do ideario da reforma urbana é
desafiadora para a préatica das politicas publicas, no ambito da gestdo municipal, ao
envolver agentes publicos e privados e os diferentes atores da sociedade organizada na
disputa por seus interesses diversos na producdo, uso e apropriacdo do espaco territorial,
especialmente, o urbano. Um novo campo de investigacdes pode ser vislumbrado dentro de
um futuro préximo, com as possibilidades de sistematizacdo e analise critica da evolugao
das experiéncias de formulacdo desta nova geracdo de planos diretores, como parte de
processos de planejamento e gestdo territorial, desenvolvidos segundo o disposto no
Estatuto da Cidade, permitindo uma melhor apropriacdo critica destes processos de
discussdo, planejamento e gestdo. Diante da perspectiva de construgcdo de novos
paradigmas de planejamento, Santos Junior sugere que nas experiéncias de planejamento
urbano em curso, incluindo os processos de elaboracéo dos planos diretores, que

. € preciso ver nestas experiéncias de participacdo e na diversidade de
praticas urbanas empreendidas pelos diferentes agentes sociais
aprendizados que conformam a praxis que podera gerar uma nova utopia
do direito a cidade, capaz de desenvolver novos processos de
reapropriacdo, pelos seres humanos, do espaco e da sua temporalidade
(SANTOS JR., 2008, p. 153).

No ambito desta pesquisa, a reflexdo sobre as contribuicbes do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana deve ampliar a compreenséo do periodo deflagrador de uma
concepcao de politica urbana, que gerou as bases do arcabouco legal vigente, e para a

compreensdao das perspectivas de seu aprimoramento e transformacao.

1.2.1. Contribuicbes do Movimento Nacional pela Reforma Urbana
Com o crescimento e o consequente fortalecimento dos movimentos
populares, a partir da década de 1970, fase inicial do processo de distensdo politica, houve

0 ressurgimento de uma nova etapa de conscientizacdo das populagbes urbanas. Nesta
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época o modelo desenvolvimentista comecava a enfrentar dificuldades diante da nova
conjuntura politica, trazendo de volta os movimentos sociais pautados na tematica urbana.

Embora os Presidentes da Republica ainda ndo fossem eleitos pelo voto
direto, com o retorno dos governos civis em meados dos anos 1980, foi colocada a
perspectiva de elaboracdo de uma nova ConstituicAo Federal e, neste processo, as
possibilidades de influencid-la por meio de emendas populares. A retomada da vida
democratica no pais possibilitou a ampliacdo dos canais de participagdo e expressao da
sociedade, de tal modo que as proposicdes relativas ao enfrentamento e a superacdo dos
problemas sociais e habitacionais no meio urbano, abordados no “Seminario de Habitacéo e
Reforma Urbana” de 1963, retornaram a pauta dos movimentos organizados entorno das
caréncias sociais urbanas, especialmente a questao habitacional e a reforma urbana.

As consideracdes que fundamentaram as recomendacdes e resolugdes finais
do texto conclusivo deste seminario permitem observar a abrangéncia e concatenacéo entre
0s aspectos levantados no diagnostico das condicBes politicas, sociais e econbmicas que
agitavam aquele momento da vida nacional. O evento, realizado em julho de 1963, foi
promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB, com o apoio do Instituto de
Aposentadoria e Pensdo dos Servidores do Estado — IPASE, e produziu um importante
documento de “Resolucdo Final”. O teor multidisciplinar das andlises e proposicoes
apresentadas reflete a participacdo de mais de setenta profissionais de diferentes areas de
atuacao, “como arquitetos, engenheiros, socidlogos, economistas, advogados, assistentes
sociais, técnicos, lideres sindicais, estudantis e representantes de entidades civis”,
organizados em quatro grupos de estudos (SILVA, 2003).

O seminério ocorreu em uma fase politica na qual governo e parcelas da
sociedade procuravam promover transformagdes estruturais, as denominadas Reformas de
Base, que sustentassem as condicbes de modernizacdo do pais. A solu¢cdo para 0s
problemas urbanos deveria ser pautada nos marcos do padrdo desenvolvimentista, como
parte de um processo a ser capitaneado pela acao centralizadora de um Estado racionalista
e redistributivista (RIBEIRO, CARDOSO, 1996; SILVA, 2003; BONDUKI, KOURY, 2007).

Um dos aspectos mais importantes das conclusdes desse semindrio reside na
construcdo de um diagnostico preciso e abrangente do contexto nacional e na formulacdo
de medidas de superacdo, que serviram de base para uma nova visdo da pratica do
planejamento, para os referenciais tedricos académicos, bem como para os textos legais
gue se seguiram. Pelas resolu¢cbes produzidas, a questdo habitacional deixa de ser
encarada como uma politica setorial urbana, e passa a ser entendida como “uma parte
significativa do locus da producdo e reproducédo social de seus habitantes” (QUINTO JR.,
2007, p. 2).
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Ao discutir a génese e o desenvolvimento do urbanismo no Brasil, Ribeiro e
Cardoso abordam as propostas do seminario como parte de uma reforma urbana
modernizadora, que trouxe o tema do planejamento para o enfrentamento dos problemas
sociais, estabelecendo correlagbes que foram definidoras deste debate, ao enfatizar os
seguintes pontos:

a) Politizacdo do diagndstico desenvolvimentista;

b) Inclusdo dos problemas urbanos nas reformas de base;

c) Intervencdo de ambito nacional por meio de politicas publicas centralizadas,
racionalistas e redistributivistas;

d) Enfase no problema habitacional (RIBEIRO, CARDOSO, 1996).

Na sequéncia histérica, marcada pela intervencdo militar de 1964, e na
contramé&o do processo de politizacdo do planejamento, a criagdo do BNH e do SERFHAU,
em agosto de 1964, reconduz a tematica urbana e habitacional para as instancias técnicas e
administrativas do poder central. Segundo Feldman “... é parte constituinte da concepcédo
administrativa que tem como principal caracteristica o divorcio entre a atividade técnica e
acdao politica e cotidiana da administracdo”, acentuando o carater técnico do urbanismo, que
ja vinha como caracteristica predominante, desde os anos 1930 (FELDMAN, 2005b).

Ao enfatizar a importancia de uma nova estrutura institucional como 6rgéao
centralizador para a execucdo da politica urbana e habitacional, com fontes especificas de
recursos, as proposicdes do seminario influenciaram a criagdo do BNH e do SERFHAU,
principalmente naqueles aspectos que néo se chocassem com a ideologia conservadora do
regime militar autoritario (BONDUKI, KHOURY, 2007).

Além da criacdo de um o6rgao federal centralizador das politicas, as
proposi¢cdes do Relatorio e o Anteprojeto de Lei da Reforma Urbana mencionavam outras
instancias de gestdo e de a¢Bes coordenadas, como o Fundo Nacional de Habitacdo, um
Plano Nacional de Habitacdo, o Conselho Nacional de Habitacdo e até um Plano
Emergencial com medidas imediatas focando os problemas das habitagcdes subnormais,
como etapa intermediaria até se alcancar os objetivos do Plano Nacional da Habitagc&o. Tais
proposi¢cdes trouxeram elementos que contribuiram, posteriormente, para a estruturacdo
institucional e administrativa da politica urbana nacional e, mais recentemente, para aquela
implantada no Ministério das Cidades, criado em 2003.

Muitas das abordagens do diagndstico do seminario ja pautavam os temas de
discussbes em eventos promovidos por arquitetos e engenheiros desde 1931. O proéprio
Instituto dos Arquitetos do Brasil - IAB - organizou congressos em 1953 e 1954 destacando
a necessidade de uma politica urbana que correspondesse as demandas crescentes

produzidas pelos fluxos migratérios e pela industrializacdo urbana. Em 1953, no llI



76

Congresso Brasileiro de Arquitetos, realizado em Belo Horizonte, o documento final ja
propunha a criacdo de um ministério especifico para tratar da habitacdo e do urbanismo,
sendo esta proposta reiterada no IV Congresso realizado em S&o Paulo, no ano seguinte.
Em 1959, o Departamento do IAB sediado no Rio de Janeiro, elaborou um Projeto de Lei
denominado “Lei da Casa Propria” que propunha mecanismos de operacionaliza¢do e de
financiamento para viabilizar a politica habitacional, além de propor a criagdo de um
Conselho Nacional da Habitacdo. Esse documento foi encaminhado aos principais
candidatos a Presidéncia da Republica daquela oportunidade, sendo retomada por Jodo
Goulart apés a renuncia de Janio Quadros em 1962 (NOGARA, 2008; BASSUL, 2010).

A partir destas, e de outras contribuicdes precedentes, as proposi¢cdes do
seminario conseguiram avancar em relacdo ao desenvolvimento técnico e ao controle da
propriedade do solo urbano, na perspectiva de se constituir instrumentos institucionais
capazes de equacionar o bindmio “industrializacdo e planejamento”, na expectativa de uma
producdo em massa para atendimento da expressiva demanda habitacional (BONDUKI e
KHOURY, 2007).

Contudo, durante as duas décadas de periodo autoritario, houve o
esvaziamento do poder legislativo, a desarticulacéo da sociedade civil, 0 aprofundamento de
um modelo de planejamento descolado da sociedade e a despolitizacdo dos problemas
urbanos sob gestdes pautadas em visGes centralizadoras e tecnocraticas. As propostas
mais avancadas e socialmente progressistas ficaram latentes, embora indmeros
anteprojetos e projetos de leis, abordando as teméticas do desenvolvimento urbano e da
politica habitacional, tenham voltado a tramitar a partir de meados dos anos 1970. Apesar
das quase quatro décadas, de julho de 1963 a julho de 2001, muitos aspectos da estrutura
institucional de gestdo e controle e dos instrumentos de inducdo da politica urbana,
presentes no Estatuto da Cidade, tiveram sua formulagdo embrionaria no Seminario de
Habitacdo e Reforma Urbana de 1963 e nos projetos de leis que o sucederam.

Neste processo, merecem destaque o proprio documento de “Resolucdo
Final” das “Conclusdes do Seminario de Habitacdo e Reforma — 1963” e seu desdobramento
no Anteprojeto de Lei da Reforma Urbana de 1963; o Anteprojeto de Lei apresentado pela
Comissdo Nacional das Regides Metropolitanas e Politica Urbana - CNPU, em 1977; o
Anteprojeto apresentado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano - CNDU, em
1982 e o Projeto de Lei n°® 775 de 1983, que dispunha sobre os meios de promocao do
desenvolvimento urbano (CASTILHO, 2000; SILVA, 2003). A problematizacdo dessas
proposicdes, com seus contextos politicos e sociais especificos, bem como suas
contribuicbes para as inovagdes contidas na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da

Cidade serdo abordados em secao especifica sobre a série legislativa da Reforma Urbana.
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No trabalho de compilagdo documental e resgate historico feito para o
Instituto PO4lis, sobre o processo dos movimentos relacionados a “Reforma Urbana e o
Direito a Cidade”, e publicado em 1991, Ana Amélia da Silva destaca uma simultaneidade
de eventos ocorridos em meados da década de 1980. Nesse periodo, foi desencadeada
uma rearticulagdo social pelos direitos de melhores condigcbes de vida da populagéo
segregada das benfeitorias urbanas. Em paralelo com a crise econémica que atingia o pais,
e com o questionamento da ordem politica e institucional, num contexto de finalizagdo do
periodo ditatorial, a questdo urbana e o planejamento se politizaram resgatando os temas da
“funcdo social da propriedade”, da “justa distribuicdo de bens e servicos urbanos”, da
“gestdo democratica” e da “recuperacdo ambiental da cidade” (SILVA, 1991, p. 11). Vale
observar que a referéncia ao meio ambiente jA se fazia presente entre as caréncias e
precariedades urbanas.

O periodo compreendido entre 1986 a 1988 foi marcado pelo processo de
elaboracdo da nova Carta Constitucional, sofrendo forte pressdo dos segmentos sociais e
econdbmicos mais conservadores, porém, em contraposicdo, foi também o periodo de
participacdo dos movimentos sociais que haviam retornado a sua capacidade organizativa
na década de 1970. Diferentes temas aglutinavam os movimentos que se mobilizavam
entorno dos direitos individuais e coletivos, sociais e politicos, passando pelos direitos dos
trabalhadores, direitos urbanos e de reforma urbana, reforma agraria, direito das mulheres,
dos menores, dos idosos, dos negros, dos indios por melhores condi¢cdes de saulde, de
educacao, de cultura, dentre outros (SILVA, 1991; SILVA, 2003).

O movimento adotou trés principios basicos como eixos orientadores para
sua pratica, que seriam o “direito a cidade e a cidadania”; a “gestdo democrética da cidade”
e a “funcéo social da cidade e da propriedade”. Essas bandeiras procuravam enfrentar
situagBes conjunturais que ampliavam a desigualdade e a excluséo urbana, e explicitavam a
crise de credibilidade no planejamento. Ao comentar o periodo, Grazia (2003) alega que se
constatavam uma perda crescente da credibilidade no planejamento urbano e territorial, o
fortalecimento da perspectiva de privatizacdo de empresas publicas prestadoras de servigcos
e um vacuo de proposicdes para o enfrentamento da situacdo social. Cabe observar que a
esta conjuntura politica conjugada a inquietacdo social correspondem as denominadas
“crise dos saberes” e a “crise de projetos”, decorrentes da falta de legitimidade do estatuto
social da ciéncia urbana, que depende do reconhecimento social, conforme discutido por
Topalov (1999, p. 34).

Fazia parte do entendimento do “direito a cidade e a cidadania” a
universalizacdo do acesso aos equipamentos e servigos urbanos, com direito a uma vida

digna em um espaco “culturalmente rico e diversificado” que propiciasse uma vida
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comunitariamente participativa. A “gestdo democrética da cidade” implicava uma atuagéo
submetida ao controle e a participacao social, com prioridade para a participacao popular. E
o terceiro principio, o da “fun¢éo social da cidade e da propriedade”, considera a prevaléncia
do interesse comum em detrimento do direito individual de propriedade, “o que implica 0 uso
socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco urbano” (GRAZIA, 2003, p. 54).

Nessa abordagem das configuragbes de um planejamento pautado na funcéo
social da cidade e da propriedade, sob a perspectiva de um planejamento mais inclusivo e
distributivo, certamente o Movimento Nacional pela Reforma Urbana adquire relevancia
significativa por expressar um movimento social de amplo espectro, envolvendo diferentes
segmentos da sociedade na busca de superacdo dos efeitos de uma crise fundada nas
caréncias e deficiéncias urbanas da populacdo de menor renda.

Em janeiro de 1985, sob a iniciativa de entidades de assessoria aos
movimentos populares e pastorais, foi lancado o Movimento Nacional pela Constituinte, que
passou a organizar, em diferentes cidades do pais, os Plenarios Pro-Participacdo Popular
na Constituinte contando com diferentes entidades, como Centro de Acdo Comunitaria -
CEDAC; Instituto Social de Estudos da Religido - ISER; Servico de Educacao Popular -
SEP; Comisséo Pastoral Operéria - CPO; Comissdo Pastoral da Terra - CPT; Federacgéo de
Orgdos para Assisténcia Social e Educacional - FASE; Instituto Brasileiro de Analises
Sociais e Econdmicas - IBASE (SILVA, 1991, p. 5).

Como resultado desse conjunto de mobilizagbes, o0 més de marco de 1987
trouxe um avancgo no processo, na medida em que o regimento interno da Constituinte abriu
a possibilidade de apresentacdo das emendas populares ao projeto da Constituicdo. As
emendas populares, que versavam sobre diferentes assuntos, foram encaminhadas a
Constituinte Federal com mais de doze milhfes de assinaturas, das quais, cerca de
duzentas mil relacionadas a proposta de reforma urbana (GRAZIA, 2003).

Ao aglutinar os setores ligados as questdes urbanas, inicialmente o
movimento recebeu o nome de “Movimento Popular pela Reforma Urbana”, posteriormente
sendo alterado, em definitivo, para “Movimento Nacional pela Reforma Urbana”, de tal modo
gue as entidades vinculadas as tematicas urbanas que se inseriram no processo de
discussdo, e se responsabilizaram pela redacdo da “Emenda Popular sobre a Reforma
Urbana” sdo aquelas relacionadas ao tema pelo campo de atuacdo profissional, pelas
escolhas de acao politica e pelos movimentos populares focados nas demandas urbanas.
Dentre elas, cabe citar: a Federacdo Nacional dos Arquitetos; a Federacdo Nacional dos
Engenheiros; a FASE; a Articulacdo Nacional do Solo Urbano - ANSUR; o Movimento de

Defesa do Favelado - MDF; a Associacdo dos Mutuarios; a Coordenacdo Nacional dos
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Mutuarios; o Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB e a Federagdo das Associagbes de
Moradores do Rio de Janeiro — FAMERJ (SILVA, 1991, p. 5, 6).

Esse conjunto de federacBes e associagbes, que incorporou 06rgaos
profissionais de &reas afetas a problematica urbana, movimentos por moradia e terra urbana
e moradores e mutudrios, encaminhou assinaturas para suas emendas, que foram
defendidas e representadas, junto a Comissdo de Sistematizacdo da Constituinte, pela
arquiteta Erminia Maricato, em 27/08/1987. A expressividade da lista de assinaturas e o
conteudo das matérias tratadas conquistaram a credibilidade necessaria para sua
tramitacdo e incorporacdo ao processo constituinte. A abordagem de questdes que
versavam sobre os temas dos direitos urbanos; da propriedade imobiliaria urbana; da
politica habitacional; do transporte e dos servigcos publicos e da gestdo democratica da
cidade, dispostos em vinte e trés artigos, contribuiu para consolidar o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (SILVA, 1991; VILLACA, 1999; SILVA, 2003; NOGARA, 2008).

Na continuidade do processo, a palavra “Movimento” foi alterada para
“Férum”, por ser considerada mais adequada ao novo momento, ap6s a promulgacédo da
Constituicdo Federal. O primeiro Forum Nacional pela Reforma Urbana — FNRU - foi
realizado na sequéncia da aprovagdo da Constituicdo Federal de 1988, e foi organizado
pelas seguintes entidades: ANPUR; Sindicato dos Arquitetos de S&o Paulo - SASP; ANSUR;
Instituto Polis; FASE; Federacao Interestadual dos Sindicatos de Engenheiros - FISENGE
(uma articulacdo de oposicdo a Federacdo Nacional dos Engenheiros), além de atores que
se envolveram na coleta de assinaturas para a Emenda Popular (GRAZIA, 2003).

Além dessas entidades relacionadas como organizadoras do evento de
outubro de 1988, segundo Santos Junior, a coordenagdo do FNRU era composta por uma
lista ainda mais ampla de entidades e associacdes: Movimento Nacional de Luta por
Moradia - MNLM; Unido Nacional por Moradia Popular — UNMP; Central de Movimentos
Populares - CMP; Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores - CONAM,;
Federacdo Nacional das Associacfes de Empregados da Caixa Econbmica - FENAE;
Federacdo Nacional de Arquitetos - FNA; Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal -
IBAM; Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econ6micas - IBASE; Associacdo Nacional
de Transportes Publicos - ANTP; Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos - COHRE
Américas; Associacdo dos Geodgrafos Brasileiros - AGB; Federacdo Nacional dos
Estudantes de Arquitetura e Urbanismo do Brasil - FENEA; Centro de Assessoria a
Autogestdo Popular - CAAP; Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo -
ABEA; Fundacdo Bento Rubido — Centro de Defesa dos Direitos Humanos; Observatorio
das Metropoles IPPUR/UFRJ/FASE; Action Aid Brasil e Habitat para Humanidade Brasil
(SANTOS JUNIOR, 2008, p. 139, 140).
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A reproducédo dessas listagens procurou ilustrar a diversidade de associagdes
e de entidades, de diferentes areas de atuagéo, que participaram do processo que culminou
com a obtencdo de algumas conquistas no campo das politicas publicas urbanas. A
mobilizacéo e a coesédo social do movimento resultaram em proposi¢cdes que, conjugadas a
presséo popular, puderam influenciar algumas decisées congressuais. A especificidade do
momento politico brasileiro viabilizou a aglutinagcdo dos setores progressistas da Igreja
Catdlica, de liderancas de movimentos urbanos, de setores ndo governamentais, de
técnicos de assessoria aos movimentos urbanos, de 6érgdos de classe e de intelectuais
ligados ao tema urbano. O principal fator de articulagdo do movimento foi a aproximacao
entre 0 movimento popular e 0s setores técnicos envolvidos na questdo urbana,
direcionados para um objetivo comum, o de buscar uma plataforma Unica de proposicdes e
a posterior insercdo das questdes urbanas na nova carta constitucional. Sob tal contexto, o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana esteve marcado por um forte componente
ideolégico que serviu como um ponto de partida critico e propositivo:

. calcado na realidade urbana, no intuito de politizar o debate com a
apresentacdo de novos paradigmas conceituais e metodolégicos sobre a
questdo [...] a0 mesmo tempo em que retrata esse diagnostico cadtico,
denuncia a desigualdade social e territorial presente nas cidades (SILVA,
2003, f. 95).

Além do esforco de aglutinagdo interna, entre as diferentes entidades
participantes, o movimento procurou construir articulacdes externas no ambito de outros
movimentos sociais, nos sindicatos, nos partidos politicos e com parlamentares, na
expectativa de insercdo das propostas na nova Constituicdo. Cabe observar que existem
criticas em relacdo a fragmentacdo e desarticulacdo do movimento apds 1988, mas, para
Saule Junior (1999), o que houve foi o afloramento de outra fase de mobilizacdo e
articulacao voltada para as Constituicbes Estaduais e as Leis Organicas Municipais.

Embora seja recorrente a afirmacdo de que esse movimento tenha
influenciado a introducdo do capitulo de politica urbana, o texto constitucional revela
incorporacdes conceituais, relacionadas aos direitos coletivos e difusos, bem como a funcéo
social da propriedade, pulverizada em outros capitulos. Dentre eles, no capitulo “Dos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”, no Inc. XXIIl do Art. 5°, que garante que a
propriedade deve atender a sua funcéo social, e naquele que trata “Dos Principios Gerais da
Atividade Econémica”. O caput do Art. 170 aborda a ordem econdmica e a justica social,
segundo determinados principios, dos quais a “fun¢éo social da propriedade”, presente no
Inc. lll € um deles, assim como a “defesa do meio ambiente”, no Inc. VI (BRASIL, 1999). A
evolugdo dos contetdos abordados nos textos constitucionais serd objeto de analise e
reflexdo na proxima secdo, que tratara das séries legislativas e, neste caso especifico, da

Série Constitucional.
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Para Fernandes (2010, p. 60), assim com para Santos Junior (2008, p. 139,
140), é preciso destacar a importancia do FNRU que, ao congregar diferentes segmentos
sociais, teve um papel fundamental no conjunto de conquistas até na histéria urbana
recente. Os objetivos mais relevantes no periodo de sua criagdo foram atingidos a partir do

ano 2000, na seguinte sequéncia cronoldgica:

a) Incorporacéo do direito social de moradia na Constituicdo, o que foi viabilizado por
meio da Emenda Constitucional n°26 em fevereiro de 2000;

b) A aprovacédo do projeto de lei federal de regulamentacdo do capitulo constitucional
gue tratava da Politica Urbana, o que foi concretizado com o Estatuto da Cidade em
julho de 2001;

c) A criacdo de um aparato institucional de ambito nacional que promovesse 0
planejamento e a politica urbana, equacionado por meio da criacdo do Ministério
das Cidades em 2003;

d) A aprovacdo de um projeto de lei de iniciativa popular pleiteando a criagcdo do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS, que foi obtido por meio
da Lei Federal n°11.124 em junho de 2005.

Além dessas contribuicdes mais recentes, citadas por Fernandes e Santos
Junior, o FNRU teve participacdo importante na CNUMAD, a ECO-92, realizada no Rio de
Janeiro, ao lancar o “Tratado por Vilas, Povoados e Cidades Justas, Democréticas e
Sustentaveis”, publicado pela FASE. Houve também a representacdo na Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre os Assentamentos Humanos, o Habitat Il, realizado em Istambul em
1996, influindo diretamente no documento apresentado pela delegacdo brasileira,
especialmente, no texto que tratava do “‘reconhecimento da moradia como um direito
fundamental a todo cidaddo”. Em 1996 o FNRU foi responsavel pela elaboragdo de
diretrizes destinadas a um Plano de Acado nacional, e que foi aprovado na “Conferéncia da
Sociedade Civil pelo Direito & Moradia e a Cidade” (SAULE, 1999; SILVA, 2003; GRAZIA,
2003, p.57).

Para o objeto desta pesquisa, as participacdes do FNRU em eventos
relacionados a tematica do meio ambiente apresentam especial relevancia para as analises
das modalidades de interacdes que vém sendo constituidas entre as duas vertentes
consideradas. No proximo capitulo ser4 abordada a Vertente Ambiental, por meio da
discussdo das primeiras manifestacdes, no Brasil, acerca de uma preocupacdo de ordem

ambiental, e dos discursos e préaticas do Movimento Ambientalista Brasileiro.
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CAPITULO 2
VERTENTE AMBIENTAL

Historicamente, o processo de interacdo homem e natureza tem se
expressado sob formas distintas, desde aquelas baseadas na mitificacdo mediada por
crencas e ritos de sacralizacdo do inexplicavel, passando pelas relacbes de obtencédo da
sobrevivéncia, de conquista de territorios desconhecido, pelas relacbes de cunho utilitarista,
pautadas na espoliagdo ou no uso do poder da ciéncia e da tecnologia na exploracdo do
estoque de riquezas naturais disponiveis e infindaveis, até as posturas de reconciliacao,
trilhadas no viés conservacionista e protecionista, em ascensdo nos tempos correntes. Uma
explicacdo para esta multiplicidade de tipologias de interacbes, muitas vezes com
ocorréncias simultaneas, pode ser encontrada nas investigacdes da antropologia moderna,
nas quais as mudancgas de paradigma foram construidas a partir do entendimento de que a
natureza seja uma representacéo de cunho cultural (CARIELLO, 2010).

Trazendo tais entendimentos para 0 universo expansionista e colonizador
europeu, as formas de apropriacdo do territério brasileiro refletiram sua condicdo de col6nia
tropical, submetida as praticas de dominio do colonizador diante de uma natureza “rica e
exuberante” a ser desvendada e explorada. Ao discutir o grande interesse dos impérios e
nacdes colonizadoras pela diversidade botanica e mineral existente nas col6nias tropicais,
Sevcenko (1996) observa que as formas de percepcdo dos conquistadores europeus
ocorreram segundo dois momentos sensoriais distintos na interacdo com o novo territorio a
ser desbravado. Inicialmente, teria ocorrido um “impulso desejante” pela atraente

aproximacao de uma paisagem que se revelava indevassavel e, ainda, intocada.

... sentem os cheiros, tocam a vegetacao, as areias finas, sentem o calor ou
o frescor do ambiente [...] vé nessa paisagem a fonte de um ato de
adoracdo e a projecdo de um ato de desejo [...] a paisagem € a coisa
amada, e é por isso que pintam ou produzem imagens, ilustragées, ou entdo
escrevem, fazem poesia a respeito da natureza assim transfigurada em
objeto do desejo (SEVCENKO, 1996, p. 110).

O segundo momento de percepc¢do implicou na conquista marcada pelo
carater dominador do colonizador, acompanhada do enfrentamento agressivo, de contato
direto com uma natureza desconhecida, a ser desvendada em busca da extracdo das

riqguezas que determinavam seus atos e intervencgdes.
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... 0 que o colonizador tem diante de si ndo € mais a paisagem, o0 que ele
tem diante de si é o sertdo bravio [...] porque o ato realmente dignificante
desse individuo é o desbravamento [..] desbravar, romper aquela
virgindade nativa, e agressivamente impor o0 seu controle e o seu dominio
sobre a natureza [...] que, por sua vez, aparece aqui como o inimigo a ser
vencido e a ser espoliado (SEVCENKO, 1996, p. 110, 111)

A histéria se incumbiu de revelar a preponderéancia da segunda percepc¢ao
apontada por Sevcenko, ha medida em que a modalidade de interacdo mais destrutiva entre
0 colonizador e a natureza tropical, foi a que de fato se difundiu. A percepcéo inicial do
colonizador diante da natureza da costa brasileira foi também descrita por Marcondes (2005,
p. 22) como um “reencontro do Eden” em que prevalece o mesmo “impulso desejante”
retratado por Sevcenko.

Outro documento histérico emblematico, e que registra este deslumbramento
original, pode ser encontrado na carta de Pero Vaz de Caminha em 1° de maio de 1500, ao
descrever a ingenuidade dos nativos e as belezas paradisiacas da, entdo denominada, “llha
de Vera Cruz". Embora a carta de Caminha ndo faca mencdo ao pau-brasil, ainda ndo
identificado como primeira riqueza a ser explorada, destaca a quantidade de aguas
“infinitas” que dariam um Otimo aproveitamento agricola a Coroa, bem como a

responsabilidade cristd de salvar os nativos de sua condicdo paga.

Até agora nao pudemos saber se ha ouro ou prata nela, ou outra coisa de
metal, ou ferro; nem lha vimos. Contudo a terra em si € de muito bons ares
frescos e temperados como os de Entre-Douro-e-Minho, porque neste
tempo d'agora assim os achavamos como os de l4. Aguas sdo muitas;
infinitas. Em tal maneira é graciosa que, querendo-a aproveitar, dar-se-a
nela tudo; por causa das aguas que tem! Contudo, o melhor fruto que dela
se pode tirar parece-me que serd salvar esta gente (NUPILL, 2010).

O interesse colonialista pela diversidade de riguezas naturais que emergiam
das latitudes tropicais ensejou uma série de ciclos de extracdo botanica, cultivo vegetal e
extracdo de minérios, que moldaram um carater predatério as ocupacdes e expansbes
territoriais brasileiras. Para Sevcenko (1996, p. 119), que inicia sua reflexdo acerca da
denominada “guerra verde”, a partir do encantamento europeu diante da paisagem natural
intocada, a transformacao da natureza brasileira pode ser representada por uma conjuncao
de opostos que, segundo o autor, teria levado “do paraiso a carcacga”.

Tais tendéncias de longo prazo influenciaram a legislacdo e as politicas
ambientais que foram sendo introduzidas no pais, lembrando que a normatizacéo
relacionada ao meio ambiente remonta ao periodo colonial. Em 1602 a pesca da baleia ja
era regulamentada para que se tivesse um controle de sua exploracdo, assim como se fez,
trés anos apdés, com a regulamentagdo do pau-brasil (ROCCO, 2002).

Apesar da legislagdo precoce, permaneceu 0 crescente processo de
comprometimento da biodiversidade e do esgotamento dos recursos naturais do pais. Nesse

aspecto, o Brasil tem caracteristicas peculiares, uma delas, a presenca de um elemento da



85

natureza no préprio nome, o pau-brasil que foi largamente explorado como arvore da Mata
Atlantica de grande valor comercial. Como primeiro recurso natural a ser explorado, o pau-
brasil prometia grande rentabilidade, pela quantidade de exemplares presentes em vastas
regibes do pais. Paradoxalmente, e a despeito de tanta abundancia, ao questionar as
origens do sistema de doac¢bes de terras do periodo colonial, que conciliou a concentracéo
do poder politico ao poder fundiério privado, Drummond explicita 0 recorrente problema

desta distribuicdo no Brasil:

A tendéncia histérica mais crucial para entender a moderna legislacdo e
politica ambientais é a cronica falta de controle governamental sobre as
terras publicas do pais, combinada com a falta de uma politica democratica
de terras [...] como a terra € um conjunto complexo de recursos naturais [...],
essa falta de controle sobre o0 acesso a ela e sobre o uso dela tem afetado
decisivamente as praticas sociais e politicas ambientais (DRUMMOND,
1999, p. 129).

Essa afirmacdo de Drummond é ilustrativa das contradicdes presentes nas
duas vertentes, tanto na urbanistica como na ambiental, em relacdo a questdo fundiaria, o
gue remete ao direito de propriedade imobilidria, um dos aspectos discutidos nas pecas
legais componentes das séries legislativas selecionadas.

A gestdo das terras publicas do pais passou por sucessivas transferéncias de
responsabilidades entre Unido e estados. O artigo 64 da Constituicdo Federal de 1891, sob
inspiracdo da descentralizacdo dos Estados Unidos, passou a responsabilidade aos
estados, o0 que tornava as decisdes de concessfes mais proximas dos interesses politicos
locais, mais vulneraveis ao clientelismo provincial. Segundo Drummond (1999), tal situacéo
favoreceu o surgimento de latifundios que, pela abundancia do recurso, tratavam o solo de
forma menos cautelosa. O autor aventa a hipétese de que, se a terra tivesse se tornado
mais acessivel aos pequenos e médios produtores estaveis, 0s cuidados com a
conservacao do solo alcancariam melhores resultados.

As préximas trés Constituicdes, de 1934 (art. 130), de 1937 (art. 155) e de
1946 (art. 156, 8 2°) mantiveram a gestdo deste patrimonio fundiario publico com os
estados, apenas alterando suas disposicdes em relagdo a possibilidade de desapropriacdo
de terras particulares, ou definindo dimensdes maximas de 10 mil ha (dez mil hectares) para
as concessoes. O controle da Unido retornou apenas por meio de Emenda Constitucional de
10/11/1964. Com isso, ap0s setenta e cinco anos da Proclamacdo da Republica, a Unido
recobrou a autoridade legal sobre as terras publicas do pais, completando um longo periodo
sem um controle centralizado que pudesse tragar politicas sociais, de cunho redistributivista,
ou politicas ambientais, de cunho protecionista.

Analisando a formacéo territorial e as politicas ambientais no Brasil, Moraes
também identifica uma determinacdo colonial nos padrdes de organizagdo do espacgo, na

configuracao da estrutura do territério e nas formas de apropriacdo dos recursos naturais,
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gue marcaram o processo de colonizagdo brasileira. As elites governamentais atribuiam ao
pais a conotagdo de um espaco a ser conquistado e explorado, dentro de um entendimento
desprovido do conceito de nagéo, fazendo que o alvo prioritario das politicas publicas fosse
0 proprio territorio e ndo a populacao, de tal modo que:
A expansao territorial — despovoadora na perspectiva dos indios, povoadora
na perspectiva do colonizador — marcou o desenvolvimento historico [...] o
pais foi construido consoante com a apropriacdo de terras, tendo na
conquista espacial um forte elemento de identidade e coeséo social [...] um
padrdo de ocupacéo intensivo, do ponto de vista dos recursos, e extensivo,

no que tange ao espaco [...] atribuindo-lhe um sentido expansionista
‘civilizador’... (MORAES, 1999, p. 44, 45).

Além da pesca da baleia, os outros dois regulamentos considerados como
precursores da abordagem conservacionista, embora o que prevalecesse fosse o0 interesse
comercial, dizem respeito a extracdo do pau-brasil, o primeiro recurso natural brasileiro a ser
submetido a exploracdo intensiva, seguida de uma quase deplecdo. O primeiro
Regulamento do Pau-Brasil foi de 12/12/1605, e instituia as permissdes especiais para seu
corte, e 0 segundo dizia respeito a uma ordenacéo real de 1797 que tentava proteger os
exemplares remanescentes ameacados de extingéo.

Como o pau-brasil era explorado em regime de monopdlio real, os
regulamentos ndo eram movidos por uma preocupacgdo conservacionista com a espécie,
mas pela manutencgéo dos beneficios da Coroa Portuguesa em preservar um recurso natural
que gerava expressivos dividendos. Essa conduta em relacdo ao pau-brasil € emblemética
de uma suposta motivagdo ambiental que, de fato, se prende a razdes comerciais,
revelando que nem sempre uma lei que restrinja o uso de um recurso natural seja o que,
atualmente, se denomina uma regulamentacdo ambiental (DRUMMOND, 1999, p. 131,
ROCCO, 2002).

No periodo colonial e pré-republicano, foram editadas outras normas que
abordaram elementos da natureza, dentre elas, a proibicdo do corte de arvores nos
manguezais, em 1760, e outra que declarava a vegetacdo marginal ao mar e aos rios que
desembocavam no mar, como propriedade exclusiva da Coroa Portuguesa. Apos a
proclamacdo da Republica, cabe destacar o Codigo Civil Brasileiro de 1916, que, apesar de
ter alguma abordagem ambiental, adotava um “conceito ilimitado da propriedade privada”
(ROCCO, 2002, p. 11)

Trazendo essas relacdes para o contexto atual, Dias (1997, p. 18) discute a
estrutura ecossistémica da ecologia urbana, observando que as concep¢des pautadas na
subjugacdo da natureza as necessidades humanas vém acompanhadas da ideia de que o
meio ambiente seja uma “... fonte inesgotavel de recursos, sempre disponiveis, e sem
custos...”. Tal visdo, fundada na infinitude dos recursos naturais e dos servicos ambientais,

tem mantido procedimentos que podem desestabilizar os sistemas que mantém a vida,
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podendo acarretar prejuizos aos habitats, tanto pela degradacdo urbana como pelo

comprometimento do patriménio ambiental:

O ser humano [...] remove a vegetacao natural, constréi e destroi sistemas
de drenagens, impermeabiliza, compacta o solo, espanta ou aniquila a
fauna local, altera o padrdo de absorcéo e reflexao da radiacao solar local,
introduz fontes de excrecdo de gases poluentes, residuos sélidos téxicos,
esgotos e rejeitos liquidos industriais, e uma fabulosa emanacdo de calor
[...] as mudancas induzidas pelo ser humano ocorrem mais rapidamente e
geralmente sdo mais dificeis de serem revertidas (DIAS, 1997, p. 19).

Nas abordagens que a literatura especializada tem feito sobre a crise
ecoldgica, e os efeitos da intervencdo humana na natureza, existe um consenso de que 0
comportamento humano predatério ndo é novo, mas haveria uma inquestionavel novidade
na escala e na potencialidade dos instrumentos de predacdo atuais, portadores de uma
letalidade, historicamente inédita. Tanto a devastacdo ambiental, como as preocupacdes
com o meio ambiente sdo antigos, porém a diferenca reside no grau crescente dos impactos
causados (VIOLA, 1987; MARCONDES, 2005).

Abordando o fenbmeno da urbanizacdo sob um olhar interdisciplinar, Spirn
(1995) discute a relagéo entre as cidades e 0s processos naturais, sob a o6tica da presenca
dos elementos da natureza no desenho da cidade. Pondera que, para além dos bosques,
parques, pracas e areas verdes, também o concreto, o vidro, o asfalto e o aco sao parte de
uma natureza transformada. Sao resultantes dos processos de apropriacdo da areia, das
rochas, das aguas, dos minérios, do petrdleo e de outros materiais, sucessivamente
alterados em artefatos e obras humanas.

Dentro dessa dinamica transformadora, a urbanizacdo, entendida como um
fendbmeno mais amplo do que as manchas urbanas consolidadas, € um fato concreto que
detém um potencial extraordinario de expansdo no mundo contemporaneo. Porém,
especialmente a partir das ultimas quatro décadas do século XX, diferentes estudos e
pesquisas tém alertado a respeito do crescimento exponencial do consumo de recursos
naturais e energéticos, do comprometimento da biodiversidade, bem como do potencial de
contaminacgdo por producdo de rejeitos de toda espécie. A conjungdo desses fatores tem
provocado uma relacdo desequilibrada na base fisica do planeta, o que coloca em cheque a
racionalidade das formas tradicionais de desenvolvimento, os mecanismos de distribuicdo
dos beneficios decorrentes deste crescimento e a légica do sistema econémico sob a qual
se configuram.

Na discussdo que constroi acerca das perspectivas futuras para a inovagao
social e a sustentabilidade, Dowbor (2007, p. 109) identifica um grande desafio no
enfrentamento da “sinergia” existente entre os problemas sociais e ambientais e suas

implicacdes nos processos de reducdo das desigualdades e no resgate do meio ambiente.
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Diante das alteracdes antropicamente induzidas nos fenémenos climaticos extremos,
argumenta que um futuro “acerto de contas” do controverso aquecimento global ndo sera
realizado sem substanciais transformacdes nos mecanismos de mercado, que exigirdo
estratégias de gestéo, para além dos imediatos interesses econémicos.

Ao analisar os contetdos dos discursos do chamado “planejamento racional”
em contraposicdo aos discursos relacionados a protecdo ambiental, Topalov levanta a
hipotese de uma “reviravolta nas representagfes” ou uma “ruptura cognitiva e pratica de
amplitude comparavel a da substituicdo de um paradigma por outro”. Segundo ele, um dos
indicios para tal conviccdo estaria na propria percepcdo de alteracdo do vocabulério,
realizada a partir de uma “andlise Iéxica” das comunicacfes e conferéncias apresentadas
nos ultimos anos, embora reconheca os desafios em se estabelecer novos referenciais

norteadores das praticas e das reflexbes, nas quais

a imposicdo de um novo paradigma implica uma mutacdo das
representacdes eruditas da ordem e desordem do mundo, ao mesmo tempo
em que implica uma redefinicdo dos objetivos legitimos da acdo e dos
métodos aceitaveis da mesma (TOPALQOV, 1997, p. 21, 22).

Entretanto, o autor alerta para a necessidade de precaugédo ao se distinguir
uma “moda” passageira do que poderia ser uma “virada histdrica”. Para ele, nesse
processo seria superada uma das principais matrizes do paradigma do planejamento
racional, a ciéncia das cidades, deflagrada no inicio do século XX a partir do enunciado
fundador de uma “questdo urbana”, com origem na constatacdo de uma desordem
urbana. A entrada no regime de acumulacao capitalista industrial provocou a busca de
uma nova ordem espacial, a qual correspondeu uma nova ordem social que, atualmente,
estaria em um ponto de ruptura segundo dois desdobramentos. O primeiro pela
contraposicdo presente na relagdo entre a sociedade e a natureza, e 0 segundo, na
relacdo entre o ambito nacional, representado pelo Estado-nacdo e o ambito planetério,
como a nova escala de atuacéo (TOPALQV, p. 23, 24, 29).

Exemplo do planejamento racionalista, o modernismo das concepg¢des
urbanisticas e edilicias de Le Corbusier pautava o ordenamento espacial segundo critérios
ambientais baseados em proposi¢fes paisagisticas que compunham jardins formais e
confinados em suas delimitacdes (Mascar6, 2008). Sob determinados aspectos, a forma de
controle e enquadramento da natureza remete aos mesmos desafios enfrentados pelos
colonizadores dos séculos XV e XVI, diante da exuberancia nativa dos territorios tropicais a
serem desbravados e explorados. Além do distanciamento de uma visdo mais integrada
com o ambiente natural, o pensamento modernista também tem sido criticado por sua visédo
funcionalista e segregacionista da cidade, ao negar uma morfologia que seja compativel

com uma escala social que contemple os individuos e suas aspiracoes, pela diversidade que
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confere vitalidade e sentido ao meio urbano. Essas concepcdes de planejamento produzem,
além da segregacgédo na esfera social, também na ambiental, como externalidades alheias a
dindmica urbana previsivelmente ordenada.

Nas ultimas décadas, com o recrudescimento da crise ambiental e urbana,
tem aflorado, com maior énfase, a nocao de “sustentabilidade” como uma perspectiva a ser
perseguida na obtencdo de uma condicdo qualificada que perdure e se preserve ao longo do
tempo. Na escala do fendmeno urbano, tem significado a possibilidade de se optar pela
correcdo de rumos, buscando aqueles pautados na obtencdo de cidades com organizacfes
sociais e estruturas econdmicas mais aptas a se preservarem por uma escala de tempo
mais longa. Independentemente da adesdo aos seus pressupostos e fundamentos, ou as
inUmeras criticas em relacdo aos seus termos e a banalizacdo de sua pratica discursiva, 0
fato é que a nocdo de “cidades sustentaveis”, de “estratégias sustentaveis”, de “projetos
sustentaveis” e outras composicfes similares se consolidaram como um paradigma de
atuacao.

Esse referencial tem sido cooptado por diferentes agentes sociais e esta
presente no meio académico, governamental, ndo governamental e empresarial como uma
perspectiva. Mesmo que de forma retérica, procura incluir em seus processos e
procedimentos, no minimo, os par@metros relacionados a protecdo do patrimdnio ambiental
e a ampliacdo da equidade social, como garantia para a perpetuacao de recursos e servigcos
necessarios a preservacgao da vida humana.

Ao discutir o desenvolvimento urbano sustentavel, indagando se haveria nele
uma “contradicdo de termos”, Costa (2000) faz uma abordagem abrangente e questionadora
em que busca identificar as diferentes correntes de pensamento que tém tratado a
problematica ambiental. Nesse percurso de busca de contetudo e precisdo para tais termos,
discute os enfoques conservacionistas, 0s que associam o0 desenvolvimento econdmico a
preservacdo ambiental, aqueles baseados nas definicdes formais difundidas pelas
conferéncias internacionais, os da ecologia politica e os da vertente pds-estruturalismo.
Afirma que as proposicbes baseadas nas novas formas de gestdo e na participacdo
comunitaria passam por enfoques conservadores e progressistas, de tal modo que o
conceito de desenvolvimento sustentavel seria um grande “guarda-chuva” capaz de abrigar

varias correntes distintas:

Tal abrangéncia, se, por um lado, tem o mérito de alinhavar iniciativas e
propostas de diversas origens, por outro, ao evidenciar a imprecisdo do
conceito, tende a banaliza-lo, a transforma-lo em peca de retérica e,
portanto, insustentavel por definicdo [...] € um dilema que, no momento, se
busca superar (COSTA, 2000, p. 62)

Nesta mesma linha critica da falta de consisténcia do termo, ao discutir a

reciproca omisséo entre a Agenda Ambiental e a Agenda Urbana na construc¢éo do direito a
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cidade, Martins observa que a “Sustentabilidade - garantia para as presentes e proximas

geracdes” constitui uma nocado central que une estas duas agendas, entretanto,

Expressam hoje ideias e conteddos bastante diversos, dependendo da 6tica
de quem os utiliza. Por tras das palavras existe uma disputa ideologica que
ndo fica explicita. O modelo de consenso neoliberal que despolitiza as
relacdes sociais, escamoteando ou naturalizando todas as formas de
conflitos, também captura o termo Sustentabilidade (MARTINS, 2006, p.
44).

Embora a utilizacdo destes termos “desenvolvimento sustentavel” ou sua
versao mais sintética, “sustentabilidade”, venha sendo debatida e questionada, de forma
mais intensa, ha mais de duas décadas, o fato é que tal adjetivacdo vingou e tem deixado
seus registros mesmo em marcos legais como o Estatuto da Cidade. Em que pesem todas
as criticas a falta de conteudo e definicdo cientifica, a referéncia as “cidades sustentaveis”
esta presente no inciso | do Art. 2° desta lei federal, mesmo que sua interpretacdo possa
variar de acordo com conjunturas e contextos de cada local.

Dentro desse referencial das cidades sustentdveis cabe investigar o
documento final produzido para um projeto do Programa das Nag¢Bes Unidas para o
Desenvolvimento, o PNUD BRA/94/016, coordenado pelo Ministério do Meio Ambiente
brasileiro, elaborado pelo Consércio Parceria 21, formado pelo Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal - IBAM, Instituto Social de Estudos da Religido - ISER e Rede de
Desenvolvimento Humano - REDEH. As disposic¢8es relativas as “Cidades Sustentaveis” sédo
destinadas a formulagdo de politicas publicas alinhadas com o0s principios de
desenvolvimento sustentavel definidos na Agenda 21 e na Agenda Habitat (BRASIL, 2000,
p. 7, 8).

Considerando a importancia do planejamento e da gestédo territorial para as
reflexdes desenvolvidas neste trabalho, cabe analisar as proposicbes presentes neste
documento, na medida em que estabelece quatro estratégias de sustentabilidade urbana,
consideradas prioritarias para as cidades brasileiras, das quais duas séo relacionadas ao

planejamento urbano:

1. regular o uso e a ocupacao do solo urbano e o ordenamento do territorio,
contribuindo para a melhoria das condicGes de vida da populacdo, através
da promocéo da equidade, eficiéncia e qualidade ambiental;

2. promover o desenvolvimento institucional e o fortalecimento da
capacidade de planejamento e gestdo democratica da cidade, incorporando
no processo a dimensdo ambiental urbana e assegurando a efetiva
participagcdo da sociedade.

Embora sejam afirmacdes genéricas, recorrentes em documentos produzidos
com propositos semelhantes, elas trazem palavras-chave coincidentes com aquelas
presentes nas diretrizes gerais do Estatuto da Cidade, enfatizando os vinculos entre a

by

guestdo urbana e ambiental. Vale destacar a mencéo feita a “qualidade ambiental”, como
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um dos requisitos para melhorar as condicbes de vida, e a “dimensdo ambiental”, como
parte do processo de planejamento e gestdo democratica da cidade.

Com o intuito de detalhar e consolidar essas proposi¢cdes, o documento
aponta desdobramentos dessas estratégias, formulando algumas diretrizes principais. De
guinze propostas iniciais, relacionadas a regulagdo do uso e ocupacédo do solo, foi realizado
um reagrupamento que as sintetizou em quatro diretrizes principais:

a) fortalecimento da dimenséao territorial no planejamento governamental
nos trés niveis de governo [...] articulagao [...] cooperacao...;

b) producéo, revisdo, consolidacdo e implementacéo de instrumentos legais
federais, estaduais e municipais de maneira a ajusta-los as necessidades
surgidas [...] em particular quanto ao direito ambiental e a fungcéo social da
propriedade;

c) politicas e acbes de acesso a terra, regularizagdo fundiaria e reducao do
déficit habitacional, através do combate a producéo irregular e ilegal de
lotes [...] linhas de financiamento para locacédo social [...] recuperacéo de
areas centrais para ampliar o acesso a moradia;

d) melhoria da qualidade ambiental das cidades, através de acdes
preventivas e normativas de controle dos impactos territoriais dos
investimentos publicos e privados, do combate as deseconomias da
urbanizacao...

Essas quatro diretrizes, desdobradas da estratégia 1, apresentam vinculos
explicitos com os quatro aspectos selecionados para abordagem das séries legislativas que
foram analisadas nesta pesquisa. A primeira delas destaca questdes que envolvem a
articulagé@o e a cooperacao entre os niveis de governo em relagdo a gestao territorial e que,
no ambito deste trabalho, foram sintetizadas como desenho institucional . A diretriz “b”
menciona os instrumentos legais necessarios ao cumprimento do direito ambiental e da
funcado social da propriedade, que apresenta similaridades com os conteddos buscados na
abordagem da evolucdo do direito de propriedade . A diretriz “c” enfatiza as questdes
fundiarias de acesso a terra, politicas habitacionais e recuperacdo de areas centrais que
dependeriam da formulacéo e aplicacdo dos instrumentos de politica e gestdo urbana . A
diretriz “d” faz uma referéncia direta e clara ao aspecto que, no ambito deste trabalho, esta
se denominando abordagem ambiental.

Complementarmente, a estratégia 2, que aborda o desenvolvimento
institucional, a capacitacdo da gestdo, a dimensdo ambiental e a efetiva participacéo social

nos processos decisérios gerou as seguintes diretrizes:

a) aspectos espaciais do planejamento e da gestdo, envolvendo a
necessidade de planejamento e politicas nas varias escalas e adequados as
caracteristicas regionais...;

b) institucionalizagcao dos drgdos, processo, mecanismos e instrumentos de
gestado, garantindo a incorporacéo da dimensdo ambiental neste conjunto...;
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c) politica habitacional, incorporando os aspectos de sustentabilidade
ambiental nos programas, projetos e empreendimentos que se associam a
geracao de emprego e renda...;

d) saneamento ambiental, voltado para a necessidade de avancos no
campo da regulacdo garantindo [...] universalizacdo do atendimento e
qualidade ambiental na prestacdo dos servi¢os;

e) transporte e transito, envolvendo os aspectos de gestdo e operacédo [...] e
participacdo da populacdo nas decisdes e fiscalizacao;

f) integracdo entre as politicas urbanas e rurais, visando a
complementaridade das atividades e a reducdo dos impactos ambientais [...]
seja pelos perfis de producdo e consumo, pela poluicdo e contaminacdo
geradas ou pelos fluxos de populacéo.

Neste caso, a diretriz “a”, que destaca 0s aspectos espaciais do planejamento
e da gestdo em suas multiplas escalas, pode ser correlacionada com o desenho
institucional . A “b” tem correspondéncia direta com a abordagem ambiental e a “c”,
aborda a questao da politica habitacional pelo viés socioeconémico, da geracdo de emprego
e renda e pelo viées ambiental, podendo ser sintetizada em uma abordagem
socioambiental , assim como a referéncia ao saneamento ambiental da diretriz “d”. A “e”
enfoca a especificidade dos servicos urbanos de transporte e transito, relacionados ao
controle social que, embora sejam aspectos relevantes da gestdo urbana, ndo apresentam
um vinculo direto com os aspectos selecionados para abordar a legislacdo no ambito deste
trabalho. E, por fim, a diretriz “f” tem uma interface envolvendo dois aspectos: o desenho
institucional e a abordagem ambiental

Cabe destacar que os processos de elaboracdo deste documento das
“Cidades Sustentaveis” e da finalizacdo do Projeto de Lei que gerou o Estatuto da Cidade
tiveram periodos de simultaneidade. Tal observacdo se deve ao fato de que existem
semelhancas entre esta diretriz “f” e o inciso VII do Art. 2° do Estatuto da Cidade, em que
sdo arroladas as diretrizes gerais. A similaridade presente nos dois documentos diz respeito
a integracdo e a complementaridade entre as atividades urbanas e rurais. Por exemplo, no

Documento Final do Relatorio Cidades Sustentaveis destaca-se a seguinte referéncia:
f) integracdo entre as politicas urbanas e rurais , visando a
complementaridade das atividades e a reducdo dos impactos ambientais
provocados nessas duas esferas, seja pelos perfis de producdo e consumo,

pela poluicdo e contaminacdo geradas ou pelos fluxos de populacéo
(BRASIL, 2000, p.9).

Assim como na Lei Federal 10.257/01 — Estatuto da Cidade — ha a seguinte citacao:

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e
rurais , tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do Municipio e
do territério sob sua area de influéncia (BRASIL, 2001).

Nesse documento, o direito de propriedade aparece vinculado a funcéo social
da propriedade e ao direito ambiental, produzindo interfaces entre as duas vertentes

adotadas neste trabalho. Para Rocco, o direito ambiental é inovador, na medida em que
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parte de uma conotacgdo de direito difuso, sem determinacdo de “polo ativo”, o que relativiza
o direito privado. No campo conceitual, traz uma singularidade em relacdo aos outros ramos
do direito, por ndo ser individual e nem coletivo, justamente por ser difuso, caracterizando-se
como um “direito sem determinacdo de seus destinatarios, isto €, todos e qualquer um séo
legitimos para pleitear defesa” (ROCCO, 2002, p. 15, 16).

Outras caracteristicas apontadas por Rocco em relagdo ao direito ambiental,
dizem respeito a sua transversalidade, que pode alterar conceitos de outras areas, e a forma
horizontal de estabelecer relagbes com os demais ramos do direito. Como exemplo destas
condicbes, cita a penalizacdo das pessoas juridicas que tenham causado acdes lesivas ao
meio ambiente. Para ele, sdo inovacdes trazidas pela Constituicdo Federal de 1988 e pela
Lei Federal 9.605 de 12/02/1998, a Lei dos Crimes Ambientais, porém ainda persistem
muitas fragilidades aplicativas diante das estruturas convencionais e conservadoras do
direito (ROCCO, 2002).

Vale ressaltar, também, a problematizacdo trazida por Edésio Fernandes
envolvendo o direito ambiental e a questdo fundidria. Sua preocupacédo reside no fato de
que o crescimento da ordem juridico-urbanistica esteja se dando de forma dissociada do

crescimento da ordem juridico-ambiental, quando afirma em relacéo a esta Ultima ordem:

... ainda que afirme nominalmente interesses sociais e direitos coletivos de
preservacdo ambiental, geralmente parte de um pressuposto de um meio
ambiente naturalizado, abstrato, sem base fundiaria — e, por conseguinte,
ndo enfrenta a estrutura fundiaria concentrada e os profundos conflitos de
direitos de propriedade historicamente existentes nas cidades latino-
americanas (FERNANDES, 2006, p. 9).

Uma das chaves para a compreensao dessa relagcdo ambigua entre o direito
ambiental e os direitos coletivos, recrudescentes nos conflitos socioambientais que ocorrem,
principalmente, nas periferias urbanas, pode estar representada nesta reflexdo de Silva-
Sanchez, que aborda a cidadania ambiental como parte integrante dos novos direitos. Ao
discutir as novas questbes e os desafios que a probleméatica ambiental global tem trazido
para a sociedade contemporanea, menciona que “... a hovidade mais surpreendente, porém,
€ que essa problematica parece enunciar a emergéncia de dois novos sujeitos de direito: as
geracdes futuras e a propria natureza” (SILVA-SANCHEZ, 2000, p. 19).

Essa inclusdo de “novos sujeitos de direito” tem sido recorrente na literatura
da temética ambiental e nela podem ser identificadas algumas lacunas importantes, a
depender dos sujeitos admitidos. Sob tais consideragdes, as geracdes presentes,
especialmente se representadas pelas parcelas socialmente mais vulneraveis da sociedade,
podem ficar distanciadas ou excluidas da esfera dos direitos, na medida em que n&o
estejam representadas na abstragdo da geracgéo futura, e nem como parte da natureza. Para

a afirmacdo se completar como novidade surpreendente, seria 0 caso de se enunciar a
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emergéncia de um terceiro sujeito de direito: as carentes geragfes do presente. Contudo, no
desenvolvimento de suas reflexdes, a autora procura responder de que maneira seria
possivel atribuir direitos as geragfes futuras e a natureza, fundamentando-se em um
processo de politizagcdo por meio de um “ambientalismo”, que representaria uma nova
utopia:

N

. como atribuir direitos a natureza e as geracgdes futuras se delas nao
exigimos deveres? Apenas com uma nova ética politica, tragcada para além
do marco liberal, e com a politizacdo da relagdo natureza-sociedade (SILVA-
SANCHEZ, 2000, p. 37).

Trazendo a questdo para o universo das geracdes presentes e, ao procurar
interpretar a questdo ambiental brasileira sob o olhar da sociologia dos conflitos, Alonso e
Costa alegam que os estudos das ciéncias sociais sobre a questdo ambiental tém se
pautado pela investigacdo dos atores envolvidos, nos valores admitidos e nas percepcoes
ambientalistas. Entretanto, identificam uma “lacuna séria” a ser suprida em relacdo ao
“contexto sociopolitico no qual todos estes elementos surgem, interagem, se redefinem”.
Para uma melhor compreensdo da questdo, defendem a abordagem das condicionantes
politicas definidoras do surgimento dos atores e da dindmica dos conflitos estabelecidos
entre eles, sublinhando que a “... questdo ambiental ganha maior inteligibilidade quando
analisada da oOtica de uma sociologia de conflitos” (ALONSO, COSTA, 2000, p. 7). Ao
discutir os entraves para a universalizacdo do Direito a Cidade e a necessidade de
evidenciar as efetivas disputas presentes na “Agenda Urbana” e na “Agenda Ambiental”,

Martins assinala que

Entre o desafio do acesso universal a moradia e a cidade, a dimenséo
financeira dos empreendimentos imobiliarios e um formato de controle e
protecdo ambiental cujos 6nus e beneficios ndo sao igualmente distribuidos
na sociedade, é tempo de refletir: qual sustentabilidade defendemos; em
nome de que futuras geracfes estamos protegendo exatamente o qué e
quem (MARTINS, 2007, p. 9).

Embora a identificacdo de uma tendéncia a politizacdo dos conflitos
socioambientais seja apontada por diferentes autores, € preciso que se verifigue de que
forma e com que intensidade tal processo esteja ocorrendo. Outra questdo € saber se essa
ocorréncia contribui para ampliar as confluéncias e facilitar a constru¢éo de consensos, nas
disputas envolvidas. Ainda que no ambito do repertdrio normativo das duas vertentes sejam
recorrentes as referéncias as abordagens integradas, voltadas as melhorias das condi¢des
sociais e ambientais — ou condigbes socioambientais -, é preciso que a evolugdo da
pesquisa, do debate, da critica e das préaticas de enfrentamento dos conflitos, possa

contribuir na identificagdo dos desajustes subjacentes ao discurso e a retorica.
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Assim como no capitulo da Vertente Urbanistica se discutiu o papel do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, na construcdo de novos referenciais legais para
a prética do planejamento e da gestao territorial, neste capitulo da Vertente Ambiental foram
abordados os discursos e as praticas do Movimento Ambientalista Brasileiro. Para tanto,
examinaram-se as origens mais remotas do surgimento dos questionamentos de ordem
ambiental, e que precederam os que surgiram a partir dos anos 1970. A abordagem da
evolucéo das ideias e concepcgdes decorrentes desta fase inicial, bem como do movimento
ambientalista, deve contribuir para ampliar a percepcdo dos contextos em que as pecas

legais, a serem analisadas, foram produzidas.

2.1. ORIGENS DA QUESTAO

No Brasil, sdo empregadas diferentes nomenclaturas para identificar os
movimentos sociais que afloraram sob bandeiras pautadas na problemética ambiental. A
denominacao do préprio movimento varia, podendo-se encontrar na literatura especializada,
“movimento ecoldgico”, “ecologismo”, “movimento ambientalista” ou, ainda, “ambientalismo”.
Embora ndo haja uma rigidez classificatoria, para alguns autores a visdo conservacionista
estaria mais presente no chamado “movimento ecoldgico”, enquanto que o “ambientalismo”
buscaria incorporar o conjunto de condi¢cbes sociais que interagem com a questdo
ambiental. No ambito brasileiro existe uma tendéncia geral, entre os préprios militantes, de
se autodenominarem participantes do “movimento ambientalista”. Essa € também a forma
de tratamento empregada pelo Férum Brasileiro de Organizagbes Nao Governamentais e
Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e Desenvolvimento - FBOMS, uma coalizdo
criada em 18/06/1990 para facilitar a participacdo da sociedade civil brasileira no processo
gque envolveu a CNUMAD, realizada no Rio de Janeiro em 1992. Sendo assim, e para efeito
deste trabalho, estd sendo adotada a denominacdo, “movimento ambientalista” (VIOLA,
1987, FERREIRA, 1999; SILVA-SANCHEZ, 2000; TAVOLARO, 2000; ALONSO,COSTA,
MACIEL, 2007).

Inicialmente, cabe tecer algumas consideracBes que permitam diferenciar
uma preocupacdo de ordem ambiental, que se afirma como um ato individual de um
movimento social detentor de demandas, propostas e reivindicacdes de cunho ambiental, e
gue se afirma como um ato coletivo. Entretanto, em alguns momentos especificos, estas
duas formas de manifestacdo podem ter ocorréncia simultdnea, produzindo um reforgo
mutuo dentro de um mesmo processo mobilizatoério.

Esta diferenciacdo esta sendo feita para esclarecer que as secoes

denominadas “Origens da Questdo” e “Discursos e Préticas do Movimento Ambientalista
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Brasileiro” apresentam uma duplicidade de enfoques segundo uma ordem cronolégica. Nela
foram incluidos alguns exemplos de preocupagdo ambiental que ndo podem ser
considerados como parte de um movimento social, mesmo que sejam manifestacbes
submetidas as mesmas influéncias ideolégicas. Ou seja, em tempos mais remotos da vida
publica brasileira, determinados sujeitos histéricos expressaram suas preocupagfes em
relacdo aos problemas ambientais de forma desvinculada de uma movimentacdo social que
pudesse ser caracterizada como uma acdo coletiva. Entretanto, tais contribuicbes foram
incorporadas nesta reflexdo por representarem a génese do pensamento brasileiro acerca
das formas de apropriacdo do territério nacional. Sendo assim, antes de se discutir os
discursos e as praticas do movimento ambientalista, serdo abordadas as origens das
preocupacbes no campo ambiental que contribuiram com o processo de construcdo da
identidade brasileira, bem como do aparato legal, juridico e institucional vigentes.

O movimento social resulta de uma acdo que € de ambito coletivo e, como tal,
exige a participacdo de contingentes mais amplos e diversificados da sociedade. Essa
condicdo implica uma confluéncia de objetivos para produzir a aglutinacdo de setores ou
segmentos sociais imbuidos de uma representagcdo comum que determina um interesse de
transformacédo da realidade. Na literatura especializada, podem ser encontradas diferentes
definicbes para o0s movimentos sociais e acglOes coletivas baseadas em estruturas
conceituais segundo interesses classistas ou trabalhistas fundamentadas, dentre outras, nas
teorias marxistas de lutas de classe. Entretanto, com a problemética ambiental, o
componente classista nem sempre € suficiente para abranger a pluralidade de aspectos
socioculturais envolvidos. Por vezes, os problemas ambientais podem atingir um universo
diversificado de agrupamentos, ndo identificAveis por categorias sociais previamente
estabelecidas. Apesar desse carater socialmente abrangente dos efeitos ambientais
indesejaveis, é preciso reconhecer a pertinéncia dos conceitos de “(in)justica ambiental” ou
“desigualdade ambiental” que se referem a distribuicdo desigual dos danos ambientais, que
tém penalizado, mais frequentemente, os setores mais carentes da populacdo (ACSELRAD,
HERCULANO, PADUA, 2004, p.10; COSTA, BRAGA, 2002).

As analises e o0s questionamentos de cunho ambiental, que envolvem sua
relacdo com o campo social e politico, geralmente partem do pressuposto de que as
preocupacfes com o meio ambiente tenham surgido, de forma mais enfatica, nas Ultimas
décadas do século XX. Entretanto, existe uma rica e extensa producédo de documentos com
este teor, especialmente a partir do século XVIII, elaborados por diferentes pensadores de
origem portuguesa, e outros pertencentes a propria elite brasileira, que promoveram

reflexdes criticas sobre as formas predatorias de apropriagdo do territorio brasileiro.
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De acordo com as investigac¢des histéricas de Padua (1997, 1999), as origens
das preocupacdes ambientais no Brasil jA& ocorriam no século XVIII, ainda no periodo
colonial. Os textos pesquisados por ele, além de uma ‘“riqueza teérica e literaria”,
identificaram argutos observadores dos sistemas produtivos da fase colonial, tanto em
relacdo as formas de destrui¢cdo das florestas, como em relacéo a extracdo de minérios e a
producdo acucareira. Na fase da mineracdo, “um ciclo relativamente curto, apesar de
historicamente marcante”, destaca a contribuicdo de José Gregério de Moraes Navarro,
magistrado portugués locado no interior de Minas Gerais, que publicou em Lisboa, no ano
de 1799, o “Discurso sobre o Melhoramento da Economia Rustica no Brasil”. As evidéncias
documentais obtidas na pesquisa de Padua confirmaram que Navarro ndo era um fenémeno

isolado.

A descoberta da existéncia de uma antiga linhagem de pensadores
brasileiros preocupados com as consequéncias politicas da destruicdo das
florestas, do esgotamento dos solos, dos desequilibrios climéaticos e de
outros danos ambientais, revela o quanto ainda desconhecemos sobre a
génese da sensibilidade ecolégica no mundo moderno [...] no periodo que
vai de 1786 a 1888 [...] pelo menos 38 autores brasileiros escreveram sobre
esses problemas, focalizando sempre as consequéncias socialmente
negativas da degradagdo do ambiente natural (PADUA, 1999).

A relevancia do resgate histérico desses autores extrapola o contexto
brasileiro, na medida em que portam ingredientes aplicaveis a uma analise de abrangéncia
global, por representarem situagfes analogas ao conjunto dos sistemas econdmicos de
grande escala implantados nas colbnias europeias sediadas nos trépicos. Entretanto,
diferentemente de outras coldnias, onde a critica era proveniente de intelectuais ou
administradores de origem europeia, a particularidade apontada no caso brasileiro foi o
surgimento de uma percepcdo ambientalista entre os brasileiros que tiveram a oportunidade
de estudar e atuar profissionalmente na Europa. Por serem detentores de uma vivéncia
cientifica, intelectual e cultural diferenciada, desenvolveram um senso critico mais agucado.
Considerando a conjuntura histdrica que vivenciaram, tais questionamentos serviram de
base para um posicionamento contrdrio a politica escravista e a condicdo colonial, que
seriam duas faces promotoras do atraso nacional.

O historiador aponta um denominador comum na corrente de pensamento
que influenciou essa geracdo de criticos. A base das reflexdes abrigava componentes
politicos e cientificos, segundo uma visdo antropocéntrica e economicamente progressista,
com forte enraizamento no ideario iluminista do século XVIIl. Em suas concepc¢des de
construcdo nacional, 0s recursos naturais seriam o grande trunfo para assegurar o
progresso do pais e, para tanto, deveriam ser empregados de forma inteligente e cuidadosa.
Em Portugal, esse ideério prosperou na Universidade de Coimbra e na Academia Real de

Ciéncias de Lisboa. No processo, havia a influéncia das vertentes fisiocratas que defendiam
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a economia rural, em detrimento da industrializacdo, que ja comegava a impactar alguns
centros europeus, e do naturalista italiano Domenico Vandelli, estudioso da economia da
natureza (PADUA, 2002).

A despeito da influéncia de correntes de pensamento em evidéncia na Europa
da época, Soffiati (2003) observa que ndo houve no Brasil dos séculos XVIII e XIX,
pensadores influenciados pela visdo de Rousseau e de Thoreau, segundo a qual a natureza
teria um valor intr