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RESUMO

A presente Dissertagdo busca como norte a moradia, a habitacao,
visualizadas no aspecto social, no ambito dos direitos sociais, aplicabilidade e
eficacia dos mesmos no meio em que se inserem. O trabalho se coaduna com a
ideia do mestrado de Politica Social, tendo em vista que se volta a andlise da funcao
social da propriedade no Il Plano Diretor da cidade de Pelotas e a forma como o
mesmo restou elaborado. Ao partir-se da concepcdo de funcdo social da
propriedade encontra-se amparo em um conceito mais amplo de habitat, o Direito a
Cidade e o campo urbanistico, como estas atuais visdes de desenvolvimento do
espaco urbano estdo influenciando nos novos horizontes que abarcam a funcéo
social da propriedade. Tema relativamente novo no contexto brasileiro, o Direito
a Cidade influencia diretamente como a funcdo social da propriedade deve ser
pensada, motivo pelo qual uma analise do aproveitamento urbano, distribuicdo em
areas habitaveis e formas de segregacdo espacial devem ser levadas em
consideracdo. O pais vem atravessando nos Uultimos dez anos, mudancas
substanciais no @mbito da habitacdo, com programas direcionados as varias classes
sociais, principalmente, no que diz respeito aos financiamentos para aquisicdo da
casa propria como também para construgdo desta. Entretanto, no que concerne ao
direito de propriedade em si e sua funcéo social, encontra-se estagnacao, auséncia
de aplicagcdo de seu conceito e muito embora haja inclusdo em documentos de
planejamento urbanistico — planos diretores — ndo se encontra efetividade, apesar
da transformacao constante do meio social. O presente estudo busca analisar como
o lll Plano Diretor da cidade Pelotas tratou da questdo da funcdo social da
propriedade e defesa do Direito a Cidade, aliada a forma como foram discutidos e
definidos os assuntos, se através de democracia participativa ou nao e, ainda, como
estes contextos influenciam no déficit habitacional do Municipio.

Palavras-chaves: Direito a Cidade. Funcdo Social da Propriedade Urbana.
Plano Diretor. Campo Urbanistico. Participacdo Popular. Direito a Moradia.



ABSTRACT

This Dissertation aims to talk about dwelling and housing, concerning social
aspects, social rights, applicability and efficiency in their environment. This project
shows the idea of Master Degree in Social Politics, knowing that it analyzes the
social function of property at the Il Development Plan of Pelotas City and the way it
came to be. From the concept of social function of property, you can find a wider
concept of habitat, the right to city and urban field, how the outlook for urban
development is influencing new horizons that cover the social function of property.
The right to city, which is a relatively new issue to the Brazilian context, have a direct
influence on how the social function or property should be looked at. And this is the
reason why we should take into consideration a study of urban development,
distribution around habitable areas and ways of spatial segregation. For the last ten
years, Brazil has been going through substantial changes in the dwelling field, with
social programs for different social classes regarding buying a home or building a
home. However, the right of property and its social function remains slacked when it
comes to efficiency, even though there is an on going changing in the social
environment. This project intends to analyze how the 11l Development Plan of Pelotas
City dealt with not only the social function or property and preservation of the right to
city, but also the way the issues have been discussed, the way the context influences
the housing deficit in the city, and if it has been done democratically.

Key-words: Right to City, Social Function of Urban Property, Development
Plan, Urban Field, The People Participation, Right to Housing.
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INTRODUCAO

A questdo da moradia’ é tema corrente no meio social, uma vez que
influencia e é diretamente influenciada pela sociedade e as variantes que compdem
o tecido social. Ademais, inegavel o papel fundamental da habitacdo na
sobrevivéncia e desenvolvimento digno do ser humano.

A moradia adequada se consubstancia ndo sé na construcdo que abriga e
protege das intempéries. A nocdo moderna de habitacdo vai além, apresentando
como também os requisitos da mobilidade, salubridade, ndo construcdo em areas de
risco, preservagdo ambiental, acesso ao trabalho e ao lazer. O morar deixa de ser
uma situacao isolada, passando a fazer parte do sistema social de forma direta e
influenciando este.

Muito embora a perspectiva vigente, a concretizacdo da moradia adequada
esta longe de ser alcancada, dada a forte influéncia da propriedade privada sobre os
sistemas politicos e econdmicos. A economia capitalista, abrangente na maioria dos
paises impde alguns entraves ao desenvolvimento pleno das cidades, prejudicando
sobremaneira as relagfes sociais e estruturais. Apesar dos avan¢os quanto a funcao
social que a propriedade deve cumprir, ainda se encontra o conceito conservador o
qgual simplesmente afirma que o direito de propriedade é a faculdade de usar, gozar
e dispor da coisa, ou reavé-la de quem a injustamente a possua ou detenha. Bruno
Bauer, citado por Karl Marx (1975, p. 57) expde sobre o tema:

O direito humano da propriedade privada, portanto, € o direito de fruir da
propria fortuna e de dela dispor como se quiser, sem atencao pelos outros
homens, independentemente da sociedade. E o direito do interesse pessoal.
Esta liberdade individual e a respectiva aplicacdo formam a base da
sociedade civil. Leva cada homem a ver nos outros homens, ndo a
realizacdo, mas a limitacdo da sua propria liberdade. Afirma acima de tudo o

direito de desfrutar e dispor como se quiser dos seus bens e rendimentos,
dos frutos do proprio trabalho e diligéncia.

Retornando ao tema do capitalismo, tem-se que o crescimento econémico
ndo quer dizer, necessariamente, desenvolvimento acertado®. Tal afirmacdo

encontra respaldo em diversos exemplos, dentre eles a construcdo de parques

' A fim de um primeiro entendimento, as palavras moradia e habitacdo serdo utilizadas como
sindnimo, uma vez que a doutrina mais abalizada assim o faz, ndo realizando distincdo entre as
mesmas.

2 Pensamos o desenvolvimento acertado como aquele que comporta uma juncdo entre Servicos
publicos de qualidade oferecidos a populacgéo, incluindo-se aqui saude, educacédo, moradia, aliados a
protecdo do meio ambiente e trabalho digno e para todos.
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industriais estruturados, ao lado de conjuntos habitacionais periféricos e precarios;
deslocamento das grandes incorporagdes alocadas nos centros das cidades para
areas afastadas, tornando prédios ociosos na regiao central.

Em uma analise mesmo superficial se vislumbra que o valor de troca se
sobrepbe ao valor de uso (MARX, 1973) mesmo quando se fala em habitacéo,
matéria importante e a0 mesmo tempo sujeita a especulagdes financeiras de toda a
ordem.

Neste quadro, em que 0 econdmico e o politico agregam forcas no comando
estatal, as acdes em busca de um melhor aproveitamento da propriedade urbana,
cumprindo-se assim com sua funcdo social, ndo ocupa cadeira de destaque. A
consequéncia imediata é a auséncia de efetividade frente aos planos diretores que
visam estabelecer a correlacdo entre o desenvolvimento econémico e o social e,
consequentemente, a busca pela fung&o social da propriedade.

Nos dizeres de Nelson Saule Juanior (1997, p.41) os planos diretores podem
ser definidos, em linhas gerais, como:

[...] um conjunto de normas voltadas a disciplinar as atividades urbanisticas,
bem como de estabelecer os procedimentos e instrumentos para o Poder
Pdblico municipal, assegurar que as funcdes sociais da cidade e da

propriedade urbana sejam exercidas em consonéncia com o direito a
cidade.

A funcao social da propriedade se apresenta no meio urbano como sendo
requisito da propriedade privada, ou até mesmo um dever da mesma. Em vista disto,
se pode afirmar que o uso da propriedade privada tem de obedecer a um fim social,

coletivo, como explana Lucia Valle Figueiredo (2007, p.190):

O direito de propriedade alojado no inciso XXII, do artigo 5°, é temperado
imediatamente pelo subsequente inciso XXIll: a propriedade atendera sua
funcdo social. Se é assim, parece-me inarredavel termos que compatibilizar,
procurar a real e efetiva compatibilizacdo entre direito individual de
propriedade com fungéo social da propriedade, direito difuso de todos nés,
direito metaindividual ou transindividual, como preferirem. Porém, direito a
transcender a esfera juridica do individuo.

E, a partir disso, ja se vislumbra a pertinéncia de, nessa dissertacéo, se
analisar como o Il Plano Diretor da cidade de Pelotas — aprovado pela Lei Municipal

n° 5.502 de 11 de setembro de 2008 - tratou da funcdo social da propriedade, visto



11

tal funcdo presente a partir do cumprimento de determinados requisitos, como
alhures esposado.

O chamado Plano Diretor tem relacdo direta com a funcdo social da
propriedade urbana, uma vez que esta, pela determinacdo da Constituicdo Federal
Brasileira vigente, serd considerada cumprida se a propriedade atender as
exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade contidas naquele, a saber:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Pudblico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes.

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

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fung¢éo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor (BRASIL, 1988).

Portanto, extrai-se, também, da consideracdo acima que o Plano Diretor €
um documento expedido pelo Poder Executivo Municipal, contendo as diretrizes de
ocupacdo dos espacos e construcdes, regras para o desenvolvimento e expanséo
do municipio.

Ademais, conjugado a tais fatores que vao determinar o0 cumprimento ou nao
da funcao social da propriedade, encontra-se a nogéo de Direito a Cidade. A ideia do
referido “direito” associa-se as cidades sustentaveis, com moradia, saneamento
basico, meio ambiente protegido, infraestrutura urbana, mobilidade, servicos
publicos, trabalho e lazer.

Assim, no primeiro capitulo trata-se da urbanizacdo brasileira e a fungéo
social da propriedade, vistas sob a ética do desenvolvimento do homem na urbe,
através dos mecanismos para tal, suas condi¢des de vida, incluindo-se o bem estar.

No segundo capitulo, o tema tratado € o plano diretor e a democracia
participativa. Neste passo, importante o estudo de como o conceito de plano diretor
evoluiu tanto no aspecto técnico, como no social, tem em vista a possibilidade de
uma participacao efetiva da populag¢édo na elaboracdo do mesmo, como € defendido

pela professora Betania Alfonsin:

A tarefa de planejar a cidade passa a ser uma funcéo publica que deve ser
compartiihada pelo Estado e pela sociedade — co-responsaveis pela
observancia dos direitos humanos e pela sustentabilidade dos processos
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urbanos. A gestdo democratica € o método proposto pela propria lei para
conduzir a politica urbana (2001).3

Na mesma linha de pensamento, Edésio Fernandes (2004, p. 316), ao citar
um dos pressupostos da politica nacional de apoio a regularizacdo fundiaria
sustentavel assevera a necessidade de elaboracdo de planos diretores com
planejamento urbano includente e gestdo democratica:

[...] planejamento urbano includente e gestdo democratica dos instrumentos,
mecanismos e processos de uso e ocupacao do solo urbano, nos termos do
Estatuto da Cidade, de forma a induzir a ocupa¢édo de vazios urbanos, a
reabilitacdo de centros urbanos e a plena materializacdo da funcéo
socioambiental da propriedade urbana, especialmente pela consideracdo da

guestdo da regularizagdo fundiaria como um dos eixos centrais quando da
formulacdo dos Planos Diretores Municipais.

E, ao se tratar do social frente ao desenvolvimento da cidade,
necessariamente encontra-se o conflito entre a propriedade privada e as politicas
publicas que visam evitar a segregacao espacial, o que leva a analise da elaboracéo
dos Planos Diretores, em especial o lll da cidade de Pelotas, o que é efetivado no
capitulo terceiro. Encontra-se, entdo, uma luta de posi¢cdes, como se fosse um jogo,
assim definido por Pierre Bourdieu (1983, p.106):

Num campo, os agentes e as instituicbes estdo em luta, com forgas
diferentes e segundo as regras constitutivas deste espaco de jogo, para se
apropriar dos lucros especificos que estdo em jogo neste jogo. Os que

dominam o campo possuem 0s meios de fazé-lo funcionar em seu
beneficio; mas devem contar com a resisténcia dos dominados.

Em tal capitulo busca-se entender o funcionamento do Conselho do Plano
Diretor — CONPLAD- seus procedimentos de escolha dos componentes, de
realizacdo de reunifes e assembleias e, também, vota¢gBes, com o fito maior de
averiguar a presenca ou nao da democracia participativa nos eventos citados.

No quarto e ultimo capitulo, sera tratada a visdo da cidade de Pelotas como
sendo um exemplo de campo urbanistico. E, para compreensdo deste instituto,
necesséario se faz uma digressdo ao arcabouco teorico desenvolvido por Pierre
Bourdieu na perspectiva de campo. O citado autor francés assim define campo:

En términos analiticos, un campo puede ser definido como una red o una
configuracion de relaciones objetivas entre posiciones. Estas posiciones

Disponivel em: <http://pt.scribd.com/doc/ 53164503/Betania-Alfonsin-O-Estatuto-da-Cidade-e-a-
construcao-de-cidades-sustentaveis-justas-e-democraticas>. Acesso em 19/05/2011 as 20:35 hs.
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estan objetivamente definidas, en su existéncia y en las determinaciones
gue imponen sobre sus ocupantes, agentes o instituciones, por su situacion
presente y potencial (situs) en la estructura de distribucién de especies del
poder (o capital) cuya posesién ordena el acceso a ventajas especificas que
estan en juego en el campo, asi como por su relaciéon objetva con otras
posiciones (dominacioén, subordinacién, homologia, etcétera) (BOURDIEU,
2005, p. 150).

Mais adiante, na mesma obra, o autor utiliza-se da definicdo de campo,
entretanto, agora voltada para a perspectiva social: “En otras palabras, el campo es
una mediacion critica entre las practicas de aquellos que participan en él y las
condiciones sociales y econdmicas que los rodean” (BOURDIEU, p. 161).

A partir das definicbes acima, constata-se que Pierre Bourdieu analisa o
campo de forma interna, seus componentes e caracteristicas, mas também as
influéncias externas sofridas pelo mesmo, como por exemplo as condi¢cdes sociais e
econdmicas em gue 0 campo encontra-se inserido.

A ideia de campo esposada por Bourdieu abarca uma agregacao de capitais,
sendo os mais importantes para o estudo do presente tema, 0s capitais social,
cultural, econdémico e politico, dada a luta dos membros travada no interior do campo
gue se pretende analisar, qual seja, pela propriedade privada na cidade.

Ao citar o referido autor, Patrice Bonnewitz (2003, pp. 53-54), alega que o
mesmo admitira a existéncia basica de quatro tipos de capitais, assim definidos:

O capital econémico, que é constituido pelos diferentes fatores de producao
(terras, fabricas, trabalho) e pelo conjunto dos bens econdmicos: renda,
patriménio, bens materiais.

O capital cultural, que corresponde ao conjunto das qualificacBes
intelectuais produzidas pelo sistema escolar ou transmitidas pela familia.
Este capital pode existir sob trés formas: em estado incorporado, como
disposicéo duradoura do corpo (por exemplo, a facilidade de expressdo em
publico); em estado objetivo, como bem cultural (a posse de quadros, de
obras); em estado institucionalizado, isto &, socialmente sancionado por
instituicées (como os titulos académicos.

O capital social, que se define essencialmente como o conjunto das
relacdes sociais de que dispde um individuo ou grupo. A detencao deste
capital implica um trabalho de instauracdo e manutencado das relacées, isto
€, um trabalho de sociabilidade: convites reciprocos, lazer em comum, etc.
O capital simbdlico, que corresponde ao conjunto dos rituais (como as boas
maneiras ou o protocolo) ligados a honra e ao reconhecimento. Afinal,
apenas o crédito e a autoridade conferem a um agente o reconhecimento e
a posse das trés outras formas de capital. Ele permite compreender que as
multiplas manifestacdes do codigo de honra e das regras de boa conduta
ndo sdo apenas exigéncias do controle social, mas sdo constitutivas de
vantagens sociais com consequéncias efetivas.
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Bourdieu trata da nocao de capital de forma bem singular, visto como um
recurso que determinada pessoa, ou agente possui dentro de um campo e, por tal
motivo pode |he trazer beneficios. Para o autor, os campos sdo formados por
diversos tipos de capitais, os quais variam conforme a questdo estudada. Estes
capitais sao tensionados no interior dos campos, resultando em uma prevaléncia de
um sobre outro, bem como orientando acdes e estratégias futuras. Assim explana o

autor:

A estrutura do campo é um estado da relacdo de forca entre os agentes ou
as instituicdes engajadas na luta ou, se preferirmos, da distribuicdo do
capital especifico que, acumulado no curso das lutas anteriores, orienta as
estratégias ulteriores. Esta estrutura, que esta na origem das estratégias
destinadas a transforma-la, também esta sempre em jogo: as lutas cujo
espaco € o campo tém por objeto o monopdlio da violéncia legitima
(autoridade especifica) que é caracteristica do campo considerado, isto &,
em definitivo, a conservacéo ou a subversdo da estrutura da distribuicdo do
capital especifico.(Falar de capital especifico é dizer que o capital vale em
relacdo a um certo campo, portanto dentro dos limites deste campo, e que
ele s6 é convertivel em outra espécie de capital sob certas condi¢des [...]

(BOURDIEU, 2005, p. 90).

Como acima referido, no campo urbanistico os capitais social, cultural,
econdbmico e politico se sobressaem perante os outros, dada a influéncia que
operam sobre 0s agentes pertencentes a este campo especifico.

Neste ponto, importante enaltecer o capital cultural presente no campo
urbanistico, em razdo das discussoes travadas na elaboracéo do Ill Plano Diretor de
Pelotas entre os representantes da sociedade como um todo e os representantes do
Sindicato das Construtoras, os quais apresentam linguagem e limitacdes técnicas a
influenciar nas decisdes tomadas pelo CONPLAD. Ainda, em se tratando de uma
cidade com um acervo de prédios antigos expressivo e ainda, atualmente, com forte
influéncia da cultura dos tempos do Brasil Colbnia, encontra-se resisténcia na
evolucado do tema relativo & propriedade privada e sua fungéo social, principalmente,
no sentido de efetividade desta.

Entdo, o conflito interno de cada campo se da de forma a se estabelecer o
capital que pode, ou deve prevalecer entre os demais. Sendo que no presente
estudo, como explanado, depara-se com a luta entre os capitais mais relevantes no
campo urbanistico, transformados mais especificamente em um conflito entre a

propriedade privada e sua utilizacao.
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Ademais, os campos definidos por Bourdieu também sdo compostos por
atores, 0s quais baseiam suas acdes em razdo de seus interesses e nesta senda,
encontra-se a batalha de objetivos antagonicos: por um lado, os detentores da
propriedade privada intentando resguarda-la de qualquer forma e sob qualquer
circunstancia; por outro, 0s ndo proprietarios buscando incluséo no rol de detentores
de moradia.

O conflito de tais atores é travado no ambito do CONPLAD e esta sujeitos
aos procedimentos previstos para manifestacbes de cada ator integrante do
Conselho, o que parece, em um primeiro momento, uma forma democrética de se
discutir o tema. No entanto, é cedico que até mesmo no discurso interno do campo
pode haver manipulacbes, ou um certo tipo de censura por aqueles que detém
melhor oratoria e conhecimento prévio do assunto. Pierre Bourdieu (2005, p.109)

salienta a questéao:

Se, portanto, o campo funciona como censura, é porque aquele que entra
neste campo se encontra imediatamente situado numa certa estrutura, a
estrutura da distribuicdo do capital: o grupo Ihe concede ou n&o lhe concede
a palavra; concede-lhe crédito ou nao, no duplo sentido do termo. Por isto
mesmo, 0 campo exerce uma censura sobre o que ele verdadeiramente
gostaria de dizer, sobre o discurso louco, idios logos , que ele gostaria de
deixar escapar, e impde-lhe que deixe passar apenas aquilo que é
conveniente, que é dizivel. Ele exclui duas coisas: o0 que ndo pode ser dito,
dada a estrutura da distribuicdo dos meios de expressédo, o indizivel, e o
qgue poderia muito bem ser dito, quase demasiado facilmente, mas que é
censurado, o inominavel.

Ainda, no campo analisado na pesquisa, ndo se olvidou da presenca do
poder publico, o qual em alguns momentos faz, as vezes, de mediador do conflito
interno dos atores e em outros estabelece diretrizes, baseado na influéncia dos
capitais ja citados.

A analise do campo urbanistico é levada a fundo, estabelecendo-se uma
conexdo com o conceito de Direito a Cidade, criado por Henry Lefebvre (1991), a fim
de encontrar um referencial maior para o estudo.

Ademais, é realizada analise da perspectiva esbocada por Jeova Pinto
Martins (2006, p.37) sobre campo urbanistico, o qual assim o define:

[...] uma comunidade humana que reivindica, com relativo éxito, o controle
do processo de producédo do espaco e que luta pelo monopdlio da definicao

legitima do dever-ser da metropole como capital especifico (capital
urbanistico) a ser acumulado nessas lutas.
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A partir de entdo encontra-se mais um capital para estudo, o do capital
urbanistico, formado por diversos outros capitais ja citados.

O método dialético foi o melhor encontrado para o desenvolvimento do
estudo e pesquisa, visto que foram realizados através da analise das atas de
reunides do CONPLAD e audiéncias publicas, realizadas para as discussdes sobre o
[Il Plano Diretor de Pelotas — totalizando 160 encontros analisados, entrevistas com
os envolvidos no processo de elaboracdo deste — totalizando seis entrevistas4, e o
préprio documento. O periodo analisado foi de janeiro de 2003 até maio de 2011.

O objetivo do estudo e pesquisa foi encontrar no ambito da discusséao de
elaboracdo do Ill Plano Diretor de Pelotas a presenca da democracia, seja pela
representativa, seja pela participativa. E mais, os mecanismos de controle da

efetividade do cumprimento da funcao social da propriedade urbana.

* Das seis entrevistas foram realizadas duas com conselheiros de cada grupo do CONPLAD.
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1 URBANIZACAO E FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Muitos motivos podem ser levantados para explicar a unido dos homens
para viver em sociedade, sendo assim, ndo seria possivel identificar uma razéo
exclusiva, no dizer de Celso Ribeiro Bastos: “Ela se confunde com o proprio evoluir
do homem, perdendo-se, portanto, nas origens da prépria espécie humana.” (2002,
p. 4)

A sociedade surge no interior de pequenos aglomerados de pessoas e
familias, os quais buscam se agrupar, em um primeiro momento, para a protecao,
seguranca contra os predadores. Estes pequenos nichos crescem e evoluem na
medida que os individuos buscam melhores condicbes em seus agrupamentos,
desenvolvendo melhorias para o bem estar daqueles que dividem espac¢os comuns,
surgem as cidades.

Porém, para tanto, necessaria mostrou-se a ocorréncia de uma grande
evolucdo na vida em sociedade, seja pela fixacdo das familias em locais
determinados, estabelecendo residéncia fixa, seja pela complexidade das relagdes,
como, por exemplo, a divisao do trabalho e o estabelecimento de relacdes de poder,

conforme sera tratado a seguir.

1.1 DO AGLOMERADO A URBE: NOCAO DE URBANISMO/URBANIZACAO

Nos primoérdios da humanidade, precisamente no periodo paleolitico, o
homem n&o se fixava em um local, sendo considerado némade, em constante
movimentacao pelos territorios.

Entretanto, mesmo no referido periodo o homem passa a praticar algumas
atitudes que demonstram uma identidade com determinados lugares. Primeiro, cria
cemitério para enterrar seus mortos, levando inclusive o autor Lewis Mumford (2009,
p. 124) a fazer crer que a “cidade dos mortos” antecede a cidade dos vivos.

A segunda demonstracdo da identidade do homem com o lugar é a
utilizacdo de cavernas. Estas eram usadas ndo s6 para protecdo e acasalamento
como também para prética de rituais e cerimdnias (SPOSITO, 2010).

A este ponto assinala Maria Encarnacéo B. Sposito (2010, p.12) uma ideia ja

de evolucéo para o que mais tarde sera chamado de cidade:
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A partir destes fatos, podemos entender que ja durante o paleolitico a
primeira “semente” para o surgimento das cidades havia sido lancada, pois
os homens, embora ndo tivessem ainda moradia fixa, ja se relacionavam
com um lugar, um ponto do espago que era ao mesmo tempo de encontro e
de pratica cerimonial.

No seguimento da evolucdo da sociedade, agora no periodo mesolitico,
surge uma caracteristica marcante para a fixacdo do homem em determinados
locais, as primeiras plantacdes de vegetais e domesticacdo de animais, tudo com o
fim de aumentar o suprimento de alimentos. Esta caracteristica marca o surgimento
das aldeias, as quais vao se consolidar no periodo seguinte, o neolitico, no qual
restaram criadas varios desses aglomerados, com razoaveis suprimentos de
alimentos, proporcionando uma vida com maior conforto e estabilidade, ao contrario
do carater itinerante de outrora.

Muito embora tenha havido a evolucdo descrita, com a fixacdo efetiva do
homem em um local, com a melhor provisdo de alimentos, a vida nas aldeias era
muito singela, sem complexidade, com wuma quase inexistente estrutura
administrativa, urbanizagéo e divisao do trabalho.

Pois bem, as aldeias evoluiram, a divisdo do trabalho e, consequentemente,
a social acentuaram-se, surge a organizacao administrativa e politica, surgem as
aglomeracdes mais estruturadas fisicamente e complexas, surgem as cidades.
Obviamente que outras causas influenciaram na formagédo e desenvolvimento das
primeiras cidades, mas ao presente trabalho importa enfatizar os aspectos de
distribuicdo do espaco dentro da cidade, infraestrutura e equipamentos urbanos, a
fim de se analisar como sao tratados estes assuntos pelos municipios.

Neste meio evolutivo depara-se, primeiramente, com uma diferenciacéo
entre o rural e o urbano, sendo que este ultimo é definido exatamente por se afastar
daquele, isto €, o urbano caracteriza-se por agregar 0s equipamentos de
infraestrutura, saneamento, transporte, divisdo do trabalho, etc.

Ao se tratar dos termos urbanismo e urbanizagdo serdo utilizados como
sindnimos, bem como sera adotada a definicdo apresentada por Manuel Castells
(1983, p.46), a saber:

O termo urbanizacdo refere-se ao mesmo tempo a constituicdo de formas
espaciais especificas das sociedades humanas, caracterizadas pela
concentracao significativa das atividades e das populagbes num espaco
restrito, bem como & existéncia e a difusdo de um sistema cultural
especifico, a cultura urbana.
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O surgimento das cidades e, posteriormente, a industrializacdo acelerada
levam a uma produc¢éo do espac¢o urbano desordenada, com nitida luta de classes —
agora ja bem definidas com a divisdo do trabalho — e consequente segregacéao
espacial.

O caso classico advém de Paris, cidade considerada de vanguarda no
urbanismo, mas que revela todas as contradicdes existentes entre o
desenvolvimento do tecido urbano e as iniciativas estatais, em paralelo a
industrializacao.

A experiéncia parisiense demonstra a expansao da cidade na metade do
século XIX, com base no crescimento da burguesia, a qual passou a deter na época
muito do poder econdmico avanca no sentido do mercado, em fazer vender
mercadorias. Este direcionamento ao mercado acarreta um impacto na urbe
desmesurado, com o aumento de lojas, casas de aluguel, depdsitos e entrepostos.
Parques e jardins perdem espaco para prédios comerciais de toda ordem
(LEFEBVRE, 1991).

O mesmo autor discorre sobre esta metamorfose na qual a cidade, vista

como uma obra, toma o carater de produto, a saber:

A burguesia “progressista” que toma a seu cargo o crescimento econémico,
dotada de instrumentos ideoldgicos adequados a esse crescimento racional,
gue caminha na direcdo da democracia e que substitui a opressdo pela
exploracdo, esta classe enquanto tal ndo mais cria; substitui a obra pelo
produto (LEFEBVRE, 1991, p. 22).

A citada transformacao acaba por indicar uma atividade estatal voltada para
a infraestrutura urbana agora para a periferia, local para onde hd uma migracéo das
classes mais abastadas — o0 que inversamente ocorreu no periodo anterior em que
0S operarios e camponeses resultantes do éxodo rural foram alocados nas regides
mais afastadas da cidade, dada a maior ocupacdo da classe operaria no centro da
cidade, consequéncia clara do desenvolvimento do mercado. Apesar das mazelas
da configuracdo do urbano de forma parcial aos anseios de classes dominantes
politica e economicamente, obras positivas foram alcancadas, como a construcéo de
grandes avenidas, o que mais tarde seria fundamental para a mobilidade na urbe.

Apés a Segunda Guerra, a realidade social modifica-se nova e
consideravelmente. A migracdo em massa do interior para Paris intensifica-se e o

Estado sofrendo grande pressdo popular volta-se a construgcdo de moradias, sem
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contudo haver um planejamento urbanistico, somente a preocupacdo de construir
casas de forma rapida e a baixo custo. O resultado €, novamente, a formacdo de
aglomerados na periferia sem muitos dos equipamentos urbanos essenciais
(LEFEBVRE, 1991).

Transcorrida tal fase, os estudos sobre urbanizagdo tomaram corpo e o
“pensar a cidade” adquiriu status nas discussdes académicas e politicas, o que vem
suavizando as pressdes exercidas pelas esferas de poder no planejamento da
cidade, inclusive com a revitalizacdo de areas centrais e investimento na
infraestrutura da periferia, formada por classes economicamente em desvantagem.

Pode-se vislumbrar, entdo, principalmente, a partir do exemplo de Paris, a
influéncia que os grupos dominantes exerciam perante as obras do Estado, o que
nao se nega que ocorre, ainda hoje, porém, em menor escala. Assim, ver-se-a4 um

pouco do caso brasileiro, no item seguinte.

1.2 URBANIZACAO NO BRASIL E APROXIMACAO COM AS POLITICAS DO
ESTADO

Muito embora a formacdo e existéncia das cidades remontem aos
primordios, a vida paralela no campo acompanha a vida na urbe, sendo que no
Brasil a populacao rural no ano de 1950 representava 64% do total de habitantes do
pais, e hoje soma apenas 15,65%”.

A migracdo do homem do campo para a cidade estd associada a diversas
causas, mas o0 que foca ao estudo sdo os reflexos deste deslocamento na vida
urbana, com o destaque para a urbanizacdo, no sentido de ampliacdo dos servicos
publicos, distribuicdo das cidades, isto é, ao Estado ndo coube outra alternativa, que
nao o pensar a cidade e seu desenvolvimento, a fim de alocar o resultado do éxodo
rural.

A partir de 1950, entédo, periodo que comeca a demonstrar a expansao em
larga escala das cidades, houve a necessidade de uma transformacao na estrutura
do Estado, com o fim de que pudesse disponibilizar os meios e formas de suprir 0s

novos contornos da vida em sociedade.

°> Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia
=1766> Acesso em 02/04/2012 as 20:32 h.
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Tendo em vista o foco do presente trabalho, ndo se mostra adequada uma
analise historica de todo processo de urbanizagdo brasileira, mas sim um olhar a
partir do momento em que o Estado trata de efetivamente realizar estudos e criar
mecanismos abrangentes para o urbano e codificando tais ac¢des, culminando nos
planos diretores.

Destarte, como 0 objeto de estudo maior € o instituto do plano diretor, dentro
do processo de urbanizacdo brasileiro houve a preocupacdo em desvelar seus
antecedentes, documentos e acontecimentos que auxiliaram no seu surgimento e
evolugao.

E, como primeira caracteristica presente nos planos diretores atuais e que
surgiu nas ultimas décadas do século XIX é o zoneamento (VILLACA, 1999). Medida
esta que pode influenciar sobremaneira a organizacdo e melhor adequacdo dos
equipamentos urbanos e moradia, foi criado como forma das elites evitarem novas
construcdes de corticos em locais que ndo entendiam adequados, em uma nitida
segregacao espacial de classes de menor poder aquisitivo.

Outra questdo que influenciou nos textos dos planos diretores foram os
projetos de cidades novas, tais como Goiania, Brasilia, Londrina e Maringa, nos
quais esta ressaltado o urbanismo monumental e embelezador, caracteristicas muito
fortes nos planos diretores atuais (VILLACA, 1999).

Em terceiro lugar, mas, ndo menos importante, destaca-se o0 urbanismo
sanitarista. Corrente das mais restritas, tendo em vista a especificidade de sua
questao, voltada apenas para o saneamento, se extinguiu em 1930 (VILLACA,
1999).

Dadas as caracteristicas historicas acima, que vieram entdo a influenciar no
modo como o Estado trataria do urbano, cabe adentrar nas acdes efetivas daquele
na modificagdo do espaco da urbe, tendo como pano de fundo o direito a habitacéo
e a estrutura que rodeia a moradia, 0s quais se coadunam com a ideia de
cumprimento da funcao social do imével, tema a ser discorrido com maior acuidade.

Assim, a primeira medida de grande repercussao na garantia do direito a
moradia foi a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo, ocorrida em 1964, o qual
detinha como principal funcdo conceder crédito imobilidrio para que o cidadao
pudesse adquirir a casa propria, desenvolver a estrutura basica de saneamento
urbano, bem como evitar a favelizacdo. O BNH compunha o Sistema Financeiro de

Habitacdo, que concedia empréstimos através de recursos advindos do Fundo de
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Garantia por Tempo de Servi¢o e do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE).

A necessidade da criagdo do BNH deu-se muito em razdo do acelerado
crescimento urbano e migracdo do homem do campo para a cidade a partir do ano
de 1930. Esta migragdo e consequente crescimento acelerado urbano foi motivado
pelo desenvolvimento de manufaturas e surgimento do setor industrial.’

Aliado ao grande desenvolvimento econémico da época surgiram também os
problemas sociais, caracteristica tipica do sistema capitalista o qual prega a
acumulacdo do capital a todo custo. Dessa forma, houve uma maior aglomeracéo
nos meios urbanos, os quais ndo estavam preparados para receber o grande
contingente oriundo do meio rural, com uma desigualdade social que ia além das
questdes relativas a fome, ao desemprego e a seguranca. A consequéncia drastica
da situacao revelou-se com o aparecimento de corticos e alojamentos em condi¢des
precérias, favelas e habitacdes em areas de risco ambiental, em sua maioria através
do instituto da posse. A miséria instalou-se ao lado da riqueza, em funcéo da grande
diferenca entre classes as quais tinham de conviver lado a lado, enquanto as
desigualdades n&o fossem solucionadas (RUSSO, 2011).

O Banco Nacional da Habitagéo, entdo, revelou-se de grande importancia
para o desenvolvimento da infraestrutura urbana, principalmente, no saneamento
basico, como também no suprimento de moradia, porém, como medida mais
paliativa do que de mudanca nos paradigmas sociais.

Outro fator que influenciou na escassez de habitagcdo foi a exploséao
demografica ocorrida em torno da década de 1950, na qual ndo s6 o Brasil mas todo
0 mundo assistiu a um crescimento expressivo da populagéo.

A explosdo demografica por si s6 jaA é capaz de influenciar nos direitos
sociais, como explana Boaventura de Souza Santos:

A explosdo demografica torna-se um problema quando produz um
desequilibrio entre a populagdo e 0s recursos naturais e sociais para

sustenta-la adequadamente, e € um problema tanto mais sério quanto mais
grave for esse desequilibrio (2000, p. 287).

® Disponivel em: <http://www.cchla.ufrn.br/cnpp/pgs/anais/Artigos%20REVISADOS/BNH,%200utra%
20pespectiva.pdf>
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Mesmo que o Autor ndo tenha feito referéncia direta & moradia, vislumbra-se
que ha uma correlacdo entre a explosdo demografica e um desequilibrio nos
recursos sociais disponiveis, no que se inclui a habitacao.

Pois bem, todo o problema surgido com aceleracdo do crescimento,
urbanizacdo e explosdo demografica transformaram a moradia em tema
extremamente relevante e, ab mesmo tempo, preocupante para as autoridades
publicas, as quais criaram entdo o BNH, como ja esposado.

Cabivel salientar que o Banco Nacional da Habitac&do, além de suprir uma
necessidade de origem no desenvolvimento acelerado, também contribuiu com este,
na medida que gerou inumeros empregos e criagdo de novas empresas,
especialmente, na area de construcao civil.

Acontece que o sistema de financiamento imobiliario do Banco Nacional da
Habitacdo passou a apresentar problemas ap0s alguns anos, visto que todos os
recursos advindos do BNH foram focalizados na disponibilizagéo de valores, apenas
para a aquisicao da casa propria, sem contudo, auxiliar o cidadao nesta construcao,
0 que vale dizer, o mutuario, na maioria das vezes, construia sua moradia sem o
auxilio de engenheiros e outros técnicos, acarretando em edificacfes fora de padréo
e em alguns casos irregulares. E mais, quando a intervencao do sistema era para o
mesmo administrar obras ou licitar para construir, o problema persistia, tendo em
vista que eram construidos prédios de apartamentos padrdao para toda e qualquer
regido do pais, sem respeitar as peculiaridades de cada zona urbana, gerando uma
desorganizacdo urbanistica. Além disso, a maioria dos empreendimentos eram
construidos na periferia, causando uma segregacdo espacial das classes que
optavam por adquirir estes imoveis, na maioria operarios (RUSSO, 2011).

A falta de planejamento urbano para a constru¢cdo das moradias também é
motivo de critica, pois a urbaniza¢do desordenada ocasionou grandes aglomeragdes
e, até mesmo, surgimento de favelas no entorno dos empreendimentos, um dos
problemas que se propunha a evitar.

A partir de 1980, o sistema do Banco Nacional da Habitacdo atravessou
periodo de incertezas e diminuicdo de capacidade, em muito pela crise econdmica
pela qual o pais lutava para sobreviver. Em razdo da recessdo econdmica,
desemprego, muitos mutuarios ndo conseguiam mais adimplir com as parcelas dos
financiamentos, acabando por perderem seus imdéveis e, portanto, gerando

novamente o problema de moradia digna, visto que tais cidadéos foram buscéa-la em
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locais de habitagdes subumanas, insalubres ou em favelas, muitas vezes voltando
para a condicdo de posseiros.’

Apesar das mazelas enfrentadas pelo BNH, o mesmo foi responsavel pela
maior expansao de habitacbes para populacdo de classe média e baixa. Mas, como
se pode vislumbrar, os problemas eram muitos, em especial a segregagéo espacial
e auséncia de planejamento urbano para instalacdo dos empreendimentos. Entéo,
com o fim do regime militar em 1985, o Banco Nacional da Habitacao foi extinto e o
gerenciamento do Sistema Financeiro da Habitacdo passou a ser exercido pela
Caixa Econdmica Federal (RUSSO, 2011).

Paralelamente aos acontecimentos advindos do BNH, em 1971 o pais passa
a contar com o | Plano Nacional de Desenvolvimento, o qual falava em uma
integracao efetiva de todas as regides, tendo como base ainda o desenvolvimento
regional e justica social. E j& naquela época falava-se no desenvolvimento
autosustentavel. Este Plano foi importante porque possibilitou a integracdo de
regides com recursos naturais ociosos e outras com mao de obra qualificada,
culminando em diversas obras de infraestrutura, como por exemplo a Usina
Hidrelétrica de Itaipu, ponte Rio-Niterdi e rodovia Transamazénica (SOUZA, 1999),
fruto do tdo aguardado planejamento urbano.

No entanto, foi a partir de 1974 com a criagcdo do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento que a questdo urbana veio a tona com maior atencdo e
especificidade em um movimento que passou a considerar a urbanizacéo paralela e
concomitantemente com o desenvolvimento industrial. Neste passo, encontra-se
uma caracteristica importante da época, a urbanizacdo atrelada a migracédo interna
no pais, uma relacdo intima entre: “tamanho das cidades, populacdo urbana e
emprego industrial” (SOUZA, 1999, p. 126).

Apesar do grande movimento migratério para as cidades, a industrializacédo
acelerada modificando a paisagem urbana, as acdes governamentais que se
vislumbra s&o de obras gerais, no intuito apenas de receber as consequéncias
minimas da aceleracdo do desenvolvimento industrial, sem contudo, planejar e
organizar o espago urbano, como ja ocorrera com 0s empreendimentos do Banco

Nacional da Habitacéo.

’ Disponivel em: <http://www.cchla.ufrn.br/cnpp/pgs/anais/Artigos%20REVISADOS/BNH,%200utra%
20pespectiva.pdf>
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No embalo do crescimento das cidades sem planejamento, os problemas
urbanos aumentaram e se intensificaram, em especial na moradia em situacao
subumana, problemas ambientais, de mobilidade urbana, escoamento de producéo,
etc. Para se ter uma ideia, até o inicio do presente ano de 2012, na cidade de Sé&o
Paulo, os caminhoneiros que transportam mercadorias do sul para o norte do pais e
vice-versa atravessam a cidade, o meio urbano, via Marginal Tiéte, fato esdruxulo,
consequéncia da auséncia de planejamento.

Porém, como dito, neste ano de 2012, a realidade narrada comecou a
mudar, ja que a prefeitura da mesma cidade, através do Decreto Municipal n°
6.375/2012, proibiu o trdfego de caminhfes na referida via em determinados
horarios, intentando com isto melhorar a mobilidade urbana.

Além desta medida, a prefeitura de S&o Paulo também obriga as
construtoras a investir 5% do valor dos grandes empreendimentos em solucdes
viarias no entorno destes, com base na Lei n°® 15.150/2010.

Muito embora as iniciativas citadas sejam de grande valia, demonstrando um
amadurecimento do Poder Publico com relacdo ao desenvolvimento da urbe, ndo se
mostram suficientes no referido municipio, bem como nao é o que se vislumbra na
maioria das cidades do pais, incluindo-se aqui a cidade de Pelotas.

Em consonancia com o esposado, encontramos planos diretores os quais,
apesar de preverem a observancia da funcao social da propriedade privada urbana,
efetivamente ndo o fazem, seja por falta de interesse, seja por auséncia de
mecanismos gue possam auxiliar o Poder Publico em tal tarefa.

No entanto, para que se possa adentrar no mérito de situacdo tao
importante, necessario se faz uma digressdo ao instituto da funcdo social da

propriedade.

1.3 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE: PRIMEIRAS APROXIMACOES

A funcédo social da propriedade pode ser vislumbrada de forma positivada
desde 1891, quando da publicacdo da Enciclica Rerum Novarum®, de autoria do
Papa Ledo Xlll, a qual é considerada como base para a mais tarde chamada de

doutrina social da igreja.

Disponivel em: <http://www.vatican.va/holy_father/leo_xiii/encyclicals/documents/hf_I-iii_enc_
15051891 rerum-novarum_po.htm|>
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A referida enciclica, além de estabelecer direitos aos trabalhadores,
humanidade e justica nas relagbes de trabalho, também realizou consideracdes a
respeito do uso da propriedade. Ao tratar desta, a Carta Papal estabelecia que a
propriedade é tanto individual como coletiva, isto €, no sentido de aquisicao ela é
individual, mas no sentido de uso, coletiva. Assim, a utilizacado da propriedade pelo
particular que a adquiriu deve ser para 0 bem comum, com algum beneficio para o
bem social, de toda a coletividade.

No Brasil, a funcdo social da propriedade teve sua introducdo marcada na
Constituicdo de 1946, a qual disp6s que o uso da propriedade deve ser
condicionado ao bem-estar social, conforme artigo 147, que assim determinava
(BRASIL, 1946): “Artigo 147. O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar
social. A lei podera, com observancia do disposto no artigo 141, 816, promover a
justa distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos.”

Entretanto, foi na Constituicdo de 1967 que a fung&o social da propriedade
adquiriu o “status” de principio, demonstrando o interesse de se valorizar o uso
adequado daquele direito, muito embora o Estado autoritario da época tenha
resguardado para si muitas prerrogativas sobre os direitos individuais. Proconizava o
artigo 157, inciso Il (BRASIL, 1967): “Artigo 157. A Ordem Econdmica tem por fim
realizar a justica social. Com base nos seguintes principios; ... lll — funcéo social da
propriedade.”

Dessa forma, a funcdo social da propriedade ingressa no ordenamento
constitucional brasileiro com carater de principio, com grande relevancia no que
pertine ao tratamento a ser dado ao direito dos proprietarios de imdéveis urbanos.
Nas constituicdes que se seguiram, em especial a que esta em vigor, promulgada
em 1988, a funcdo social da propriedade foi mantida como principio, como ja
exposto, sendo ainda mais enaltecida com a legislacdo infraconstitucional que
também trata da questdo, como por exemplo o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257,
vigente desde 10 de outubro de 2001.

No entanto, mesmo com o ingresso no ordenamento juridico brasileiro da
func@o social da propriedade como principio, a conceituacdo da mesma nado se
mostrou tarefa simples e muitas teorias foram elaboradas a respeito, inclusive com o
fim de definir politicas publicas de planejamento do solo urbano, tema relevante
neste trabalho, o que instiga a efetivar uma analise a respeito de tal tema, nas linhas

a sequir.
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A funcédo social da propriedade urbana esta inserida em um contexto maior,
qual seja, a cidade, entendida esta como 0 espaco territorial organizado no intuito de
estabelecer convivéncia, seguranca e provisao para seus habitantes. A cidade pode
ser considerada um organismo vivo, em constante mutacao e que tem de se adaptar
as mudancgas introduzidas por seus préprios cidadados, visando o bem comum, o
bem social.

Assim, para que a propriedade urbana possa cumprir com sua funcao social,
a mesma deve se adequar aos ditames da cidade, mais especificamente ao Plano
Diretor da mesma, se houver, e ao Estato da Cidade, tendo em vista que nestes, via
de regra, devem existir disposi¢cdes que orientam e determinam o desenvolvimento
urbano ordenado e sustentavel, atingindo, assim, o bem social. Neste ponto, tem-se
que a funcéo social da propriedade para que esteja presente deve o imovel cumprir
com algumas das funcdes da cidade, as quais segundo Lilian Regina Gabriel
Moreira Pires (2007, p.95) sao a habitacdo, o trabalho, o lazer e a circulagao:

A cidade passa a ter como fungdes essenciais a habitacdo, o trabalho, o
lazer, a circulacdo e tudo isso visando a qualidade de vida. Todas essas
funcBes estdo ligadas, principalmente, a forma de uso do solo
apresentando, portanto, a propriedade urbana especial relevo. Essa
realidade veio estampada em nossa Constituicdo Federal, que dedicou um
capitulo a politica urbana.

Contudo, pode se afirmar que a cidade apresenta uma funcdo social em si
mesma e, portanto, a propriedade privada deve se adequar aos interesses daquela,
cumprindo assim com a sua funcéo social .

Alguns autores, dentre eles Jacques Tavora Alfonsin (2004, p.55), afirmam
que o cumprimento da fungédo social da propriedade seria de responsabilidade
objetiva do proprietario do imével:

Visto o cumprimento da funcdo social do direito de propriedade privada, de
outro lado, como responsabilidade do seu titular, e tendo em conta as
balizas constitucionais que tanto para o meio urbano quanto para o meio
rural estdo previstas para 0 gozo e exercicio desse direito, parece claro que
tal responsabilidade é objetiva, seja para afericdo dos efeitos juridicos que

ela desencadeia, no plano do direito material, seja para a distribuicdo do
Onus da prova, no plano do direito processual.

O pensamento do citado Autor, encontra guarida na teoria de que a
propriedade em si transfere ao seu titular direitos e também deveres inerentes, dos

qguais ndo se pode esquivar, sendo que o vinculo mostra-se tdo intenso que a
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responsibilidade sobre o bem em questdo adquire carater de objetiva, no sentido de
que, ndo € necessario investigar-se a presenca de culpa, ou ndo em algum ato
danoso advindo da propriedade, ou de seu mau uso.

Em uma reflexdo aberta pode-se constatar que o ndo cumprimento da
funcdo social com relacdo a propriedade apresenta responsabilidade objetiva ao seu
titular, o que vale dizer que os efeitos daquele ndo cumprimento sédo julgados de
forma direta contra o proprietario do bem, apesar de que a mensuracado e
constatacdo especifica dos mesmos seja atividade dificil de se implementar, uma
vez que se dao sobre um todo, sobre a cidade, sobre a sociedade.

Dentre tais efeitos, encontra-se o direito de morar dos ndo proprietarios, 0s
quais se quedam a mercé de oscilacbes imobiliarias ou de programas habitacionais
capitaneados pelo Estado mas que ndo suprem a necessidade de todos, ou
suprindo o direito a moradia, esta se mostra precaria ou em area de risco. Por ébvio
que a inutilizacdo, ou subutilizagdo de um imovel pode acarretar efeitos indesejados
aos ndo proprietarios e até mesmo aos programas de financiamento imobiliario,
dada a especulacéo de valores que gera no mercado.

Como se viu, entdo, os programas habitacionais brasileiros contribuiram
para uma urbanizagcdo desordenada e sem uma efetividade no planejamento,
gerando aglomerados urbanos o0s quais ndo apresentam as caracteristicas
essenciais a uma cidade, acarretando, por ultimo, uma auséncia de cumprimento de

funcado social em muitos dos iméveis, sejam eles publicos ou privados.

1.4 A CIDADE E O BEM VIVER

O Direito a Cidade € um conceito criado por Henri Lefebvre (2001), no qual o
autor define diretrizes da cidade e sua fungdo no meio social. E aqui ndo se pode
olvidar de fazer a conexdo entre o Direito & Cidade e os direitos humanos, visto o
direito a moradia incluido no rol destes e essencial para a concretizacdo do proprio
conceito de Direito a Cidade.

A evolucéo® de meros aglomerados em cidades transforma o modo de viver,
o convivio entre semelhantes gera problemas e conflitos e, paralelamente, a

resolucdo dos mesmos surgem estruturas de poder, as quais, mais tarde, dardo

° Considera-se evolucdo na medida que a cidade para ser considerada como tal deve apresentar uma
complexidade social.
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base a criacdo do Estado. Instituicdo esta que vem se modernizando ao longo do
tempo, principalmente, no que atine a garantia de direitos dos individuos, em
especial os direitos humanos.

O Estado detém soberania em seu territdrio, mas que pode se mostrar
vulneravel na hipotese de violagcdo de alguns direitos do cidaddo, visto que,
atualmente, a ideia de humanidade ultrapassa fronteiras e rompe paradigmas,
ocasionando irresignacdo e revolta aos demais estados contra aquele que néo
defende tais prerrogativas dos cidadaos. Por tal motivo, os direitos humanos séo
estudados de forma continua e densa, gerando o debate e aperfeicoamento do
tema.

Pois bem, ao se adentrar na andlise dos direitos humanos ndo se pode
deixar de destacar um marco historico na positivacdo internacional dos mesmos,
qual seja, a Declarac&o Universal dos Direitos Humanos, assinada em 1948, na qual
constam os direitos que todo o ser humano detém, independentemente, de suas
condi¢cbes, tendo sida ratificada pelo Brasil. Em tal carta encontra-se os mais
variados tipos de direitos: direito a vida, direito a educacéao, direito a habitacédo, etc.
S&o os chamados direitos humanos, portanto, fundamentais.

Os direitos humanos emergiram de forma positivada e tomaram cadeira no
cenario internacional em meados do século XX, muito embora o seu surgimento
efetivo remonte ao final do século XVIII, através do pensamento de Thomas Hobbes
e John Locke, filésofos que defendiam a ideia de que existem direitos naturais,
inerentes a todos os seres humanos a partir do nascimento e ainda, inalienaveis,
como o direito a vida e o direito a liberdade.

Com a evolugcdo dos direitos humanos convencionou-se distribui-los e
classifica-los em categorias, sendo a mais atual dividida em cinco tipos: direitos de
primeira, segunda, terceira, quarta e quinta geracdes (MORAES, 2000).

Nos considerados de primeira geracdo enquadram-se o0s direitos
relacionados a protecdo da vida e da liberdade, os quais impdem obrigacbes
negativas ao Estado, de nao intervir na esfera pessoal do individuo.

Nos direitos humanos de segunda geragao encontram-se os direitos sociais,
culturais econdmicos, sendo que estes carecem para sua efetivacdo de uma
intervencao positiva do Estado.

Com relacdo aos direitos de terceira geracdo, estes tratam dos direitos

coletivos e difusos. Estdo atrelados a ideia de protecdo do todo social e apresentam



30

como base um dos pilares da Revolucdo Francesa, a fraternidade. Em sua gama de
cobertura encontram-se os direitos dos consumidores e de protecdo ao meio
ambiente.

Ja no que diz respeito aos direitos de quarta geracdo, 0s mesmos tém como
escopo abarcar as questdes relacionadas com a biotecnologia, bioengenharia e
bioética. Direitos estes surgidos a partir das inovac¢des tecnoldgicas no estudo do
genoma humano.

Por fim, sdo considerados direitos humanos de quinta geracédo aqueles que
versam sobre a realidade virtual, informatica, cibernética. Questdo complexa e de
dificil controle e atualizacdo, tendo em vista a velocidade que acompanha seu
desenvolvimento e evolugéao.

Diante da breve exposicdo acerca da classificacdo dos direitos humanos,
destacam-se os direitos de segunda geracgdo, direitos sociais, em especial o direito a
moradia, tema importante no presente estudo.

A nocéo de direitos sociais surgiu no século XX e teve como norte de
positivacdo a Constituicdo Mexicana de 1917'°, a qual institui diversas disposicées
relativas a previdéncia social e aos direitos dos trabalhadores, merecendo destaque
a definicdo de jornada maxima de oito horas de trabalho, proibicdo de trabalho aos
menores de quatorze anos e direito a capacitagdo ao trabalho.

No entanto, ao se analisar a Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789 pode-se vislumbrar que a partir de entdo os direitos sociais
comecaram a fazer parte das discussoées, ainda que de forma velada.

Com a evolucao dos direitos, os ditos sociais foram classificados como de
segunda geracao, muito embora uma parcela de autores afirmar que o mais correto
seria denominar de dimensdes de direitos e ndo geracdes. Mas, o que importa referir
€ como os direitos sociais ingressaram no ordenamento juridico patrio e
influenciaram o desenvolvimento de politicas sociais.

No Brasil, os direitos sociais ingressam de forma positivada através da
Constituicdo de 1934, a qual instituiu normas sociais de protecdo ao trabalhador,

destacando-se:

1% Disponivel em: <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf>
' Disponivel em: <http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-
Humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf>
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Art 121 - A lei promoverd o amparo da producdo e estabelecera as
condi¢des do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a protecdo
social do trabalhador e os interesses econémicos do Pais.§ 1° - A
legislacdo do trabalho observara os seguintes preceitos, além de outros que
colimem melhorar as condi¢c8es do trabalhador: a) proibicdo de diferenca de
salario para um mesmo trabalho, por motivo de idade, sexo, nacionalidade
ou estado civil; b) salario minimo, capaz de satisfazer, conforme as
condicdes de cada regido, as necessidades normais do trabalhador; c)
trabalho diario nao excedente de oito horas, reduziveis, mas s6 prorrogaveis
nos casos previstos em lei [ ...]12

Apbs este marco constitucional, os direitos sociais passaram a evoluir a
passos largos, consubstanciado, essencialmente, na Iluta da classe dos
trabalhadores frente a industrializacdo acelerada do pais e seus efeitos nefastos aos
operarios.

Atualmente, varios autores abordam a questdo dos direitos sociais e
intentam descrevé-los e conceitua-los. Ainda que parecam direitos individualistas, os
direitos sociais apresentam um fim maior, qual seja o beneficio de toda a sociedade,

como bem explana Julio César de Carvalho Pacheco (2009, p.148):

Dessa forma, pode-se dizer que os direitos sociais sdo voltados para o ser
humano e a coletividade, escapando do viés individualista. Por isso,
atingem as pessoas individualmente, embora se destinem a sociedade em
geral, e ndo apenas a uma pessoa ou a um grupo isolado.

Ante a relevante importancia dos direitos sociais, 0S mesmos se encontram
protegidos na atual Constituicdo Federal, sendo que o pensamento do autor acima
citado leva a crer que tais direitos ndo podem nem mesmo ser objeto de alteracdes
através de Emenda Constitucional:

Essa é uma questdo polémica entre os constitucionalistas, ja que ha
autores, como se ira verificar, que nao consideram os direitos sociais como
clausulas pétreas. Entretanto, o mais adequado é considera-los como
integrantes das limitacdes materiais arroladas no art. 60 da CF/88, de sorte
gue as expressoOes direitos e garantias individuais se referem aos direitos
fundamentais e sociais, estando, assim, protegidos dos atos do poder
reformador (Congresso Nacional e Poder Executivo) de alteracdo
constitucional, seja, como menciona Sarlet, na condicdo de limites
expressos, seja como limites implicitos (PACHECO, 2009, p. 156).

'2 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a034.htm>
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Em razdo do foco central deste trabalho, destaca-se acima o direito a
moradia, 0 qual apresenta inUmeras peculiaridades e formas de protecdo e se
mostra, entdo, como ponto essencial para que a vida na cidade seja adequada,
saudavel a todo e qualquer cidaddo. A efetividade e a protecdo da moradia séo
consideradas imprescindiveis para qualquer pessoa, no entanto, tais direitos néo
bastam, uma vez que a realidade das cidades exigem uma resposta do Estado, além
das politicas habitacionais.

Dessa forma, mesmo estando garantido o direito a habitacdo, imperioso que
se destaque a forma atual de se pensar a cidade. Como se viu a realidade no meio
urbano € complexa e exige uma organizacdo e adequagdo as necessidades dos
cidaddos. E, neste passo, pode-se discorrer a respeito do significado de uma cidade
que possa, por um lado beneficiar seus moradores e de outro alocar as
consequéncias do capitalismo acelerado. Ndo se adentrard nos meandros do
capitalismo em si, apenas realizou-se algumas consideracdes sobre as
consequéncias do mesmo sobre as cidades.

O bem viver da cidade, entdo, corresponde ndo sO6 a moradia, ao
alojamento, mas sim ao desenvolvimento e realizagdo do homem em sociedade, o
gue importa em muitas outras necessidades, como se pode extrair dos comentarios
de Henri Lefebvre (2001, p.105):

As necessidades sociais tém um fundamento antropolégico; opostas e
complementares, compreendem a necessidade de seguranca e a de
abertura, a necessidade de certeza e a necessidade de aventura, a da
organizacdo do trabalho e a do jogo, as necessidades de previsibilidade e
do imprevisto, de unidade e de diferenca, de isolamento e de encontro, de
trocas e de investimentos, de independéncia (e mesmo de soliddo) e de
comunicacdo, de imediaticidade e de perspectiva a longo prazo. O ser
humano tem também a necessidade de acumular energias e a necessidade
de gasta-las, e mesmo de desperdi¢ca-las no jogo. Tem necessidade de ver,

de ouvir, de tocar, de degustar, e a necessidade de reunir essas percepcdes
num “mundo”.

Para tanto, isto €, para que o homem possa viver em sociedade de forma a
contemplar seus anseios, aspiracbes e mesmo as vontades mais simples,

necessaria a ja citada acdo positiva do Estado, em conceder a moradia, a
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infraestrutura de servicos publicos™, o incentivo escolar, cultural, ambiental e
esportivo.

Porém, mesmo que o Estado forneca os meios acima citados, a consciéncia
coletiva deve estar preparada para sua utilizacdo de modo a se integrar, interagir
com o meio social e, entdo, possivelmente, evoluir.

E, um sinal desta evolucdo € o instituto da Funcdo Social da Propriedade,
em que seu enaltecimento esta calcado na ideia de que todo e qualquer imével deve
guardar em si um certo tipo de beneficio a cidade e, portanto, a coletividade que

nela se desenvolve.

1.5 PROPRIEDADE URBANA E SUA FUNCAO SOCIAL

O direito de propriedade é talvez a mais antiga das prerrogativas humanas.
Nasce o "ter" quase que simultaneamente ao "ser".
A intensidade havida entre 0 homem e a coisa, no sentido de apropriacéo e
dominio pode ser vislumbrada em uma das narrativas de Paolo Grossi (2006, p.5):
Sobre isso o historiador ndo pode ndo consentir; para ele “propriedade”
deve ser somente um artificio verbal para indicar a solu¢céo histérica que um
ordenamento da ao problema da relacdo juridica mais intensa entre um
sujeito e um bem, ou, em outras palavras, a resposta a questdo central
sobre a consisténcia minima do “meu” juridico; solu¢des e respostas que
sdo duplamente multiplices, segundo os varios climas histéricos e segundo
os varios conteldos que um mesmo clima histérico da aquele involucro

aberto e disponivel que convencionalmente identificamos como
propriedade.

Em Roma - principal referéncia de leis escritas da antiguidade - construiu-se
aquilo que é, até hoje, a estrutura do direito real de propriedade, consistente em um
complexo de direitos, ou prerrogativas exercidas por uma pessoa sobre uma
determinada coisa.

Fixou-se, desde entdo, que o direito de propriedade é o direito conferido a
determinada pessoa de usar, gozar e dispor da coisa (vendé-la), além de poder

reavé-la das maos de quem injustamente a possua, ou a detenha, como ja referido.

3 Como infraestrutura de servicos publicos entende-se como todo e qualquer equipamento urbano,
como por exemplo: saneamento basico, arruamento, iluminacdo publica, hospitais, creches, escolas,
parques, transportes e seguranca.
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A propriedade, durante um longo periodo histérico, apresentou como
caracteristicas ser: absoluta, tendo em vista que é oponivel contra todos; exclusiva,
porque € integral de seu titular ndo admitindo o fracionamento do direito, mas
apenas da coisa; definitiva: visto que somente pode ser retirada de seu titular com a
sua autorizacdo (excepcionalmente o Estado poderia retirar a propriedade contra a
vontade do titular, como nos casos de desapropriacdo).

O direito de propriedade € por demais protegido pela lei e pela constituicao,
uma vez que exerce importancia fundamental sobre os direitos basicos do cidadao,
em especial o direito a moradia, o qual se encontra resguardado no artigo 6° da
Constituicdo Federal de 1988, a saber: “Art. 6° S&o direitos sociais a educagao, a
saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢cdo.”

Dentre as diversas formas de classificar-se a propriedade, a classificacéo
gue mais se adequa ao presente estudo é aquela que diferencia a propriedade
urbana da propriedade rural. Para esta diferenciacdo o critério utilizado € com
relacéo a localizagdo e ndo ao tipo de producdo desenvolvida, isto é, localizando-se
na zona rural (assim considerada por lei municipal), a propriedade é rural e vice
versa.

Realizada a diferenciacdo narrada acima, tome-se por base a Constituicdo
Federal vigente para estabelecer as diretrizes norteadores da funcdo social da
propriedade para os dois tipos considerados: rural e urbano. Estabelece aquela de
forma pormenorizada 0s requisitos para que a propriedade rural cumpra com sua
funcdo social, conforme artigo 186. Entretanto, de outra banda, com relacdo a
propriedade urbana, a Carta Magna estabelece apenas que cumprira sua funcao
social quando: “atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor”, de acordo com o 8§ 2° do art. 182.

Diante da realidade legislativa que circunda a propriedade urbana, a busca
pela melhor apropriagcdo do que possa resultar no cumprimento da funcéo social de
imoAveis urbanos tem de ser buscada em teorias criadas pelos doutrinadores sobre o
tema e como as mesmas podem refletir nos planos diretores. Ao par disto, encontra-
se uma fonte de analise mais ampla, a funcdo social da cidade, como ja salientado
de forma superficial. Entédo, tendo como base a funcéo social da cidade poder-se-a

chegar ao que se denomina fun¢ao social da propriedade urbana.
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A funcédo social da cidade & conceito abrangente, de modo a estimular o
pesquisador a buscar o que determina sua configuracao. Nesta busca vislumbra-se
que a cidade tem de cumprir papel de espaco para que o cidadao possa desenvolver
seus anseios. A qualificacdo da cidade como tal pressupde uma série de acdes, as
guais seréo tratadas a seguir, tendo como norte os ensinamentos de Lilian Regina
Gabriel Moreira Pires (2007), inspirada na Carta de Atenas™.

O primeiro e fundamental requisito da cidade € a possibilidade de alocacéo
dos cidadaos, melhor dizendo a oferta de moradia digna e segura com ordenamento
urbano a fim de construcdo de habitagdes. Entretanto, ha se ter em mente que ao se
tratar de moradia digna esta-se falando, também, de inclusdo social, isto €, sem
diferenciacdo de classe, ou raca no momento da distribuicdo do solo urbano. Como
ja se pode vislumbrar, em um passado ndo muito remoto, o Estado construiu
habitacbes populares em areas afastadas, nos suburbios das cidades, causando,
assim, uma nitida segregacao espacial.

Muito embora a nitida diferenciacéo possa afetar ainda mais o conflito entre
classes, o afastamento da populacdo de menor poder econdémico dos centros
ocasiona um problema diretamente mensuravel, qual seja, o maior custo de
transporte que tem de arcar.

O segundo requisito a ser considerado na fung¢do social da cidade é com
relacdo a circulacdo dos cidadaos. Esta vista como o meio de transitar livremente,
bem como com relacdo ao acesso aos bens publicos: pracas, escolas, hospitais,
praias, etc, e ainda o transporte publico em si.

No que tange a possibilidade de transitar livremente se esta diante de direito
constitucional do cidaddo de se locomover por sua conta no interior da cidade,
independente de horario, ou tipo de vias (com algumas excecbes em razao de
seguranca).

J& com relacdo ao acesso aos bens publicos de uso comum do povo, a
cidade deve ser dotada de vias de facil acesso a estes bens a fim de que o cidadéo
possa usufrui-los livremente, sem obstaculos. Um exemplo em que um bem publico
€ obstaculizado é quando um condominio privado instala cancelas e guaritas em

suas ruas, sendo que estas sdo caminhos que levam até o mar. Assim, o Poder

* Documento elaborado em 1933, em Atenas — Grécia - , durante o 4° Congrés Internacional
d’Architecture Moderne, CIAM.
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Publico deve tomar as medidas para que os bens publicos permanecam de livre
acesso ao cidadao, removendo entdao qualquer barreira.

Ao se tratar do transporte publico, 0 mote € um pouco diferente, tendo em
vista que ha necessidade de uma acao estatal maior, mais efetiva. Cabe ao Estado
fornecer um transporte seguro e adequado a cada regido da cidade, respeitando as
disparidades ambientais existentes no meio urbano. No mesmo giro, deve o
transporte ser acessivel a toda populacdo e com regularidade, possibilitando o
planejamento e bom uso.

O terceiro requisito a ser abordado € o trabalho. Neste ponto, a preocupacéo
€ com relagdo aos locais onde se estabelecem pontos comerciais ou industrias, isto
€, onde ha presenca de trabalhadores. Estes estabelecimentos devem ser
planejados e implementados em locais proprios, com entorno provido de transporte
publico, lojas de alimentacdo e ambiente agradavel, a fim de proporcionar bem-estar
ao trabalhador.

Como ultimo requisito da funcdo social da cidade abordou-se a questéo
relativa ao lazer. A cidade cumpridora de sua funcdo social é aquela dotada de
pracas e pargues, além de quadras e outros equipamentos para a pratica de
esportes, todos com acesso permitido aos cidadaos independentemente de classe
social, ou qualquer outra forma de diferenciacdo. Outra questdo importante que
influencia no lazer dos moradores da cidade é sua aparéncia, a qual deve ser livre
de polui¢céo visual e com manutencéo permanente.

Contudo, como se pode vislumbrar a funcdo social da cidade abarca os
quatro requisitos acima e, a partir de tal constatacdo, pode-se afirmar que o imével
urbano cumprira sua funcéo social quando, entdo, estiver em consonancia com 0s
referidos pressupostos, quando estiver adequado ao que a urbe propbe como
funcao social.

Neste ponto, importante destacar a visdo de propriedade privada que deve
nortear o pesquisador do tema, uma vez 0s conceitos devem ser revistos e a
abordagem social realizada de forma contundente na atualidade € desenvolvida,
tendo como mote o fim maior da coletividade, da sociedade como um todo,
proprietarios e ndo proprietarios.

Dessa forma, a propriedade privada deve interagir com o meio social e com

ele contribuir, de modo a ser utilizada com maior aproveitamento e beneficiamento
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da cidade e nunca se sobrepondo a esta, como bem explana Jacques Tavora
Alfonsin (2002, p.64):
Dai a relevancia dessa relacdo dialética entre as fun¢des sociais da cidade
e as da propriedade privada salientadas acima. As primeiras, garantidas

para todos, ndo podem ser impedidas pelo descumprimento das segundas,
gue vinculam alguns.

Porém, para que os requisitos acima estejam ao alcance do Poder Publico
de forma especifica, facilitando seu entendimento, fiscalizacdo e punicdo dos
infratores, necessario se faz que haja lei para tal. Os municipios devem ser dotados,
entdo, de planos diretores ou na falta destes, de alguma lei que faca as vezes
destes™.

O plano diretor, portanto, € peca fundamental para o desenvolvimento
urbano e controle do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana e sera

melhor estudado no proximo capitulo.

' No Brasil, os municipios com menos de 20 (vinte) mil habitantes n&o estdo obrigados a elaborar
plano diretor.
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2 PLANO DIRETOR E DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

O plano diretor € peca chave no desenvolvimento ordenado das cidades,
como prevé o artigo 40 da Lei n® 10.257, a saber: “O plano diretor, aprovado por lei
municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao
urbana” (Brasil, 2001).

Entretanto, ha que se ter em mente que a previsdo legal acima ndo esgota
nem determina o conteudo integral do plano diretor, o qual devera ser discutido e
analisado de forma ampla, com efetiva participacéo popular, como detemina o § 4° e

incisos do mesmo artigo acima citado, senado veja-se:

§ 4° No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacéo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:

| — a promoc¢éo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associacBes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacgfes
produzidos (BRASIL, 2001).

O motivo da transcricdo literal dos dispositivos legais acima € demonstrar e
destacar a importancia do plano diretor, o qual tem um valor em si s, bem como a
grande inovacédo trazida por seu sistema de elaboracdo através da participacéo
direta da sociedade, demonstrando tracos de democracia participativa. Temas estes

que serdo tratados mais amiude a partir de agora.

2.1 A IMPORTANCIA DO PLANO DIRETOR PARA A URBE

Como ja referido, houve no territério brasileiro ao longo do século XX, uma
inversdo no que tange populacdo urbana e populagéo rural. Ocorreu o desequilibrio
entre 0 campo e a cidade com a migracdo em grande escala da populacdo daquele
para esta.

Evidentemente que esta migragéo ocasionou impacto nas cidades, as quais,
na sua grande maioria, ndo estavam preparadas para oferecer infraestrutura e
servicos suficientes para a grande massa que chegava do campo.

O resultado do despreparo das cidades e o aumento consideravel da

populacdo urbana acarretou em um crescimento desordenado da urbe, a qual
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passou a se comprometer apenas com as urgéncias, sem se preocupar com estudo,
planejamento de crescimento, ordenacgao e uso do solo urbano.

Apos a 22 Guerra Mundial o processo de éxodo rural intensificou-se ainda
mais, tornando mais clara a necessidade de elaborar e executar a ordenacao do
solo e planejamento urbano. Muito embora a situacao fatica clamasse pela adocéo
das medidas acima, nada restou implementado de forma comprometida e com a
abrangéncia que merecia (PIRES, 2007).

Foi apenas a partir da Constituicio Federal de 1988 que o Direito
Urbanistico adquiriu “status” constitucional e de importancia nas agendas dos
governantes, tendo trazido em seus artigos 182 e 183 formas de compatibilizar a
propriedade com as novas necessidades sociais (PIRES, 2007), além de prever a
obrigatoriedade de plano diretor para as cidades com mais de 20.000 habitantes.
Cabe frisar que a auséncia de previsdo constitucional ndo impediu que alguns
municipios criassem seus planos diretores antes da referida Carta Magna, como é o
caso do Municipio de Pelotas, tema a ser abordado no seguimento deste estudo.

N&o se pode olvidar, também, que o texto constitucional ainda estipulou
requesito especifico para que a propriedade urbana cumpra sua fung¢éo social, qual
seja, atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.

A normatizacdo seguinte de vital importancia para a compreenséao e estudo
do plano diretor € o Estatuto da Cidade, o qual, como se viu, enaltece o instrumento
e estipula algumas regras e requisitos tanto para sua elaboracdo como para sua
execucao, motivo pelo qual serad tracado um paralelo entre a referida lei e o
instrumento em comento.

Estritamente no aspecto legal, o plano diretor, de acordo com o artigo 182, §
1° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e artigo 40 do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana. Entdo, em primeiro lugar, importante salientar que o plano diretor
nao necessariamente seria o Unico instrumento para o planejamento e expanséo das
cidades, o que vale dizer que nada impede que os municipios criem outras leis
voltadas ao ordenamento do solo urbano.

Entretanto, parece que a melhor medida, na hipotese de surgimento de

ideias novas, estas sejam, entdo, incluidas no plano diretor ja existente, a fim de
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facilitar o operador municipal que tiver de fazer uso das diretrizes que norteiam a
cidade.

Realizada esta digressdo ao aspecto pratico-legal das normas que possam
ser utilizadas para a realizacdo da politica urbana impde-se o estudo acurado do
plano diretor em si. A definicdo do instrumento elaborada por Hely Lopes Meirelles
(1988, pp.549-550), mostra-se completa e autoexplicativa, motivo pelo qual nos
associamos ao mesmo:

Plano diretor € o complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o
desenvolvimento global e constante do Municipio, sob os aspectos fisico,
social e econémico-administrativo, desejado pela comunidade local. Deve

ser a expressao das aspiragfes dos municipes quanto ao progresso do
territério municipal no seu conjunto cidade-campo.

Como se pode vislumbrar, entdo, ao plano diretor foi conferido o poder de
agregar normas, com a observancia de varios aspectos. No entanto, para que o
instrumento possa ingressar nas especificidades de cada situacdo, deve antes se
adequar aos ditames constitucionais e, também, aqueles dispostos no Estatuto da
Cidade.

Assim, o plano diretor terd de seguir como norte, em primeiro lugar, as
diretrizes contidas na Constituicdo Federal quanto a Politica Urbana, tendo como
base a funcédo social da cidade e a funcédo social da propriedade, as quais estao
dispostas no artigo 2°, inciso | do Estatuto da Cidade: “Art. 2° A politica urbana tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana [...]” (BRASIL, 2001).

Entretanto, ndo bastam previsfes legais para que seja dada relevancia ao
plano diretor como instrumento importante para a urbe, impdem-se que 0 mesmo
contenha, efetivamente, normas que irdo realizar a politica urbana prevista. Para
tanto, alguns requisitos obrigatérios foram impostos pelo Estatuto da Cidade para
que o plano diretor seja aprovado.

O primeiro requisito é a aprovacao do plano diretor por meio de lei municipal.
Nas palavras de Nelson Saule Junior (2002, p.84), o municipio como ente federativo
com maior competéncia e responsabilidade em promover a politica urbana deve,

entdo, legislar neste sentido:
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As diretrizes gerais da politica urbana previstas no Estatuto da Cidade,
como normas gerais de direito urbanistico sdo direcionadas para a atuacao
da Unido, Estados e Municipios, sendo que em grande parte, por ser o
Municipio o ente federativo com maior competéncia e responsabilidade em
promover a politica urbana, estas diretrizes passam a impor limites ao seu
campo de atuacao.

Cabe aos Municipios aplicarem as diretrizes gerais de acordo com as suas
especificidades e realidade local, devendo para tanto constituir uma ordem
legal urbana prépria e especifica tendo como instrumentos fundamentais a
Lei Orgénica Municipal e o plano diretor.

Um segundo requisito basico do plano diretor € com relagédo a funcéo social
da propriedade. Tendo em vista as previsfes legais ja abordadas, cabe ao plano
diretor definir quando a propriedade cumpre com sua funcéo social. A partir desta
obrigatoriedade, desdobram-se outras tantas, pois como se viu, a funcao social da
propriedade é atingida quando esta satisfaz as fun¢des sociais da cidade.

Entdo, apresentando como func¢des sociais da cidade a habitacdo em si, a
mobilidade urbana, o trabalho e o lazer cumpre ao plano diretor tracar os principios,
diretrizes e acbes a serem implementadas no intuito de que a funcédo social seja
atingida pela propriedade e, na hipétese de ndo ser alcangada, que o proprietario
sofra sangéo.

Destarte, o Estatuto da Cidade deixa claro em seu artigo 42 e incisos
(BRASIL, 2001) que o plano diretor deve delimitar areas urbanas onde podera ser
aplicado o parcelamento, edificacdo, ou utilizacdo compulsérios, considerando a
existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizacdo. Afora esta determinacéo,
que vai ao encontro do critério de cumprimento da funcédo social da cidade com
relacdo a disponibilizacdo de moradia, ter-se-4 também a questdo da mobilidade
urbana, do trabalho e do lazer.

Obviamente, a questdo da moradia deve ser tratada de forma especial, 0
que ja se fez no decorrer de outros itens, devendo-se, entretanto, sempre ressaltar a
importancia da mesma para a formacdo dos seres humanos e formacao de lagcos
familiares e sociais.

No que tange a mobilidade urbana, o plano diretor mostra-se importante na
medida que define as vias de maior prioridade atual e medidas para sua melhoria e
mais ainda, no planejamento e execucao de artérias de transporte da cidade nas
areas que apresentardo, futuramente, maior densidade demogréfica, ou de atividade

comercial, afetando, assim, o transito. Além disso, a mobilidade urbana engloba a
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interacdo entre os varios tipos de transporte, a infraestrutura e 0s usuarios, como

bem expde Liane Nunes Born (2011, p.155):
A mobilidade urbana é um atributo associado as pessoas e aos bens,
correspondente as diferentes respostas dadas por individuos e agentes
econbmicos as suas necessidades de deslocamento, consideradas as
dimensbes do espagco urbano e a complexidade das atividades neles
desenvolvidas. Face a mobilidade, os individuos podem ser pedestres,
ciclistas, usutarios de transporte coletivo, motoristas ou passageiros. Isso
significa que a mobilidade urbana é mais do que aquilo que se costuma
chamar de “transporte urbano”, ou seja, mais do que o conjunto de servi¢cos
e meios de deslocamento de pessoas e bens. E o resultado da interacéo
entre os deslocamentos de pessoas e bens com a cidade e a

disponibilidade de meios (automdéveis, 6nibus, metrds, bicicletas, pedestres,
etc) e infraestrutura adequados para os deslocamentos intraurbanos.

Com relagdo a questdo do trabalho, deve o plano preocupar-se em
aproximar o local de labor da residéncia do trabalhador, obviamente com estudo
prévio de atividades que possam ser instaladas em locais onde haja moradias. Esta
medida diminui tempo de deslocamento e gastos com transporte. Ainda, influencia
diretamente na questdo da mobilidade urbana, diminuindo o fluxo de veiculos
particulares individuais e poluicdo. Esta preocupacéo foi evidenciada no Ill Plano
Diretor de Pelotas e sera tratada com maior acuidade no préximo capitulo.

Ja no que diz respeito ao lazer, cabe ao plano diretor estabelecer locais para
instalacdo de parques, pracgas, espacos culturais, desportivos, sem limitagcbes que
facam diferenciacdes entre os cidadaos, isto é, que sejam areas gratuitas, evitando
a segregacao social.

Além desses quatro temas, ndo se pode deixar de fazer referéncia a questao
ambiental. Em um momento em que o mundo atravessa uma fase de crescimento
econdmico acelerado, sobrepondo a protecdo do meio ambiente, necessario se faz a
reflexdo entre o plano diretor e a degradacdo ambiental. Nao é demais afirmar que a
realidade atual € de necessidades de consumo ilimitadas frente a recursos naturais
limitados.

A interligacdo dos povos no que tange ao meio ambiente é total, uma vez
gue nao se pode, ao menos em grande escala, barrar os efeitos ambientais gerados
em uma regido para outra. O que vale dizer que as a¢Oes tomadas em determinada
parte do mundo geram consequéncias para todo o resto do planeta, transformando a
responsabilidade ambiental em dever de todos. Esta € uma visdo que, mais uma

vez, demonstra que a propriedade privada detém fun¢bes sociais naturais:
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No entanto, tenho defendido neste ensaio que o contetdo essencial da
propriedade privada € também composto por fungdes sociais, ndo se
limitando apenas a tutelar os interesses particulares do proprietario. Em
uma comunidade politica juridicamente organizada, a propriedade privada
esta submetida a condi¢cdes de convivéncia e tem o seu regime juridico
regulado pelo principio de comunidade. Conforme ja referi, “os usos
privados da propriedade devem também incorporar os interesses legitimos
ligados ao bem-estar de toda a comunidade, e eventualmente de toda a
humanidade”. A propriedade privada, urbana ou rural, esta desde sempre e
inescapavelmente imersa no conjunto de interesses legitimos locais,
regionais, nacionais e mundiais que 0s cerca e por isso 0 proprietario ndo
pode isolar o uso privado doseu bem do uso necessario para garantir o bem
comum (MELLO, 2010, p.131).

Ao se tratar de plano diretor, entdo, além da preocupacdo com aqueles
locais ja tutelados com protecdo ambiental, ha que se analisar, também, o impacto
que as construcdes do homem acarretam em &areas autorizadas a construcdo, o
ambiente construido, assim chamado pela maioria dos estudiosos do tema. Neste
diapasdo, imprescindivel que o plano diretor tome frente dos efeitos de tais
mudancas realizadas pelo homem no ambiente de forma a garantir ndo s6 a
preservacdo de determinada flora ou fauna, mas também da qualidade de vida das

pessoas. Edis Milaré (2005, p.423) aborda a questdo de forma elucidativa:

Por ter caracteristicas essencialmente diversas do meio ambiente natural, o
patriménio ambiental artificial deve ser alvo de salvaguardas que o protejam
juntamente com a qualidade de vida dentro de padrfes sanitarios ja
classicamente definidos e aceitos como essenciais. Portanto, tais padrées
devem ser acrescidos de outras exigéncias que tornem a vida humana,
assim como toda a biota presente na malha urbana, mais saudaveis.
Tomando como hipétese de trabalho que o patriménio ambiental artificial &
caracterizado também por condicionantes ambientais, além dos bens fisicos
ou materiais (tomado o0 conceito “ambiental’ como se encontra no contexto
da legislacdo), poderiamos sustentar que a qualidade ambiental do meio
construido e artificial estd relacionada com as exigéncias ambientais que
devem acompanhar as classicas fun¢des urbanas definidas pela “Carta de
Atenas”: morar, trabalhar, circular e divertir-se. Desde logo se pode invocar
a importancia da legislacdo municipal que se ocupa da qualidade de vida do
homem urbano e dos requisitos para que ela seja alcancada e mantida.

Como se pode vislumbrar, o plano diretor é imprescindivel para o adequado
planejamento da ordenacdo do solo, sua utilizagdo e, principalmente, definicdo
especifica dos critérios para cumprimento da funcéo social da propriedade, o que vai
gerar reflexos nem sempre constatados em uma analise mais acodada, mas que

influenciam sobremaneira na vida na urbe.
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Dada a importancia do plano diretor para a vida da cidade, cré-se que o

mesmo deveria ser obrigatério para todo e qualquer municipio. Estipula o artigo 41
do Estatuto da Cidade:

Art. 41. O plano diretor é obrigatorio para cidades:

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regi6es metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 40 do art. 182 da Constituicao Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geologicos ou hidrologicos correlato (BRASIL, 2001).

O dispositivo legal acima determina que o plano diretor somente sera

obrigatério em determinadas hipoteses, como 0 caso mais recorrente, qual seja,

para municipios com mais de 20.000 mil habitantes. Nao obstante a legislacdo em

tela, como ja referido, entende-se que o plano diretor deva ser obrigatério para todos

0s municipios. Ocorrida a emancipagéo, impor-se-ia um prazo de no maximo cinco

anos, por exemplo, para elaboragao e aprovagao do plano diretor.

Este posicionamento encontra guarida em, no minimo, trés argumentos.

Primeiro, a maioria das cidades brasileiras contam com populacéo abaixo do limite

estabelecido, o que acarreta o esvaziamento do instituto em grande escala:

Impende aqui registrar que a exclusdo dos municipios com menos de vinte
mil habitantes da obrigacdo de um planejamento apresenta propor¢des
gigantescas, na medida em que se verificou, por meio do Ultimo senso, que
a maioria das cidades brasileiras possui populagdo inferior ao numero
determinado pela Carta Magna (PIRES, 2007, p. 125).

Segundo, para que sejam utilizados os instrumentos previstos no § 4° do

artigo 182 da Constituicdo Federal o municipio deve estar dotado de plano diretor, a

saber:

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

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

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

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao e os juros legais (BRASIL, 1988).
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Os instrumentos acima transcritos sdo as maiores “armas” de combate ao
proprietario que ndo faz cumprir a fungéo social de sua propriedade, evidenciando a
necessidade, entdo, de que haja plano diretor para que este fixe as areas que
poderdo sofrer as referidas intervencdes. Portanto, a fiscalizacdo e punicdo no que
tange ao cumprimento da fungéo social da propriedade estédo intimamente ligadas a
existéncia de plano diretor delimitando as areas passiveis de utilizacdo dos citados
instrumentos. O que vale dizer, o cumprimento da funcdo social da sociedade
depende, diretamente, do plano diretor, ilacdo esta calcada na cultura atual,
individualista, em que a grande maioria dos cidad&dos determina suas ag¢fes de
acordo com as consequéncias negativas que possam vir a sofrer.

Terceiro, 0 crescimento acelerado da economia acarreta no deslocamento
de fabricas, unidades industriais completas de uma cidade para outra, na busca de
melhor logistica, etc. Estes acontecimentos, hoje mais frequentes, podem acarretar
no inchagco de uma cidade em poucos meses. Afora isto, mesmo o0 crescimento
normal da urbe, sem planejamento, trara mazelas aos seus habitantes. Como
exemplo, a simples reducao de impostos sobre veiculos, para estimular o consumo e
resguardar a economia do pais, gera um crescimento do nimero de automéveis nas
ruas. A cidade deve estar a frente, preparada com margem superior para que possa
absorver os impactos do crescimento ou manobras da economia e, para isto, a
melhor alternativa é o plano diretor.

De se ressaltar, ainda, que a obrigatoriedade de implementacdo de plano
diretor contribui para maior fiscalizacéo e transparéncia no trato da coisa publica:

Permite-se, por meio da obrigatoriedade de criacdo do Plano Diretor, a
transparéncia no gerenciamento da politica urbana municipal, da coisa
publica, atrelando as ag¢Bes do Prefeito Municipal ao consubstanciado no
Plano Diretor que, com o advento da Constituicdo Federal, é aprovado por
lei e adquire forca de lei. Ndo é demais afirmar que o processo de
planejamento, viabilizado pelo Plano Diretor, devera prosseguir consoante
0os principios o0s principios da moralidade, da publicidade, da
impessoalidade, da legalidade e da eficiéncia (art. 37, CF), principios

basilares da Administracdo Publica consagrados na Carta Constitucional
(DIAS, 2012, p. 25).

Através da interpretacdo acima, da funcdo social da propriedade com fulcro
nas diretrizes que norteiam a funcdo social da cidade, intenta-se demonstrar que o
plano diretor tende a configurar a responsabilidade que o instrumento detém frente

ao avanco social aliado ao desenvolvimento econémico.



46

Outros requisitos séo fixados para elaboragéo e aprovacao do plano diretor,
porém, dizem mais respeito ao aspecto da participagdo popular, da democracia

participativa, como se vera a seguir.

2.2 CONSELHOS E DEMOCRACIA

O plano diretor, como instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana, detém carater de documento essencial para o bem estar dos
cidadaos da urbe. Em razao disto, deve ser elaborado de forma a compor normas e
diretrizes que possam beneficiar toda a coletividade e n&o apenas alguns grupos,
evitando principalmente, a segregacdo socio-espacial. Esta, ainda nas cidades

contemporaneas, resulta em muito dos interesses do capital:

A explicacdo do quadro de segregacdo apresentado passa pela nocéo de
gue a estruturacdo interna das cidades contemporaneas ndo pode ser
compreendida sendo a partir da l6gica de acumulagcdo capitalista. A
aglomeracdo de atividades, equipamentos e infra-estrutura, enfim, o
conjunto de recursos urbanos, apresenta-se desigualmente distribuido no
espaco. A localizagcdo, neste contexto, torna-se uma relagdo social, um
produto da disputa entre agentes e grupos sociais. A distribuicdo das
pessoas no territorio da cidade sera, portanto, resultante do acesso desigual
aos recursos urbanos, e o uso residencial é submetido a logica capitalista
de organizacdo do espaco. Cumprem papel determinante o Estado e o
mercado imobiliario (MENDONGCA, 2006, pp. 308-309).

Nesta senda, de acordo com o artigo 40, 8§ 4° do Estatuto da Cidade e a
segregacao recorrente no espago urbano que ndo se pode negar, o plano diretor
deve ser elaborado com efetiva participacdo da sociedade, através de audiéncias
publicas, debates e reuniées. Percorrendo caminho mais denso, Nelson Saule Junior
(2002, pp.88-89) traz da Constituicdo Federal o requisito da participacdo popular na
criacao do plano diretor:

Com base no preceito constitucional da democracia direta preconizado no
paragrafo Gnico do artigo 1° da Constituicdo Federal, e da garantia da
participacdo popular mediante a cooperacdo das associagbes
representativas no planejamento municipal, nos termos do Artigo 29, inciso
XIl, o direito a participacdo popular se transforma em requisito constitucional
para a instituicdo do plano diretor e a fiscalizacdo de sua implementacao
tanto no ambito do Executivo Municipal e da Camara dos Vereadores. A
definicdo das politicas publicas e das prioridades de investimento, em
funcdo da realidade local e da manifestacdo da populacdo, confere a
legitimidade necessaria para inverter a ordem da destinacao dos recursos,
das obras e servicos publicos para atender os reais interesses da
populacao.



a7

Pois bem, conforme determinado pela legislacdo, o plano diretor deve ser
elaborado com participacdo popular. Entretanto, entende-se que ndo so elaborado,
como também fiscalizado pela sociedade quanto ao seu efetivo cumprimento. O
mesmo Autor, mesmo antes da entrada em vigor do Estatuto da Cidade, aborda as
duas questbes — participacao popular na elaboragéo e execucéo do plano diretor e
questdo da democracia — em uma mesma sentenca, demonstrando a forte ligacao
gue ha entre as mesmas:

O plano diretor, como instrumento do planejamento municipal, formulado e
executado com a participacdo da comunidade é necesséario ndo somente
para ter eficacia e validade juridica em obediéncia aos principios
constitucionais norteadores da politica urbana, como também para conferir
consisténcia para os novos paradigmas de exercicio do poder, de modo a
consolidar novos valores fundamentais na cidade, considerando a
existéncia das diferencas, dos conflitos, dos interesses divergentes

presentes na sociedade, a pratica da democracia e do exercicio da
cidadania (SAULE JUNIOR, 1997, p. 260).

O assunto posto em pauta remonta a questdo da democracia e do controle
social. Aquela, como é por demais sabido, encontra-se na grande maioria dos povos
como sendo o regime de governo adotado, entretanto, a auséncia de mecanismos
de participacdo popular efetiva, controle social eficaz, acaba por mitigar seus
principios, mascarando, por vezes, 0 autoritarismo. O professor Edésio Fernandes
(2006, p.9) salienta a situacdo preocupante ao tratar do assunto com relacdo as
cidades latino-americanas:

A tradicdo do civilismo na definicdo dos direitos de propriedade tem sido
acompanhada pela prevaléncia da ideologia do positivismo juridico, que
afirma o monopolio estatal da producao da ordem juridica, em um contexto
politico regional que ainda reconhece a exclusividade da representagéo
democratica na formacao da ordem juridico-institucional. Dadas as varias
formas histéricas de exclus@o sociopolitica de grande parte da populacdo
dos processos decisérios e de controle do aparato estatal por grupos
socioecondmicos dominantes, durante o pico do processo de urbanizacdo
rapida — nos anos de 70 e 80 — a ordem publica nas cidades latino-

americanas foi reduzida a uma ordem estatal pouco democrética, quando
nao autoritaria.

Diante de tal constatagéo, verifica-se que, muito embora os paises se digam
democréticos e adicionem em suas legislacfes a possibilidade de participacéo
popular, em muitos dos casos tais disposicées ndo passam de “letra morta”, uma vez
que nado ha efetivamente uma preocupacdo do Estado em dar voz a populacéo.

Notorio, por tal motivo, que na atualidade crescem os movimentos paralelos através
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de organizacBes ndo governamentais a fim de buscar efetividade aos direitos ja
garantidos nas leis.

Porém, tal caminho, apesar de trazer muitos beneficios a coletividade, néo
parece o0 mais acertado quando se fala em democracia, visto pelo lado da obrigacéo
estatal de fazer cumprir os principios desta, ou seja, caso o Estado cumprisse com
seu papel, ndo seria necessario reunir tanta forca do povo para atingir seus
interesses. Apesar dessa tentativa paralela de resgatar as diretrizes da democracia,
avanco consideravel esta a ocorrer na questéo da participacao popular.

O exemplo classico nacional e até mesmo reconhecido internacionalmente,
encontra-se no instrumento chamado de Orcamento Participativo®®, com o qual se
pode realizar uma associacao com a ideia de controle, o qual nas palavras de Danilo
Romeu Streck e Telmo Adams (2006, p.104) assim pode ser definido no campo

social:

No campo social, a ideia de controle se funde com a crenca iluminista de
que é possivel “controlar’ os processos sociais para estender os beneficios
sociais para todos os membros da sociedade. Num estudo sociolégico
considerado fundante na area, Morris Janowitz (1975) conclui que embora
os socidlogos tenham associado controle social com conformidade social e
mesmo com repressao social, € importante voltar aos seu sentido classico
gue o conectava a processos politicos e a crise de legitimidade politica.
Controle social, em sua origem, ndo era um conceito conservador nem se
restringia a fiscalizacdo. Correspondia a capacidade de a sociedade se
auto-regular com vistas a determinado fim, sem o uso da forca. Nesse
sentido, controle social € o contrario de coercao social.

O controle social, entdo, deve ser visto como uma forma de participagao
popular no sentido de dar voz a comunidade e permitir que a mesma tome
conhecimento e interfira nos assuntos que Ihe digam respeito diretamente, tais como
saude, educacado, moradia, etc.

O Orcamento Participativo, nascido na cidade de Porto Alegre, tornou-se um
marco no tema da participagcdo popular e vem justamente ao encontro do
entendimento de controle social acima esposado. Através do instrumento em tela a
populacdo pode escolher como parte do orcamento da cidade sera aplicada. Para
muitos se trata de exemplo forte de democracia participativa, a qual preza pela
presenca efetiva da populacéo na busca por objetivos comuns e na contribuicdo com

sugestoes:

® O Orcamento Participativo (OP) é um processo pelo qual a populacéo decide, de forma direta, a
aplicacdo dos recursos em obras e servicos que serao executados pela administracdo municipal.
Inicia-se com as reunides preparatérias, quando a Prefeitura presta contas do exercicio passado,
apresenta o Plano de Investimentos e Servicos (PIS) para o ano seguinte.
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A Democracia Participativa se sustenta na idéia de uma comunidade
autogovernada por cidaddos que se unem nao por uma série de interesses
particulares e também por falsos altruismos ou bondades, mas sim por uma
responsabilidade civica que Ihes permite levar a cabo uma acdo mutua e
perseguir objetivos comuns. Diante das concepcdes elitistas da Democracia
por um lado, e as concepc¢fes romantico-idealistas por outro, a Democracia
Participativa ndo s6 pode apagar ou eliminar os conflitos, mas também
descobrir novas e sugestivas formas de acdo politica através do processo
de tratamento e solugdo dos mesmos (CRUZ, 2010, p. 215).

Em se tratando de plano diretor, tema de que trata o presente estudo, como
ja visto, a propria Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade determinam que
aguele deve ser elaborado respeitando trés requisitos basicos no que tange a
participacdo popular: (i) audiéncias publicas e debates com a sociedade; (ii)
publicidade quanto aos documentos e informac¢bes produzidos e (iii) garantia de
acesso a qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

As audiéncias publicas e debates foram fixados como obrigatorios,
entretanto, ndo ha disposicao sobre quando os mesmos devam ser realizados e em
qual numero, transferindo, entdo, para a municipalidade a responsabilidade de
realizar os encontros em numero suficiente para que todas as tematicas do plano
diretor possam ser discutidas e votadas.

O primeiro requisito depende diretamente do segundo, isto €, o poder
publico deve dar publicidade ndo somente aos documentos e informagfes
produzidos, mas deve também informar locais e datas das audiéncias publicas e
debates para que a populacéo possa se programar e acompanha-los.

O acesso a todo e qualquer interessado aos documentos e informacdes
produzidas também se mostra fator importante a ser considerado, possibilitando ao
cidadao contrapor as ideias e expor seu ponto de vista antes da aprovacgao do plano
diretor junto & Camara de Vereadores®’. Em nosso sentir, 0 acesso aos documentos
produzidos, também, gera beneficio a coletividade mesmo apds a aprovacdo do
plano, tendo em vista a fiscalizacdo que a sociedade pode exercer quanto ao
cumprimento dos ditames estabelecidos na lei que aprovou o instrumento.

Pois bem, apesar dos mecanismos legais expostos, a participacdo popular
no que tange ao plano diretor vai além. Outras formas de articulacdo da sociedade

para fins de controle social podem ser exercidas, entre elas: o voto, as

7 Os Planos Diretores, muito embora possam ser elaborados pelos Conselhos dos Planos Diretores,
tem de ser aprovados pelas camaras de vereadores dos municipios para tornarem-se leis e entao
apresentar validade legal.
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manifestacdes publicas, os movimentos sociais, as associa¢des, as redes sociais, 0S
féruns da sociedade civil, as camaras setoriais, a gestdo participativa, as
conferéncias e os conselhos (CRUZ, 2010, pp.106-111).

Ressalvada a grande importancia dos demais tipos de participacdo, ater-se-
a aos conselhos, tendo em vista a adogcdo de muitas das cidades que elaboraram
seus planos diretores, de grupos estabelecidos com tal estrutura, os chamados
Conselhos dos Planos Diretores — CONPLAD'’S.

Longe de se esbocar um histérico sobre a participacdo popular, ao que néo
se presta o presente trabalho, cabe, outrossim, destacar o surgimento dos
Conselhos, vistos estes de forma geral. Os Conselhos aparecem no cenario nacional
durante a Constituicio Federal de 1969, no entanto, tomaram corpo pés a
proclamacdo da Carta Magna de 1988, como bem expdem Danilo Streck e Telmo
Adams (2006, p.111):

Os conselhos gestores ou de politicas publicas sao reconhecidos como uma
conquista da sociedade organizada na luta pela redemocratizacdo no
decorrer das décadas de 1970 e 1980. Com o processo de democratizagéo
do estado, novos formatos e atores foram sendo incorporados, sendo que
os conselhos resultam como instrumentos centrais no processo de

reestruturacdo e legitimacdo de politicas afirmadas pelos novos principios
constitucionais.

Os Conselhos, entdo, compdem uma nova forma de aproximacao do estado
com a sociedade, na tentativa de incorporar uma participacado efetiva desta no
planejamento de acdes estatais. Os Conselhos apresentam estrutura mista, onde
participam o poder publico e a coletividade, incentivando o debate entre as diversas
disputas tanto entre estes como no interior da sociedade, entre os agentes desta,
como por exemplo frente aos produtores (construtoras, sindicatos) e consumidores
do espaco urbano (cidaddo individualmente considerado).

Muito embora os referidos 6rgdos possam levar efetividade se
implementados de forma correta e democraticamente direta, importante ressaltar
que tal praticidade, também, depende do tipo de Conselho criado, uma vez que pode
se tratar de apenas de carater consultivo e ndo deliberativo. Ao tratar sobre o tema,
Mauro Rego Monteiro dos Santos explana (2011, pp.206-261):

Mesmo que grande parte dos Planos nao defina o carater das decisdes do
Conselho, é possivel perceber a predominancia de Conselhos de carater

consultivo ou de natureza hibrida (consultivo e deliberativo), que na maioria
das vezes garantem algumas atribuicGes deliberativas especificas e nao



51

permitem que a sociedade debata e delibere sobre planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

Mas, em se tratando de democracia, outro fator importante deve ser
considerado e que diz com a formatacdo dos Conselhos é a possibilidade de que o
cidaddo possa influenciar nos mesmos. Especificamente, no que tange aos
Conselhos dos Planos Diretores, tem-se a formacao do 6rgéo por diversos agentes
da sociedade, sejam associacbes de bairros, entidades profissionais, sindicatos.
Entretanto, parece que, mesmo havendo a participacdo dos componentes acima
junto aos CONPLAD’s, possa ocorrer distorcdes no que chama-se, hoje, de
democracia direta ou participativa.

Estas distor¢cdes, no entanto, ocorrem por fatores muito mais externos do
que internos. Uma vez que os Conselhos sdo formados por pessoas de diferentes
areas, ou grupos de interesse, mesmo que lhes sejam oportunizadas mesas de
debates, alguns componentes sentem-se intimidados em explanar sobre os temas,
seja pela tecnicidade empregada, seja pela divisdo de classes sociais, a qual acaba
por segregar, manter a margem os cidaddos menos abastados. Esta realidade
cultural acarreta na intimidacéo e, portanto, embotamento de alguns grupos que
compdem os Conselhos, como sera melhor demonstrado no préximo capitulo.

Neste ponto, destaca-se que mesmo na presenca de uma democracia pode-
se estar diante de auséncia de cidadania:

O mapa politico (BARNETT e LOW, 2004; BAQUERO, 2000, p. 17) indica
hoje que poucas regibes ou paises que ndo se assumem COmo
democracias. Amartia Sen classificou, por isso, a emergéncia da
democracia como o fato mais significativo do século XX. O outro lado do
mesmo fendmeno €, paradoxalmente, o declinio da cidadania. Expressdes
como “democracia de baixa intensidade” tornaram-se comuns para

caracterizar a falta de qualidade da cidadania. Corre-se hoje o risco de ter
democracias sem cidadania (STRECK e ADAMS, 2006, pp.96-97).

Apesar disso, os Conselhos de Planos Diretores sao espacgos de
possibilidades democraticas, algumas vezes de baixa intensidade, outras com
grande participacdo popular. O que se tem de ter em mente é a oportunizacao de
manifestacéo e voto e como esta é feita a todos os integrantes do Conselho, aliado a
influéncia de fatores externos (divisdo de classes, etc) arraigados na comunidade

em que inserido o Plano.
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No mesmo giro, salienta-se que a participacdo popular também esta ligada
ao principio constitucional da igualdade, o que vem a corroborar a devida incluséo
de todas as camadas sociais na discussao e elaboragcao dos planos diretores:

O principio da participacdo popular tem como elemento, para identificar o
cumprimento do direito a igualdade, pois ndo pode haver exclusdo de
gualquer segmento da sociedade nos processos de tomada de decisfes de
interesse da coletividade. Portanto, os grupos sociais marginalizados tém
gue ser reconhecidos e incorporados pelos sistemas de gestdo e controle

de politicas publicas criados com fundamento nesse principio constitucional
(SAULE JUNIOR, 1997, p. 246).

Diante do exposto, impende afirmar a importancia dos CONPLAD’s para que
a coletividade possa ter voz frente as politicas de planejamento urbano, ressalvadas
as mazelas apontadas acima, no decorrer das manifestacées, ou auséncia destas
no interior dos Conselhos.

Com o lll Plano Diretor de Pelotas nao foi diferente, como se vera a seguir, 0
espaco do CONPLAD que elaborou aquele se mostrou democratico mas, também,
careceu de participagcdo mais concreta de alguns dos grupos envolvidos, inclusive do
Poder Publico.
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3 CONSTRUCAO DO Il PLANO DIRETOR DE PELOTAS E PRIM EIROS
INDICATIVOS DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

O processo de construcdo de instrumentos de planejamento urbano é
complexo, existindo variantes que vao desde as experiéncias absorvidas de criagdes
anteriores as caracteristicas e posi¢des sociais dos agentes envolvidos, sejam estes
atuando em nome do Poder Publico, construtores do espaco, ou usuarios do
espaco.

Os interesses de cada grupo por vezes entram em conflito, disseminando
debates e discussfes que levam ao estabelecimento de posi¢cbes com relagédo aos
diversos assuntos, dentre eles a Fun¢éo Social da Propriedade Urbana.

Destarte, analisar-se-4 os Planos Diretores que antecederam o Il Plano
Diretor de Pelotas, a formacao do CONPLAD e, como foram tratados na elaboragéo
deste Plano cada um dos indicativos que possam caracterizar a presenc¢a da Funcéo

Social da Propriedade Urbana.

3.1 ANTECEDENTES DO Ill PLANO DIRETOR DE PELOTAS

A fim de comparar e situar o momento de elaboracdo e aprovagao do Il
Plano Diretor de Pelotas, necessario tracar um caminho historico.

O | Plano Diretor de Pelotas restou aprovado em 30 de maio de 1968,
através da Lei n°® 1.672. Para acompanhar e opinar na elaboracdo do referido
instrumento foi criado o CONPLAD da cidade de Pelotas através da Lei n® 1.289 do
ano de 1963. Estabelecia esta em seu primeiro artigo:

Art. 1° - E criado o Conselho Municipal do Plano Diretor, ao qual compete:

| - Colaborar com a equipe técnica incumbida da elaboracdo do Plano
Diretor da cidade,surgindo soluc®es para os problemas urbanos;

Il - Divulgar o Plano nas entidades por eles representadas;

lIl - Relatar e opinar, a pedido do Executivo Municipal, em assuntos relativos
ao mesmo, inclusive loteamentos, situados dentro ou fora das areas tracada
pelo Plano Diretor;

IV - Zelar pela sua aplicacéo, independentemente de mudangas no Governo
Municipal (PELOTAS, 1963).

Como se pode vislumbrar pela leitura acima, ao CONPLAD criado a época
competia colaborar com a equipe técnica criada pela prefeitura para elaboracéo do
Plano, divulgar nas entidades pelos componentes representadas, relatar, opinar e
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zelar pela sua aplicacdo. Estas disposicbes nos parecem um tanto singelas, no que
diz respeito aos “poderes” do CONPLAD, mas se mostram com uma perspectiva de
inicio da participacdo da sociedade no planejamento urbano, nos idos, entdo, da
década de 1960.

No entanto, a participagdo das classes populares — via de regra a mais
atingida pelos problemas de moradia e outros advindos da auséncia de cumprimento
da funcéo social dos imQveis urbanos - restou relegada, conforme o artigo seguinte

da mesma Lei:

Art. 2° - O Conselho Municipal do Plano Diretor serd construido por
representantes das seguintes Diretorias e entidades de Classe:

a) Diretoria de Obras e Servigos Publicos;

b) Diretoria de Aguas e Esgotos;

c) Diretoria de Urbanismo e Habitacdo da Secretaria das obras Publicas do
Estado;

d) Sociedade de Medicina;

e) Associacdo Comercial;

f) Centros das IndUstrias;

0) Rotary Club;

h) Lyons Club;

i) Institutos dos Economistas (PELOTAS, 1963).

A andlise do artigo acima é clara em excluir entdo os menos privilegiados
socialmente da formagdo do CONPLAD demonstrando, diretamente, a pouca
preocupacdo em se dar voz ao povo, deixando na mao de poucos 6rgdos de classe
e associativos elitizados as tratativas e decisdes do Conselho que auxiliara na
criacao do Plano.

O | Plano Diretor de Pelotas era enxuto, contando com 36 artigos, 0s quais
tratavam de “diretrizes gerais para orientacao e controle do desenvolvimento urbano”
(PELOTAS, 1968). Uma vez que o estudo tem como norte a funcdo social da
propriedade urbana, imperioso destacar que o | Plano Diretor tratou da mesma de
forma pifia e, ainda, de forma indireta. Apenas estabeleceu alguns critérios para as
novas construgdes, os quais indiretamente poderiam refletir em melhorias para o
meio social. Em verdade, em sua esséncia, o | Plano Diretor de Pelotas tratava de
mero regramento de construcdes e estabelecimento de zonas (residencial, comercia
e industrial).

No seguimento do historico de planejamento urbano da cidade, foi instituido
em 1° de setembro de 1980, através da Lei n°® 2.565 o Il Plano Diretor de Pelotas.

Apoés 12 anos do | Plano, surge o novo instrumento mais completo e abrangente,
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contando, entdo, com 300 artigos. Neste Plano, a partir da leitura dos artigos 3° e 4°
percebe-se que ha uma maior preocupag¢ao com a questao social e ambiental:
Art. 3° - S&0 objetivos gerais do planejamento urbano promover a
racionalizacdo da ocupacdo do espaco urbano através da disciplina dos
investimentos privados e da programacao dos investimentos publicos, para
adequacéo das atividades produtivas ao bem-estar e ao desenvolvimento
social e cultural de seus habitantes.
Art. 4° - S&0 objetivos do Il Plano Diretor, especialmente:
a) distribuicdo racional das atividades e das densidades populacionais na
area urbana;
b) a estruturacdo do sistema viario urbano;
c) a distribuicdo espacial adequada dos equipamentos sociais;
d) controle e preservacao da qualidade do meio-ambiente;

e) a protecdo do patriménio histérico e cultural do municipio; (PELOTAS,
1980, p.).

Os dois artigos acima revelam, ja no inicio do Il Plano, que o espirito dos
elaboradores alterou-se. O instrumento deixa de ser um mero regramento de
construcdes e passa a estabelecer diretrizes de planejamento urbano.

Entretanto, muito embora possa ter ocorrido a mudanca acima, em temas
importantes como a disponibilizacdo de moradia aos cidadaos de baixa renda, o Il
Plano deixa a desejar. A Unica referéncia as habita¢cdes populares foi disposta no
artigo 165 e trata apenas de conceitos técnicos de tipo de constru¢cdo, cobmodos e
metragens. Nao ha uma definicdo de locais especiais de interesse social, de
implementacdo de empreendimentos populares.

Em verdade, o Il Plano Diretor de Pelotas realiza um zoneamento,
estabelecido entdo nos artigos 58 e seguintes, de forma a estabelecer zonas de
diferentes usos e expansdes. Assim, 0 estabelecimento de zonas engessa 0
desenvolvimento amplo da cidade e a possibilidade de integragéo da cidade e dos
proprios cidadaos. A definicdo de zonas atinge a mobilidade urbana, uma vez que
ocasiona o deslocamento diario de trabalhadores e consumidores de uma zona para
outra. Ademais, ndo ha o estabelecimento de zonas especiais de interesse social,
como ja referido.

De se ressaltar, também, que o Il Plano nédo tratou da questdo da funcéo
social da propriedade urbana de forma clara e direta, ndo implementando uma
politica de informacdo e conceituacdo, nem punicdo especifica ao proprietario
infrator, ou seja, que recaiam, diretamente, sobre o imével que néo esteja cumprindo
com sua funcéo social, para o fim entdo de cumpri-la. O Plano em comento apenas

estipula uma multa geral em seu artigo 295, a saber:
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Art. 295 - As infragcbes as disposi¢Oes desta lei serdo punidas com multa
variavel de 10% (dez por cento) a 100 (cem) vezes a Unidade de Referéncia
instituida pelo Municipio.

§ 1° - A fixag&o do valor da multa se fara de acordo com a gravidade da
infracdo.

§ 2° - A reincidéncia, mesmo genérica, se aplicard multa em dobro da
anteriormente fixada.

Instrumentos tipicos de sancdo para os imdveis que ndo cumprem sua
funcdo social, quais sejam, parcelamento, ou edificagdo compulsorios, imposto
sobre a propriedade progressivo no tempo e desapropriacdo nao foram previstos.

No que atine ao CONPLAD, parece que houve uma pequena evolugao na
elaboracao do Il Plano Diretor de Pelotas. Este Plano aumentou consideravelmente
as atribuicbes do Conselho, no entanto, ndo se manifestou acerca da participacéo
do CONPLAD na elaboracao do Il Plano Diretor, vinculando sua atuacdo apenas
com relacéo a aplicagédo deste.

Por outro lado, de se considerar que, quanto a participacdo popular as
estipulacdes do Il Plano ao tratar do CONPLAD evoluiu de forma consideravel, em
razdo de que, além daqueles participantes do Conselho ja consagrados, foram
incluidos representantes de universidades e, principalmente, um representante de
bairro, integrante do conselho comunitario. Vislumbra-se a participacdo popular
ingressando nas discussfes sobre a cidade de Pelotas. Porém, caso se conte com a
evolucdo acima, também permanece a tentativa do poder publico de dar a ultima
palavra ao determinar no artigo 10, paragrafo 3° do referido Plano: “§8 3° Os
pareceres e decisbes do CONPLAD ficam sujeitos a homologacdo pelo Secretéario
da SMUMA'® (PELOTAS, 1980).

Pois bem, em linhas gerais este é o historico que antecedeu a elaboracdo do
[l Plano Diretor de Pelotas, o qual restou instituido através da aprovacdo da Lei n°®
5.502 de 11 de setembro de 2008, a ser, entdo, tratado de forma especifica a partir
de agora.

O 1l Plano Diretor de Pelotas restou elaborado apds a Constituicdo Federal
de 1988, como também, posteriormente, a entrada em vigor do Estatuto da Cidade,
ocorrida em 2001, o que levou a uma elaboragcdo mais consistente, com maior

preocupacao com o social, fato constatado ja no seu artigo 2°:

' A SMUMA foi cindida posteriormente em SMU — Secretaria Municipal de Urbanismo e SQA —
Secretaria de Qualidade Ambiental.
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Art. 2 - O Plano Diretor Municipal de Pelotas € o instrumento basico da
politica de desenvolvimento municipal, abrangendo os aspectos fisicos,
sociais, econémicos e administrativos do crescimento da cidade, visando a
orientacdo da atuacdo do Poder Publico e da iniciativa privada, bem como
ao atendimento das necessidades da comunidade, sendo a principal
referéncia normativa para as relacdes entre o cidadado, as instituicbes e o
espaco fisico municipal (PELOTAS, 2008).

Com relacdo ao objeto do presente estudo, qual seja a funcdo social da
propriedade urbana, o Ill Plano foi em parte abrangente, a comecar pela estipulacao

de seus principios e diretrizes, a saber:

Art. 6 - A politica de ordenamento e desenvolvimento territorial do municipio
deve se pautar pelos seguintes principios:

| - Funcéo social da cidade;

Il - Funcéo social da propriedade;

Il - Desenvolvimento sustentavel da cidade para as presentes e futuras
geracdes, utilizando adequadamente as potencialidades naturais, culturais,
sociais e econdmicas da regido e do Municipio reconhecendo a
multidimensionalidade deste processo.

v - Gestao democréatica e participativa na execucdo das politicas
territoriais;

V - Compatibilizacdo entre a ocupacédo e o desenvolvimento do territério
urbano e do rural.

VI - A cidade de Pelotas como Patriménio Histérico Nacional.

VIl - Garantia do direito & cidade, entendido como direito a terra
urbanizada, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura, ao
transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer.

§ 1°.  Para cumprir a sua fungéo social, a propriedade deve atender as
seguintes exigéncias:

I - Uso adequado a disponibilidade da infra-estrutura urbana e de
equipamentos e servi¢os, atendendo aos parametros urbanisticos definidos
pelo ordenamento territorial determinado em lei.

Il - Uso compativel com as condi¢cbes de preservacdo da qualidade do
ambiente natural e cultural.

Il - Aproveitamento e utilizacdo compativeis com a seguranca, a saude e o
sossego publico.

Em se tratando de um Plano pés Estatuto da Cidade, o mesmo no
estabelecimento de seus principios e diretrizes seguiu a linha daquele, entretanto,
com discussao interessante no CONPLAD e plano de trabalho elaborado
previamente.

Este plano de trabalho comecou a ser elaborado em janeiro do ano de 2001
e tinha como funcado: definir principios e diretrizes para elaboracdo de planos
diretores participativos, desenvolver metodologia que seria a base para a elaboracéo
do Il Plano Diretor de Pelotas, organizar uma equipe de trabalho qualificada e
interdisciplinar para a leitura da cidade (técnica e comunitaria), formular propostas e

elaborar o projeto de lei do Ill Plano Diretor. No entanto, tal plano somente restou
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formalizado em documento oficial no ano de 2006. (MUNICIPIO DE PELOTAS,
disponivel em:**

Em um primeiro momento de efetiva operacédo do plano de trabalho, restou
realizada uma reunido do CONPLAD e do ETPD - Escritorio Técnico do Plano
diretor, no dia 18 de janeiro de 2006. O ETPD foi uma composi¢cao criada com o |l
Plano Diretor de Pelotas com o fim de coordenar e executar os trabalhos técnicos
necessarios a aplicacdo e a atualizacdo permanente daquele Plano. Com o inicio
dos trabalhos de construgcdo do Il Plano Diretor, constatou-se que o ETPD
apresentava estrutura dispersa, com técnicos espalhados por varias das secretarias
municipais, sem um acompanhamento permanente das acdes e iniciativas de cada
um, resultando na criagcdo de inumeras leis e decretos complementares ao Plano
Diretor, ao invés, entdo, de se alterar este e manter consolidadas em um Gnico
documento todas as normas direcionadas ao planejamento urbano.?

Tal fato, como ja referido, torna mais dificil ao agente municipal e aos
cidadaos a consulta e operacionalidade das regras para o desenvolvimento da urbe.

Constatados os problemas do ETPD, na vigéncia do Il Plano Diretor de
Pelotas, para a elaboragao do seguinte aquele restou ampliado em sua composicao,
tornando-se interdisciplinar, com a participacdo de técnicos de todas as secretarias
afins. Esta nova estrutura foi implementada através da Lei n° 5.208, em dezembro
do ano de 2005.

Salienta-se a importancia do trabalho realizado pelo Escritério Técnico,
tendo em vista que o projeto do Ill Plano Diretor de Pelotas restou primeiramente
analisado pelo mesmo, depois pelo CONPLAD e, por ultimo, pela Camara de
Vereadores, a qual entdo o transformou em lei.

Muito embora a importancia técnica do trabalho desenvolvido pelo ETPD,
pelo seu aspecto de tecnicidade e também por ser composto apenas por agentes
municipais, o tema do presente estudo é melhor tratado no ambito do CONPLAD, o
qual é composto ndo s6 por agentes do municipio, mas também por varios setores

da comunidade, além de abordar matérias que nédo dizem diretamente com aspectos

1 Disponivel em: <http://www.pelotas.com.br/politica_urbana_ambiental/planejamento_urbano/lll

2T)plano_diretor/pIano_diretor/plano_trabalho.htm> Acesso em 06/07/2012 as 07:00 h.
Disponivel em: <http://www.pelotas.com.br/politica_urbana_ambiental/planejamento_urbano
/lll_plano _diretor/plano_diretor/plano_trabalho.htm> Acesso em 07/07/2012 as 15:45 h.
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técnicos, transformando a discussao ampla, no que diz respeito aos anseios da
cidade.

O CONPLAD, entéo, a partir das disposicoes da Lei municipal n°® 5.001 de
dezembro de 2003, passou a ser formado por trés grupos principais: 0s usuarios do
espaco urbano, os produtores do espaco urbano e o poder publico®*. Os dois
primeiros sédo representados no Conselho por cidadaos escolhidos pelo povo em
audiéncia publica e em igual namero, evidenciando um avanco legislativo na
participacédo popular.

Assim, realizadas as audiéncias publicas é formado, entdo, o CONPLAD
para a analise, elaboracédo, fiscalizacdo do cumprimento e revisdo do Ill Plano
Diretor de Pelotas. Note-se que, ao contrario do que ocorreu nos planos diretores
anteriores, o Conselho passa a participar ativamente na fase de elaboracdo do
documento e ndo apenas na fase de fiscalizacdo, quando o documento ja esté findo
e aprovado mediante lei. Mais uma vez vislumbra-se o avangco na democracia
pelotense, incluindo a participagcdo da comunidade, também, na elaboracdo do
Plano.

Destarte, formado o Conselho, os trabalhos do mesmo tiveram inicio com a
realizagdo de reunides a fim de discutir os diversos assuntos, dentre eles o foco
deste estudo, a funcéo social da propriedade. Como j& esposado no decorrer deste
texto, a concretizacdo da funcdo social da propriedade urbana pressupde a analise
de quatro indicativos: a habitacdo em si, a mobilidade urbana, o trabalho e o lazer,
todos alinhados ainda com a preservacdo ambiental. E, com um olhar sobre tais
aspectos pode-se tracar um paralelo entre a elaboracdo do Il Plano Diretor de
Pelotas, no ambito do CONPLAD e sua efetiva concretizacdo, ou ndo na Lei que

aprovou o Plano.

3.2 INDICATIVOS DA FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA NA
ELABORACAO E APROVACAO DO Il PLANO DIRETOR DE PELOTAS

A fim de que os citados indicativos fossem analisados, foram colhidos dados
nas atas das reunies do Conselho e, também, em entrevistas com alguns dos

componentes deste. Vale ressaltar que o Conselho do Plano Diretor em estudo

! pPara fins de identificacdo na transcricdo das entrevistas utilizar-se-a as seguintes siglas: UE —
Usuérios do Espaco; PE — Produtores do Espaco e PP — Poder Publico.
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preocupou-se muito com as questdées momentaneas urbanas e rurais, sem um ativo
debate do que deveria conter o Il Plano Diretor de Pelotas, o que veio a ocorrer
apenas muito préximo de sua apresentacdo a Camara de Vereadores para a sua
aprovacao.

Nosso primeiro ponto de andlise, entdo, é com respeito a habitacdo, sua
disponibilizacdo as familias de baixa renda, forma de construcdo e localizacao,
sendo que uma das caracteristicas corriqueiras ao se falar em moradia popular é a
alocacao das familias em regides afastadas do centro da cidade, nas periferias.

Pois bem, o primeiro assunto que surge na pauta do CONPLAD com relag&o
a habitacdo s&o os loteamentos clandestinos e regularizagdo fundiaria existentes no
Municipio, em bairros localizados na periferia. No entanto, ndo houve debate sendo
promissor no assunto, tendo em vista que foram apenas realizadas consideracgoes,
sem votacao sobre politicas a serem propostas (ata n° 02/2005 de 26/01/2005).

O Conselho, também, discutiu a densidade de habitantes para conjuntos
habitacionais, sendo que neste ponto a discussdo se dava entre o interesse das
construtoras em aumentar o numero de pessoas por apartamento e o Poder Publico
em manter um indice de ocupacdo que ndo causasse problemas aos moradores e
vizinhos e que fosse contemplado pelos equipamentos urbanos disponibilizados nas
areas a serem construidos os empreendimentos. Neste ponto, houve votagdo entre
os conselheiros e houve unanimidade em aprovar uma proposta que contemplava os
dois interesses envolvidos (ata n® 03/2005 de 23/02/2005). Esta disputa, debate e
votacdo sdo aqui salientados em razdo de ser um dos momentos em que houve
clareza e objetividade na discusséo sobre os interesses privados e da comunidade
quanto a questao da habitacéo popular.

Outro ponto importante a ser destacado nas reunides do CONPLAD foi com
relacdo a um pedido de autorizagdo para construcdo de um loteamento para
populacdo de baixa renda com medidas inferiores aos minimos legais. Neste ponto,
além de nédo estar em acordo com a legislacédo, lotes com medidas muito pequenas
acarretam em moradias em desacordo com a qualidade de vida e com a
possibilidade de gerar conflitos de vizinhangca. O Conselho, em uma decisao
contraria a opinido do Escritério Técnico do Plano Diretor e Secretaria de Qualidade
Ambiental, votou contra a aprovacéao do referido empreendimento (ata n°® 07/2005 de
04/05/2012 e ata n° 08/2005 de 18/05/2005).
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Nesta ultima reunido relatada, também, houve uma discussao a respeito das
zonas de interesse social as quais se tornariam mais tarde, com a aprovagéao do Il
Plano Diretor de Pelotas, nas Areas Especiais de Interesse Social. Na ocasi&o foram
apresentados dados alarmantes pela Comissdo de Regularizacdo Fundiaria do
municipio, quais sejam: existéncia de 130 areas com moradias irregulares; déficit
habitacional de 40.000 unidades na faixa de renda de 0 a 6 salarios minimos; 20.000
mil familias em situacdo de moradia irregular. Entretanto, ndo houve evolucédo, ou
votacao a respeito do tema.

No que atine, ainda, na ocupacdo irregular de familias, o CONPLAD discutiu
sobre a moradia de pessoas em uma ponte desativada, a qual fazia a ligacdo da
cidade de Pelotas a Rio Grande, sendo esclarecido aos presentes que a Secretaria
de Urbanismo bloquearia o local. No entanto, ndo houve um debate sobre a solucéo
para as familias que moravam no local, ou seja, ausente um planejamento para
acomodar os moradores em outro lugar, demonstrando descaso para com estes e
falta de amadurecimento no que diz respeito aos direitos humanos (ata n° 18/2005
de 14/09/2005).

Na mesma reunido, foi informado que seria realizado um workshop sobre as
Areas de Especial Interesse Social, Ambiental , Rural e Paisagistico, porém, fora do
ambito do CONPLAD, o que demonstra um contrassenso, ja que este era o principal
interessado no assunto, a fim de definir as referidas areas no Ill Plano Diretor a ser
criado. Importante frisar que as discussdes sobre os temas a serem incluidos no
Plano eram pouco enaltecidos, com pequenas intervencdes dos conselheiros sem
efetivo aprofundamento e aprovagédo das matérias.

A partir da reunido, ocorrida em 28 de setembro do ano de 2005, o Conselho
passou a discutir de forma clara e objetiva os pontos a serem incluidos nos debates
para a elaboracao do Il Plano Diretor. E tal fato foi, justamente, com o debate sobre
as Areas Especiais de Interesse Social, no qual restou explanada sua conceituagio
e finalidade e, ainda, sua vital importdncia como elemento que deveria estar
presente no Plano a ser criado (ata n°® 19/2005 de 28/09/2005).

No seguimento das reunibes, poucas foram as contribuicbes para uma
analise maior da questdo habitacional, restando apenas ao final dos trabalhos a
apresentacao de texto preliminar do Il Plano Diretor pelo Escritdrio Técnico do
Plano Diretor para fins de aprovacdo e encaminhamento para votacdo e aprovacao

junto a Camara de Vereadores.
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Aprovado o Il Plano, cabe agora analisar se a aprovagao do texto final
contemplou as discussbes do CONPLAD, suas opinibes e mais, se criou
mecanismos para que haja efetividade, refletindo, entdo, em artigos que compdem a
lei que aprovou o Plano.

A comecar pelo artigo 8° do Il Plano Diretor de Pelotas constata-se a

preocupacao em se fazer referéncia ao cumprimento da fungéo social:

Art. 8 - O cumprimento da fungdo social da propriedade imobiliaria se
caracteriza pela adequacdo da mesma a funcdo social da cidade, nos
termos dispostos neste Plano Diretor e em outros instrumentos proprios
para realizacdo da politica urbana, bem como pela destinagdo da
propriedade imobiliaria para:

I. O uso habitacional;

. Atividades que gerem emprego e renda;

lll. A protecdo e a preservacdo do ambiente natural,

IV. A protecao e a preservacgdo do patriménio cultural,

V. A realizacdo de atividades culturais ou educacionais.

Paragrafo Unico: O ndo atendimento da funcao social da propriedade se da
com a nao utilizacdo, ndo edificacdo ou subutilizacdo de imével, podendo
ser caracterizado o mesmo como reserva imobiliaria, em consonancia com
as disposicdes deste plano diretor e com o art. 5.2, § 1.°, inciso | do Estatuto
da Cidade (PELOTAS, 2008).

7

No entanto, exatamente apOs tal dispositivo € criado no artigo 9° um
empecilho para sua aplicagcdo imediata, ou seja, relega para lei posterior a ser
aprovada pelo Municipio na qual conste os niveis para que o imével possa ser

analisado quanto ao cumprimento de sua funcao social ou ndo, senao veja-se:

Art. 9 - Para verificacdo do cumprimento da funcao social da propriedade,
sem prejuizo do disposto no artigo anterior, serd considerada a utilizacéo e
a taxa de ocupacédo minima aplicavel no Municipio de Pelotas, conforme Lei
especifica derivada deste Plano Diretor (PELOTAS, 2008).

No seguimento, encontra-se, especificamente, mecanismos que refletem na

regularizacao fundiaria e politica habitacional, dispostos entéo no artigo 13 do Plano:

Art. 13 - A realizacdo da politica urbana de gestdo e organizacdo do uso e
da ocupacédo do espaco municipal devera, além das disposi¢cdes do Plano
Diretor de Pelotas, ser elaborada com a utilizacdo de outros instrumentos
previstos na legislacdo Federal, Estadual e Municipal vigentes, destacando-
se as disposicdes do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10257/01).

[...]

[ll. Sdo instrumentos para regularizacdo fundiaria e politica habitacional.

a. Concesséo de Direito Real de Uso;

b. Concesséo de Uso Especial para fins de Moradia;

c. Assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais de baixa renda favorecidos, especialmente na propositura de acdes
de usucapifo, especialmente nas Areas de Especial Interesse Social
(AEIS) (PELOTAS, 2008).
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Porém, os entrevistados ndo souberam informar se tais mecanismos foram,
ou estao sendo utilizados.

O Plano, também, cria as Areas Especiais de Interesse Social, apresentando
como uma de suas funcdes fomentar a utilizacdo de vazios urbanos para programas

habitacionais:

Art. 87 - As Areas Especiais de Interesse Social sdo por¢des de territorio do
Municipio, destinadas prioritariamente a recuperagdo urbanistica e
ambiental, a regularizacao fundiaria e a producao de Habitagdo de Interesse
Social (HIS), conforme mapa n°® U-07 anexo a presente lei.

Art. 88 - As Areas Especiais de Interesse Social atenderdo as seguintes
diretrizes:

[-]

VI - Fomentar a utilizacdo dos vazios urbanos localizados no Municipio
para programas habitacionais, de modo a ampliar a oferta de terra para a
moradia da populacdo de baixa renda; (BRASIL, 2008).

Em termos legislativos para o Municipio, a disposicdo acima é de extrema
relevancia, mas a implementacdo da utilizacdo dos vazios urbanos barra na
burocracia, na dependéncia de nova lei para que os imoveis nao utilizados possam
ser desapropriados e, entdo, adequados pelo Poder Publico. Estipula o artigo 97 do
[Il Plano Diretor: “As AEIS, em todas as suas classificacdes, serdo instituidas atraves
de um processo gradativo e permanente, através de lei especifica” (PELOTAS,
2008). Até o presente momento, nao se tem noticia da aprovacao de referidas leis.

Outro fato relevante a ser salientado quanto as AEIS é com relacdo as
construgbes a serem implementadas nestas areas, seus recuos, afastamentos e
taxa de ocupacéo. Estipula o Plano:

Art. 167 - Os usos, altura, taxa de ocupacado, recuos e afastamentos
obedecerdo aos definidos para a regido onde for implantado o novo
parcelamento em AEIS.

Art. 168 - Quando o regime urbanistico a ser adotado para as AEIS diferir

daquele adotado para o local ou do previsto para novas AEIS, devera o
mesmo ser definido por decreto municipal.

Pela leitura dos artigos acima, em especial o 168, denota-se que o0s
parcelamentos do solo quando realizados em AEIS podem apresentar diferentes
recuos, afastamentos e taxa de ocupacao, o que poderd simplesmente ser definido
por decreto municipal. Aqui, entdo, esta-se diante de um desvirtuamento da nocao
da qualidade de vida e moradia digna, na medida que cabe ao Poder Executivo,
através de decreto, definir as novas regras para o parcelamento em Areas Especiais
de Interesse Social.
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Como é cedico, a consequéncia deste tipo de faculdade ofertada ao
Executivo é a aprovacao de loteamentos para populacdo de baixa renda com lotes
sem espaco suficiente para alocacdo de uma unica familia, testada muito pequena e
recuos também pequenos, acarretando em falta de qualidade de vida aos
moradores, conflitos de vizinhanca, pouca absorc¢do da dgua da chuva pelo solo.

Portanto, no que tange a questdao da moradia em si, em especial para a
populacdo de baixa renda, a elaboracao e resultado do Ill Plano Diretor de Pelotas
deixou a desejar, sendo pouco abrangente e limitado.

No segundo ponto de analise, ao se tratar da funcdo social da cidade e da
propriedade urbana, € com relacdo a questdo do trabalho, visto que para que haja o
cumprimento desta e, também, daquela se faz necessaria a presenca de postos de
trabalho e fontes de renda.

A primeira manifestacdo sobre o assunto no CONPLAD encontra-se na ata
n° 02/2005, reuniao realizada em 26/01/2005 na qual um dos conselheiros salienta a
importancia da regularizacdo fundiaria para a geracdo de emprego e renda para o
Municipio.

Na reunido realizada no dia 16/03/2005, registrada na ata de numero
04/2005, a questao do trabalho e emprego também aparece, no entanto, de forma
indireta. Foi proposta a instalacdo de centros comerciais populares no entorno de
terminais de Onibus a serem construidos.

Outra ocasido em que se encontra a questao do trabalho em pauta foi na ata
de numero 01/2006, reunido do CONPLAD, realizada em 18/01/2006 em que o
conselheiro representante da Associacdo Comercial de Pelotas destaca que o fato
de ndo existirem vias de transporte alternativo inviabiliza, também, a geracao de
empregos, além de gerar outros problemas ao Municipio. Constata-se, portanto, a
ligacdo estreita entre o tema do emprego com o da mobilidade urbana, este a ser
tratado mais tarde.

Na ata de numero 20/2006, correspondente a reunido do Conselho realizada
em 18/10/2006 restou levantada a questdo de se romper com 0 zoneamento previsto
no Il Plano Diretor de Pelotas, o qual restringia o estabelecimento de diversas
atividades:

O item seguinte de pauta versou sobre a apresentacdo do trabalho
realizado pelo gurpo das atividades do Ill Plano Diretor. O trabalho foi
apresentado pelos Arquitetos [...]J(PP). Os arquitetos relataram que o
trabalho de classificacdo das atividades iniciou em 2001 através de dados
levantados pela responsavel pelo Setor de Atividades, Arg. [...]J(PP). A ideia
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inicial era a de imprimir flexibilidade ao trabalho uma vez que o zoneamento
proposto pelo Il Plano Diretor restringia o estabelecimento de diversas
atividades reforcando a multicentralidade, a classificacdo de atividades
aberta as inovacdes tecnoldgicas e a dindmica do mercado, a consideracao
das tendéncias de ocupacao das diferentes areas da cidade, a incorporacao
de instrumentos que assegurem a preservacdo dos direitos coletivos e o
interesse da cidade, adotando mecanismos nos quais o empreendedor
assuma parte do ©6nus dos impactos negativos gerados pelo
empreendimento.

Tal pensamento prosperou e foi incluido na Lei que aprovou o Il Plano.

Impende ressaltar que esta foi uma das grandes ideias contidas no Il Plano
Diretor de Pelotas, a qual determina a qualificacdo do territdrio em areas e ndo em
zonas. Este tipo de método deixa de lado a rigidez das zonas, as quais tornam locais
especificos para cada ramo de atividade a se instalar, ou ja instalados. As areas séo
apenas delimitadas quanto a preservacdo ambiental e de interesse social e ndo mais
em zonas industriais, comerciais ou residenciais.

Dessa forma, em uma mesma area pode-se ter industrias, prestadores de
servico e moradias, 0 que vai ao encontro de um dos requisitos para que a cidade
cumpra com sua funcdo social, a mobilidade urbana, ja que o cidadao pode realizar
todas suas atividades do dia a dia no entorno de sua residéncia.

No seguimento, cabe explanar a respeito da mobilidade urbana, como esta
foi discutida, se ingressou ou ndo no Il Plano Diretor de Pelotas e como pode
influenciar na realizacdo da funcéo social da cidade e da propriedade urbana.

O primeiro momento em que o CONPLAD, depois de criado para elaboracéao
do Ill Plano Diretor de Pelotas, manifestou-se sobre a mobilidade urbana encontra-
se na ata de numero 04/2005, reunido realizada em 16/03/2005, na qual restou
discutida a construcdo de rotulas e uma entrada alternativa da cidade. Outro ponto
tratado na mesma reunido foi a questao dos terminais de 6nibus, sendo esclarecido
aos presentes que estariam em andamento estudos para a analise dos melhores
locais para sua instalag&o. Por fim, foi informado que os projetos de alargamento de
calcadas e construcdo de rampas para deficientes fisicos estdo sendo revisados.

Na ata de numero 09/2005 da reunido do CONPLAD, realizada em
01/06/2005, ficou evidente a preocupacao daquele no que diz respeito a mobilidade
urbana do municipio, ja fazendo mencao direta de que o tema deva ser introduzido

no lll Plano Diretor:
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‘O Cons. [...J(UE) lembrou a necessidade de cumprimento ao Estatuto da
Cidade na questéo da fungéo social da propriedade e a necessidade do novo Plano
Diretor priorizar o transporte publico.”

Neste ponto, o Il Plano Diretor de Pelotas em seu item denominado: Do
Sistema de Ideias e Modelo Urbano, incluiu a questdo da mobilidade urbana da

seguinte forma:

Art. 15 - O Plano Diretor de Pelotas se baseia no Sistema de Idéias que
identifica potencialidades para o desenvolvimento adequado e sustentavel
da cidade, propondo um modelo urbano através dos seguintes conceitos:

[.-]

X - ESTRUTURA VIARIA BIDIRECIONAL: Reestruturagcdo do Transito e
Transporte em rede, garantindo o suporte fisico para a implantacdo das
multiplas centralidades; (PELOTAS, 2008).

Apesar de que a ideia acima esposada seja promissora, busca-se acdes
concretas previstas pelo Il Plano para a mobilidade urbana. Com éxito, encontra-se
nos artigos 104, 105 e 106, nos quais sao definidos os tipos de vias que seréo
empregados na cidade e suas especificidades técnicas, como largura, calcadas,
arborizacdo e pavimento. Além disto, no artigo 107 foram criados anéis de ligacao
das centralidades, também com as devidas especificagdes técnicas minimas.

No que tange as ciclovias, encontra-se referéncia presente no artigo 110:

Art. 110 - As ciclovias sdo as vias destinadas exclusivamente ao transito de
bicicletas sendo sempre vinculadas a um tipo de via. Quando ndo possuem
separagdo fisica e possuem somente pintura no solo, denominam-se
ciclofaixas e poderao, a critério da administragcdo municipal, ter as seguintes
diretrizes:

| - Largura minima da via: 1,50m (um metro e cinqiienta centimetros),

sentido Unico e, 2,50m (dois metros e cinqiienta centimetros), nos dois
sentidos.

Entretanto, como se pode vislumbrar, ndo ha uma definicdo de locais a
serem implementadas, muito menos prazos para tal, o que demonstra um retrocesso
guando se fala em planejamento urbano, ainda mais pelo longo periodo de estudo
para e de elaboracao do Ill Plano Diretor de Pelotas.

Aqui, hd que se destacar um problema antigo na cidade de Pelotas com
relacdo ao transporte coletivo, o que foi destacada pelo Conselho, o que se
vislumbra pela ata de nimero 01/2006 da reunido realizada em 18/01/2006:

Quanto a questdo de transporte coletivo a Arg. [...]J(PP) esclareceu que

trata-se de uma concessao das linhas pelo Poder Publico e desta forma sao
realizados acordos, tais como, o de idade maxima da frota (atualmente seis
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anos) e veiculos adaptados para pessoas portadoras de deficiéncia, quanto
a questao dos poluentes dependeria de decisédo politica.

Como se denota, ndo houve na cidade de Pelotas licitagdo para o transporte
publico, mas sim concessdo das linhas pelo Poder Publico, o que exclui a
competitividade entre as empresas do ramo, prejudicando sobremaneira o usuario.
No ponto, mais uma vez o lll Plano Diretor de Pelotas foi omisso.

Ainda, em se tratando de mobilidade urbana, agora especificamente com
relacdo aos deficientes fisicos, 0 CONPLAD mostrou-se atento, inclusive quando da
elaboragdo do Il Plano, o que se evidencia na ata de namero 21/2005 da reunido
realizada em 19/10/2005:

O item seguinte de pauta versou sobre a proposta de alteracdo do projeto
“Pelotas Sem Barreiras”. A alteracdo prevé que ao invés de serem
executadas as sete intervencdes previstas em determinadas esquinas do

centro serdo realizadas trés quadras modelo, prevendo todo o tipo de
equipamento necessario para mobilidade de portadores de deficiéncia.

Porém, ndo se encontram maiores manifestacdes do grupo dos usudrios
guanto aos problemas de acessibilidade no Municipio pelos quais passam o0s
deficientes, o que se pode atribuir a falta de interesse dos proprios interessados,
como expbe o0 entrevistado numero quatro aos 11 minutos e 5 segundos e,
novamente, aos 13 minutos e 30 segundos. O entrevistado numero trés também se
manifesta no mesmo sentido:

Era bem interessante, se vocé observar em nivel de frequéncia essa parte
gue é chamada usuarios, eles tinham um interesse enorme em entrar. Mas,

em compensacdo ndo tinham nenhum interesse em participar depois que
viam que aquilo ndo gerava frutos para o imediatamente.

O quarto item a se evidenciar a funcdo social na propriedade urbana € o
lazer. Nas atas das reunifes ocorridas antes da aprovagao do Ill Plano Diretor de
Pelotas ndo se encontra expressamente nenhuma discussdo sobre a questdo do
lazer. Ja nas entrevistas realizadas com algumas pessoas que participaram das
audiéncias publicas e referidas reunides fizeram referéncia ao tema.

O entrevistado numero dois faz referéncia que entrou em discussao a
possibilidade de construcdo de parque urbano em &rea central na qual existe um

terreno sem utilizacdo. No entanto, afirma o entrevistado que a referida proposta de
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parque nédo restou aprovada na Camara de Vereadores, com a alegacéo desta casa

de que seria um imovel particular:

[...] era para restringir, 0 que a gente imagina que ndo deveria acontecer ali
€ lotear, parcelar aquilo em varios retalhos pequenos por que ai a tendéncia
€ ter uma ocupacao mais densificada. Mas isso ndo passou na Camara
justamente porque os proprietarios se articularam com alguns vereadores e
isso foi uma discusséo bastante polémica la na Camara e acabou que a
gente foi derrotado.

Por outro lado, o mesmo entrevistado, no decorrer de sua explanacéo

assevera que os estudos do CONPLAD também foram no sentido de transformar as

ruas em éareas de lazer, areas de convivéncia, com arborizacdo, instalacdo de

bancos, aumento de calcadas com estreitamento das pistas de rolamento de

veiculos. Em razdo disto, 0 entrevistado destacou que as ruas, também, detém

funcao social.

No que tange ao texto aprovado do Il Plano Diretor de Pelotas, o mesmo

acompanhou a pequena discussao a respeito do lazer na cidade, resultando em dois

dispositivos que tratam do assunto, sendo o primeiro encontrado € com relacéo a

uma diretriz:

Art. 6 - A politica de ordenamento e desenvolvimento territorial do municipio
deve se pautar pelos seguintes principios:

(...

VIl - Garantia do direito a cidade, entendido como direito a terra
urbanizada, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer (PELOTAS, 2008).

No decorrer do Plano encontra-se o segundo dispositivo sobre o lazer, o

qual trata de um mero indicio de projetos a serem implementados:

Art. 119 - Sao Projetos Especiais que complementam o Sistema Tematico
do Modelo Espacial os seguintes:

[...]

IIl - Qualificacdo da Orla do Laranjal;

IV - Parque Urbano Central;

V - Parque S&o Gongalo;

VI - Av. Beira do Canal;

VIl - Parque Farroupilha;

[...]

IX - Corredor Verde, do Fragata ao Laranjal, formado pelos Parques
Lineares das Avenidas Duque de Caxias, Bento Gongalves, Ferreira Viana e
Adolfo Fetter;

[...]

Xl - Implantacéo das Ciclovias;

[...]

XVI - Praca Cipriano Barcellos e Centro de insercédo sécio-econdmica;

XVII - Praca Dom Antbnio Zattera; (PELOTAS, 2008).
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Como se pode vislumbrar, entéo, tanto na elaboragcdo e discusséo do tema
do lazer no CONPLAD, assim como o resultado com a aprovagéao do Ill Plano Diretor
de Pelotas, o tema néo foi tratado com a relevancia e importancia que merece. Nao
€ demais atribuir problemas de drogadi¢cdo, aumento de criminalidade e vandalismo,
também, em razdo da auséncia de locais de lazer para a populacao.

Ainda, salutar uma analise quanto ao meio ambiente natural, como 0 mesmo
foi tratado nas discussdes do Conselho do Plano Diretor e como tais refletiram na lei
que aprovou o lll Plano Diretor de Pelotas. O primeiro registro importante nas
discuss6es do CONPLAD no que tange a questdao ambiental, encontra-se na ata de
namero 05/2005, referente a reunido realizada no dia 06/04/2005, a saber:

A Arq. [...](PP), Secretaria da SMU, informou que, em fungdo da prolongada
estiagem que atinge o Estado do Rio Grande do Sul, a Prefeitura Municipal
recebeu oficio do Governo do Estado solicitando a cobranca de

equipamentos de captacdo de agua da chuva nas aprovagbes de
condominios e loteamentos.

A partir deste debate, o Ill Plano Diretor de Pelotas, efetivamente, incluiu a
obrigatoriedade de reaproveitamento das aguas pluviais, conforme artigo 221, senéo
veja-se:

Art. 221 - Sera exigido para aprovacdo do Condominio Urbanistico e
Condominio Urbanistico com Edificacao Integrada:

Il - Reaproveitamento das aguas pluviais e separagéo e tratamento de
residuos solidos.

Ponto alto nas reunibes do CONPLAD, com relagdo ao meio ambiente
natural, encontra-se na ata de numero 21/2005 do encontro realizado no dia
19/10/2005 em que ha uma previsdo de conjuncdo harmdnica entre o
desenvolvimento econdmico e criacdo de empregos com a preservacado ambiental:

A Secretaria [...](PP) fez uso do espaco destinado aos informes para
comentar de viagem realizada a Porto Alegre no pdlo tecnolégico onde sao
produzidos, entre outros produtos chips de alta tecnologia para biomedicina.
A Secretéria [...]J(PP) destaca que a implantacdo deste tipo de industria,
considerada “limpa”, sera incentivada através das verbas advindas do

Banco Mundial, tendo em vista a preservacdo do ambiente natural de
Pelotas.

Ao se analisar o Plano, constata-se que o0 mesmo tratou da questdo de
forma superficial, sem adentrar em especificidades, ou acdes praticas, de acordo

com o artigo 7°, incisos XVI E XXIII:
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Art. 7 - A politica de ordenamento e desenvolvimento territorial do municipio
deve se pautar pelas seguintes diretrizes gerais:

XVI - Estabelecer o zoneamento econdmico ambiental em escala
compativel com as diretrizes para ocupacdo do solo, estabelecendo as
diretrizes para regular e controlar a exploracéo do ambiente e econdmico.

[.-]

XXIIl - Dinamizar a economia do municipio, a partir da heterogeneidade de
seus distritos, de suas distintas vocagfes soOcio-produtivas e implementar
programas de préaticas agricolas sustentaveis, promovendo capacitagédo
técnica e educagdo ambiental como duas frentes interativas de trabalho;

Em verdade, o lll Plano Diretor de Pelotas aborda ainda varias vezes a
questdo da preservacdo do meio ambiente, no entanto, como ja referido, o faz de
forma geral, estabelecendo Areas Especiais de Interesse Ambiental, principios e
diretrizes. Nao ha no Plano a¢des concretas e especificas para a recuperacdo das
areas degradadas e preservacdo das que se encontram em estado de regularidade
ambiental.

Como se pode observar diante da analise das discussdes no interior do
CONPLAD, elaboracéo do Plano e sua posterior aprovagao, existem varios agentes
envolvidos, com experiéncias e interesses diversos, revelando, entdo, disputas no
direito de dizer a cidade, incluindo-se aspectos relativos a Funcdo Social da
Propriedade Urbana, questbes as quais serdo tratadas no préximo capitulo e

consideracdes finais de forma mais especifica.
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4 PELOTAS COMO EXEMPLO DE CAMPO (DE LUTAS) URBANIST ICO

De forma introdutéria, neste estudo, foi tratada a teoria dos campos
esbocada por Pierre Bourdieu, na qual se pode vislumbrar o “campo” como um
espaco em gue atores desenvolvem suas aptidées e defendem suas ideias através
dos capitais que o compdem e o influenciam. A Teoria dos Campos restou
desenvolvida na base de uma analise das relacdes diretas no meio social, impondo
uma técnica que nao cria leis no sentido literal do termo, mas sim pensa em relacbes
(BOURDIEU, 2005).

No meio social, o que existe em verdade sao as relacdes, podendo-se
afirmar que o real é o relacional, sendo que as demais caracteristicas aparentes no
tecido social advém das relacfes, ou formas como estas sdo vistas e tratadas pelos
agentes envolvidos. E mais, ndo interagBes entre agentes ou caracteristicas,
ligacBes intersubjetivas entre os individuos, mas sim relacdes objetivas que existem
independentemente da consciéncia e vontade individuais (BOURDIEU, 2005).

Destarte, as redes que se formam entre os sujeitos com relacdes objetivas
entre si consubstanciam os chamados campos, 0s quais se encontram espalhados e
delimitados de acordo com suas caracteristicas, agentes e instituicbes envolvidas.
Os grupos que compdem o meio social sdo diferentes e, por tal motivo, criam nichos
proprios, com linguagem, objetivos e necessidades especificas, surgindo, assim,
campos diversos. Em razdo de apresentarem caracteristicas proprias, propriedades
Gnicas, os campos também delimitam “leis”, regras proprias e muitas invariantes,
corroborando, assim, a ideia da existéncia dos proprios campos.

Bourdieu (2005), também, intenta explicar a nocdo de campo através da
comparacao do mesmo a um jogo, em que os agentes sao admitidos em um grupo,
opdem-se uns aos outros, sob um contrato tacito entendido entre 0s mesmos, sem
gue haja regras explicitas, ou codificadas.

Neste jogo, as cartas seriam 0s capitais, com valores relativos de acordo
com 0 campo em jogo, isto é, algumas cartas sdo de maior importancia para um
determinado campo, enquanto que outras serdo mais elevadas para outros
(BOURDIEU, 2005).

Os patrticipantes de cada campo buscam diferenciar-se dos demais agentes
gue compdem o mesmo, no intuito de reduzir a competicdo e tornarem-se titulares

do monopodlio dentro da propria rede. Entretanto, ndo é tarefa facil estabelecer-se os
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limites de determinado campo, a ndo ser com uma andlise empirica. Existem
barreiras para ingresso nos campos e se pode afirmar que seus limites estardo onde
os efeitos do mesmo acabam (BOURDIEU, 2005).

Dentro de tais limites, as forcas motoras de funcionamento e transformacéo
do campo atuardo conforme os agentes componentes deste, isto €, de acordo com
as lutas travadas e estratégias criadas para se elevar determinado capital em
detrimento de outro (BOURDIEU, 2005).

Em razado destas caracteristicas, um campo se diferencia de um sistema, ja
que neste ndo ha uma preocupacdo com as relacdes sociais e interesses
antagénicos entre os participantes. Um sistema € criado para um propdsito
independentemente do pensamento critico social, deve funcionar como uma
maquina alheia as relacdes sociais. Muito embora os agentes do campo busquem
determinados resultados, ou beneficios e, apesar de alguns estarem em vantagem
por agregar capitais de maior relevancia, enfrentardo, deverdo lutar e levar em
conta, pensamentos diversos dos que se encontram em hierarquia inferior quanto
aos capitais envolvidos (BOURDIEU, 2005).

Mas, nada impede que um campo comece a atuar como um sistema, o que
pode ocorrer quando os dominantes atuam com tamanha opresséo que inviabilizam
qualquer resisténcia. Aplicam determinacbes apenas de cima para baixo
cristalizando a acdo dos dominados, acabando com a dialética que € caracteristica
imanente do campo (BOURDIEU, 2005).

Ainda, outra diferenca que se pode vislumbrar entre um campo e um sistema
€ de aquele se apresentar com regras e componentes diferentes para cada tipo de
subcampo, de acordo com o objeto de cada um, ao contrario do sistema que contém
normas proprias e especificas gerais para toda sua estrutura (BOURDIEU, 2005).

Uma vez que esta dissertacdo intenta analisar um campo especifico,
importante se faz também uma analise de como se estuda um campo e a partir de
quais relagdes o campo desenvolve-se.

Em primeiro lugar, ha que se ter em mente a posicdo que 0 campo a ser
analisado ocupa frente a um campo maior: o0 campo do poder; em segundo lugar,
devem ser reveladas as relagcbes entre as posi¢bes ocupadas pelos agentes, ou
instituicbes que competem na rede; e em terceiro lugar, as condi¢cdes sociais e

econdmicas dos agentes bem como as que rodeiam o campo (BOURDIEU, 2005).
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Com estas andlises, assevera Pierre Bourdieu que a nog¢do de campo
demonstra o verdadeiro objeto da ciéncia social, as rela¢des travadas no interior dos
campos, a saber:

La nociéon de campo nos recuerda que el verdadero objeto de la ciencia
social no es el individuo, si bien no es posible contruir un campo sino a
través de individuos, ya que la informacién necessaria para el andlisis
estadisitico em general esta ligada a los individuos o las instituciones. Es el
campo el que primariamente es y debe ser foco de las operaciones de
investigacion. Esto no implica que los individuos sean meras “ilusiones”, que
no existan; existen como agentes — y no como individuos biol6gicos, actores
0 sujetos — que estan socialmente constituidos en tanto que activos vy
actuantes en el campo en consideracion por el hecho de que poseen las
propriedades necessarias para ser efectivos, para producir efectos, en dicho
campo. Y es el conocimiento del campo mismo en el que evolucionan lo que
nos permite captar mejor las raices de su singularidad, el punto de vista o

posicion (en el campo) desde el cual se construye su particular visién del
mundo (y del campo mismo) (BOURDIEU, 2005, p. 163).

Além das relacdes travadas nos campos, existem também relagfes entre os
diversos campos, estabelecendo-se caracteristicas proprias de cada um e algumas
que transitam em varios. Mas, de salientar a posicdo e influéncia que o campo do
“Estado” exerce sobre os demais. Tal fato se da pela grande abrangéncia do poder
estatal e sua forma de interferir nos diversos interesses: através de leis, portarias,
regulamentos, etc.

O “Estado”, entdo, busca manter-se acima dos demais campos e, da mesma
forma, tomar o lugar de um conjunto destes, nos quais o fim maior seria a luta na
qgual estd em mira o poder de constituir e de impor como universal e aplicavel dentro
de um determinado territério, um conjunto comum de normas coercitivas
(BOURDIEU, 2005).

Além do capital juridico acima descrito, o “Estado”, através de uma
concentracdo de poder em maos de poucos, acumulacdo econbmica através de
tributos e poderio militar, possui supremacia sobre os diversos campos, sendo
intitulado tal caracteristica como “campo estatal’, o qual, portanto, interfere
sobremaneira nos demais campos e capitais que circulam por estes (BOURDIEU,
2005).

Realizada esta breve analise a respeito das caracteristicas basicas dos
campos e suas formas de se desenvolver e se diferenciarem entre si, passa-se ao

estudo do campo urbanistico.
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Como ja mencionado, nos filia-se a ideia esposada por Jeova Pinto Martins

(2006) com relagdo ao campo urbanistico. Este, conforme o autor, é formado por um

espaco de luta em que uma comunidade busca o controle do processo de producéo

do espaco, a prerrogativa de poder dizer o dever ser da cidade. E, complementando
este pensamento sentencia:

Assim, a idéia de campo nos remete a um conjunto de instituicdes, agentes

e praticas relacionados as formas de producéo, apropriacdo e consumo do

espaco, bem como aos modos de dominagéo e controle da metrépole pelo

Estado, pelos agentes privados e pela sociedade civil (MARTINS, 2006, p.
38).

Conforme as palavras do citado autor, a Teoria dos Campos de Pierre
Bourdieu estd presente no conceito, visto que se encontra alusdo a uma
comunidade humana, consubstanciando a ideia de relacbes humanas internas a
esta, imprescindivel a sua propria existéncia como campo.

No entanto, a definicdo proposta por Martins demonstra outra caracteristica
do campo urbanistico, qual seja, a luta pelo monopolio de definicdo legitima do
dever-ser da urbe. Dever ser visto como o modo como a referida comunidade
vislumbra a cidade e seu desenvolvimento. O que se espera da cidade.

Prossegue o autor asseverando que o campo de lutas urbanistico abarca
dois polos comunicantes e interdependentes: “um no qual a luta é simbdlica, em que
0S agentes e instituicbes visam construir, legitimar e consagrar modelos
sociocognitivos do urbano, polo das ideias; e outro da producdo material, de
estruturacdo e consumo do espaco urbano” (MARTINS, 2006, pp. 37-38).

No primeiro polo ter-se-a uma producao simbolica realizada por instituicdes
produtoras de bens simbdlicos, no intuito de obter o monopdlio do poder simbdlico,
para a acumulacao de capital simbdlico e lucros simbdlicos, manipulando, assim, o0s
modelos cognitivos de cidade (MARTINS, 2006).

No segundo polo, encontra-se a objetivacdo dos modelos, isto €, a
adequacdo de modelo de realidade a realidade do modelo. Neste polo séo
fornecidos produtos, bens materiais produzidos por empresas econdmicas, com 0
fim de obtencdo do monopdlio do poder econémico, acumulacdo de capital
econbmico e, entdo, lucros econdémicos. Seria um conjunto de objetos que se

comunicam, como estradas, prédios, pontes, viadutos, etc, representando a projecéo
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das relacGes sociais no solo, sejam elas harmonicas ou n&o, com a presenca do
conflito direto entre Estado, mercado e individuos particularizados (MARTINS, 2006).

Neste passo, poder-se-is realizar um paralelo com os referidos polos. Com
relacdo ao polo simbdlico, pode-se encontrar sua presenca nas discussfes que
antecedem a criagdo de um Plano Diretor, momento no qual sdo discutidas as
propostas das entidades de classe, associa¢des e sindicatos, por exemplo.

No gue tange ao polo material, sua presenca sera vislumbrada na medida
em que sao realizados materialmente os ditames do Plano Diretor, as politicas
sociais urbanas e mesmo o desenvolvimento de construgdes pela iniciativa privada
(modelos emanados das instituicdes e dos agentes atuantes no campo urbanistico).

Assim, a producéo do espaco urbano esta diretamente ligada as disputas e
cooperacdes de agentes e instituicdes no interior de um espaco social especifico, ou
seja, € resultado das lutas politicas e cognitivas pela definicdo legitima do dever-ser
da cidade no interior de um campo de producdo material e simbodlica, o campo
urbanistico (MARTINS, 2006).

Ao se tratar, entdo, da influéncia do campo urbanistico na producdo do
espaco urbano, ndo se pode olvidar dos combates culturais, politicos, econdmicos e
sociais travados entre os agentes e instituicdes envolvidos. Tanto no polo simbdlico
como no polo material, encontra-se o tensionamento de interesses antagonicos e a
utilizacdo de mecanismos a fim de se obter capitais que possam levar ao monopolio
do direito do dizer e concretizar o dever ser da cidade.

E, da mesma forma como ocorre nos demais campos, encontrar-se-a,
também, no campo urbanistico a luta entre os que nele ja se consolidaram e aqueles
que pretendem ingressar no mesmo, como expde Pierre Bourdieu (1983, p.89):

Mas sabe-se que em cada campo se encontrara uma luta, da qual se deve,
cada vez, procurar as formas especificas, entre 0 novo que esta entrando e

gue tenta forcar o direito de entrada e o dominante que tenta defender o
monopdlio e excluir a concorréncia.

No decorrer da mesma obra complementa o autor:

Aqueles que, num estado determinado da relacdo de forca, monopolizam
(mais ou menos completamente) o capital especifico, fundamento do poder
ou da autoridade especifica de um campo, tendem a estratégias de
conservacdo — aquelas que nos campos da producdo de bens culturais
tendem a defesa da ortodoxia - , enquanto 0os que possuem menos capital
(que freglientemente sdo também os recém-chegados e portanto, na
maioria das vezes, 0s mais jovens) tendem a estratégias de subversdo — as
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da heresia. E a heresia, a heterodoxia, enquanto ruptura critica,
freqUentemente ligada a crise, juntamente com a doxa, que faz com que os
dominantes saiam de seu siléncio, impondo-lhes a producdo do discurso
defensivo da ortodoxia, pensamento “direito” e de direita, visando a
restaurar o equivalente da adeséao silenciosa da doxa (BOURDIEU, 1983, p.
90).

Outra questdo que merece destaque é com relagdo a estrutura do campo
urbanistico, a qual traz relacdo direta com a producédo do espaco urbano. E, assim
como fez Pierre Bourdieu ao estruturar o campo, Jeova Martins (2006, p.42) explana

a respeito da estrutura especifica do campo agora em estudo, a saber:

[...Jo campo urbanistico se estrutura por meio de redes sociocognitivas e
pela cooperacdo e competicdo de agentes especializados que atuam em
instituic6es especificas e que lutam pelo monopdlio da definicao legitima do
dever-ser da metrépole. No transcorrer desta Iluta, operam-se
transformacdes nas instituicdes e nas praticas socioespaciais denotadas em
uma nova divisdo social, técnica, politica e territorial do trabalho de
dominagéo e controle da metropole.

Neste momento entdo, em que ha uma luta aberta pela producdo do espaco
social, necessario que se defina o que “deve ser” a cidade. E, no ponto em questao
busca-se amparo nos ensinamentos de Henri Lefebvre (2001, p.134) atinente ao
Direito a Cidade:

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizacdo na socializacdo, ao habitat e ao habitar. O

direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriacdo (bem
distinto do direito a propriedade) estdo implicados no direito a cidade.

Como se pode constatar, o direito a cidade vai além do direito & moradia,
manifesta-se como algo mais amplo e abrangente, consubstanciando ndo s6 0s
direitos no aspecto de fruicdo do meio social, como também de formacéo, criacao
deste cenario, producdo do espaco.

Ao se referir ao tema Jeova Pinto Martins (2006, p.15) faz alusdo a um
campo de lutas, em que agentes confrontam-se em disputas politicas e cognitivas na
busca de poder controlar os meios de producéo do espaco na urbe:

Se, como observa Lefebvre (1991), o espaco € producdo social, entdo essa
producdo s6 pode se dar mediante relacdes objetivas entre agentes,
instituices, saberes e préaticas socioespaciais, conformando um campo de
forcas e de lutas. Campo de forgas estruturado por agentes que aspiram a
um lugar distinto na divisdo do trabalho de dominacdo e controle da

metropole, e campo de lutas ao mesmo tempo politicas e cognitivas,
travadas entre classes e fracbes de classe, por agentes que possuem
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competéncias especificas e atuam no interior de instituicdes especializadas
mobilizadas para a manutencéo ou transformacéo dessas forcas.

E, a partir desta visdo de lutas na producdo do espaco social, o referido
Autor tracou a definicdo do campo urbanistico, ja transcrita em sede de introdugéo
deste trabalho.

O campo urbanistico mostra-se como o lugar em que € travada a luta de
classes - sejam estas estabelecidas pela questdo econémica, politica ou espacial -
para a producdo do espaco. O campo urbanistico, assim como todos os campos de
lutas sociais, € formado por agentes e estes no caso do presente estudo podem ser
representados pelos conselheiros do CONPLAD.

Como anteriormente esposado, o Conselho do Plano Diretor é formado por
trés grupos: dos usuarios, do poder publico e dos produtores do espaco. Em
primeiro lugar, ndo se simpatiza pela ultima denominagdo de grupo como sendo
“produtores do espago”’, uma vez que se acredita que todos 0s grupos, assim como
todo o cidadéao, contribui de alguma forma para a producéo do espaco. Entretanto, o
termo é utilizado, pois assim € definido o grupo que representa as construtoras e
entidades de classe patronal.

Assim, no campo urbanistico em estudo, qual seja o que se vincula a regiao
urbana localizada dentro do territério do municipio de Pelotas, a partir da pesquisa
junto ao CONPLAD, encontram-se os trés grupos acima definidos. Tais grupos
utilizam-se de seus capitais a fim de fazer prevalecerem suas ideias e ideais. Os
capitais mais relevantes a serem considerados sdo: social, cultural, econémico e
politico.

O capital social influencia o campo na medida em que as relagcdes dos
conselheiros do CONPLAD se dé&o entre todos os integrantes deste conselho, mas
com maior intensidade entre os componentes de cada grupo especifico. A influéncia
deste capital também se consagra com a entrada de novos componentes no grupo,
dada a sociabilidade anteriormente conquistada, ou ndo com 0s integrantes que se
encontravam inseridos ha mais tempo. Entao, visto o capital social como o conjunto
das ralagbes sociais de um individuo, ou grupo, como j& descrito em sede de
introducdo, observa-se a influéncia que o mesmo apresenta em conselhos

participativos.



78

Entretanto, no ambito do Conselho estudado o capital social ndo se mostrou
influéncia decisiva na tomada de decisdes e discussdes sobre a fungédo social da
propriedade. Pelo contrario, houve uma preocupagcdo com interesses particulares e

do Poder Publico, como se observa dos dizeres do entrevistado numero quatro (PP):

[...] as vezes tem interesses particulares as vezes da propria administracao.
O que interessa para um, para outro. E, muitas coisas sao passadas por
cima, as vezes problemas como a baixa renda....a baixa renda é baixa
renda. Pode-se fazer alguma coisa, mas ndo vamos fazer alguma coisa.

Por outro lado, ao se analisar o capital cultural, este representado pelas
qualificacbes profissionais e académicas de cada individuo, ou grupo, observa-se
uma grande influéncia no ambito da elaboracéo e aprovacao do lll Plano Diretor de
Pelotas. A constatacdo de importancia do capital cultural se da pela capacidade,
potencialidade de construir o espaco social, como expde Patrice Bonnewitz (2003,
pp.54-55):

Entre as diferentes formas de capital, € o capital econdmico e o capital
cultural que fornecem os critérios de diferenciacdo mais pertinentes para
construir o espaco social das sociedades desenvolvidas. Assim, 0s agentes
sociais se distribuem segundo uma dupla I6gica, uma dupla dimensédo. A
primeira consiste em hierarquizar, na dimensé&o vertical, 0s grupos sociais
segundo o volume de capital de que eles dispdem. Consequentemente,
podem-se opor os agentes fortemente dotados de capital, tanto econémico
guanto cultural, aos agentes fracamente dotados. Esta hierarquizacdo
aparece como a mais determinante; ela situa os patrdes, os membros das
profissGes liberais e os professores universitarios no topo da hierarquia,
enquanto os mais desprovidos de capital econdmico e cultural, os operarios
e assalariados agricolas ficam no ponto mais baixo da escala social. A
segunda opera uma distincdo segundo a estrutura do capital, isto &, a
importancia respectiva das duas espécies de capital no volume total do
capital. Assim, podem-se opor 0s agentes sociais, para 0s quais o capital
econdmico predomina em relacdo ao capital cultural, aqueles que
apresentam propriedades contrarias.

No entanto, frente a construcdo do espaco social atravées do CONPLAD,
muito embora se tenha encontrado a questédo do capital cultural nos debates havidos
entre os componentes, constata-se infimas manifestacdes do grupo dos usuarios e
inUmeras manifestacdes do grupo do poder publico e do grupo dos produtores do
espaco. Ademais, pela leitura das atas do Conselho, é nitida a discussao
aprofundada dos temas e a tecnicidade empregada nas discussdes por estes dois
grupos. As entrevistas, também, revelam tal fato, como o entrevistado numero

quatro (PP) ao falar das explana¢es do grupo dos usuarios:
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Na verdade tu tens uma argumentagdo técnica e uma nogao do que esta
acontecendo, entdo tu falas e a outra pessoa argumenta, e dai ela
transforma, faz com que os outros votantes se direcionem para ela...

As pessoas tem um receio de explanar, de colocar mais...

Ressalte-se que aqui ndo se estad tratando da questdo especifica da
participacdo popular, a qual sera tratada mais adiante.

No ambito do capital econdmico, o qual é formado pelos diferentes fatores
de producéo (terras, fabricas, trabalho) e pelo conjunto dos bens econdmicos como
a renda e o patriménio (BONNEWITZ, 2003), tem-se que a influéncia é ainda maior
no interior do campo urbanistico.

Esta influéncia econdmica dentro do CONPLAD pode ser vislumbrada em
diversas oportunidades, sendo que se destacam dois momentos em que foi clara a
predominéncia do capital econémico. A primeira delas encontra-se na ata de nimero
03/05 da reuniéo realizada em 23/02/2005:

O item seguinte da pauta refere-se ao Memorando 00432/2005, o qual foi
elaborado para envio a Procuradoria do Municipio com a analise do
CONPLAD para alteragdo do Plano Diretor no que se refere aos conjuntos
habitacionais. O Memorando retorna ao CONPLAD, por solicitacdo do
SINDUSCON, para nova analise do calculo da densidade. O SINDUSCON
informa que o calculo estipulado em 3,5 de habitantes por apartamento
inviabilizaria os empreendimentos, tendo em vista o alto valor de
comercializagao dos terrenos no municipio. Assim sendo, o Conselheiro [...]
apresentou 0 seguinte critério para o célculo: para apartamentos de 1
dormitorio — 2 pessoas, para apartamentos de 2 dormitorios — 3 pessoas e

para apartamentos de 3 dormitérios — 4 pessoas. O critério foi aprovado por
todos os Conselheiros.

O segundo ponto de destaque, no que se refere a influéncia do capital
econdmico no interior da elaboracédo e aprovacao do Ill Plano Diretor de Pelotas,
pode ser descrito pela leitura da ata namero 21/07 da reunido realizada em
16/01/2008, na qual os integrantes do Conselho mostram-se surpresos com a
reivindicacdo e aprovacdo de forma diversa e diretamente junto a Comissao
Revisora®?, de assunto ja tratado e votado em reuniées anteriores do CONPLAD:

[...J(PP) lembrou que sobre a outorga onerosa®, na elaboracdo do projeto

de lei, a proposta seria de aplicacdo do referido instrumento a partir do
guarto pavimento, ja que esta é a altura maxima possivel em toda a zona

2 Comissdo Revisora do Plano Diretor foi um grupo formado por analisadores do Poder Executivo a
qual revisou o Il Plano Diretor de Pelotas anteriormente a remessa deste para aprovacao na Camara
de Vereadores.

% Outorga onerosa é um mecanismo para aumentar o potencial construtivo em algumas areas da
cidade onde ha limitacao de altura para as construcdes.
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urbana. Acima desta altura somente em determinados lugares é possivel, o
qgue acarreta uma valorizagdo diferenciada dos imoveis, portanto o
instrumento da outorga onerosa propde a compensagdo por esta
valorizagdo diferenciada. J4 no momento da elaboracéo da proposta, antes
do Congresso da Cidade de 2006, em uma das reunides realizadas com o
Sinduscon, a pedido deste, o instrumento foi utilizado a partir do sexto
pavimento. Agora sabe-se que a Comissao Revisora alterou novamente,
passando a exigéncia de outorga a partir do oitavo pavimento. A mudanca
no projeto de lei, oriunda da comissdo de revisdo, configura uma mudanca
realmente conceitual; Sr. [...](PP) declarou surpresa ao final desta reunido
ao verificar que realmente houve mudangas conceituais neste processo de
revisdo e que o Sinduscon, como membro deste conselho, deveria ter
pleiteado as mudancas nesta instancia participativa.

Apesar de que o capital econdmico tenha se mostrado influente e decisivo em
algumas questdes, além da influéncia dos capitais social e cultural, ndo se pode
olvidar de fazer referéncia ao capital politico, o qual ndo compde 0s quatro capitais
basicos idealizados por Pierre Bourdieu, mas que no ambito do campo urbanistico
esta presente de forma intensa, como sera demonstrado.

Em sede de CONPLAD, o capital politico é marcado pela influéncia das
secretarias municipais que auxiliaram na elaborag&o do Il Plano Diretor de Pelotas
na medida em que as observacfes e projetos das mesmas, dadas suas origens e
retaguarda técnica, ingressavam nas discussbes com prestigio. Além disto, a
Camara de Vereadores era detentora de “cadeira” permanente no CONPLAD e o
representante daquela, entdo, poderia influenciar os debates e levar os anseios e
proposicées do meio politico. Ainda, o poder politico sobrepunha-se ao CONPLAD,
deliberando e inclusive aprovando leis sobre planejamento sem a analise do
Conselho, em uma nitida burla ao sistema.

Na ata de numero 09/2005 a qual relata a reunido ocorrida em 01/06/2005
resta claro um exemplo de influéncia do capital politico, como acima referido,
causando inclusive uma manifestacéo de repudio dos outros conselheiros:

[....] (PP) fez uso da palavra para questionar ao Plenario se houve consulta
ao CONPLAD ou ao Conselho Municipal de Habitacdo solicitando analise
para alteracdo da unidade habitacional do PSH para 23,00 m2 Os
Conselheiros informaram que esta matéria ndo foi encaminhada para

analise e deliberaram pelo envio de uma manifestacao de repidio a Camara
de Vereadores.

E mais, o Conselho dois anos antes da aprovagéo do Il Plano Diretor de
Pelotas ja se mostrava preocupado com a influéncia do capital politico no mesmo, o

gue se evidencia com a analise da ata de niumero 16/06 da reunido realizada no dia
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06/09/2006: “[...] (PP) destaca, ainda, que o0 novo Plano Diretor seja encarado como
um planejamento para a cidade e ndo como um plano de governo.”

No ano de 2007, entdo, um ano antes da aprovacdo do Plano, a
preocupacdo do CONPLAD é mais uma vez enaltecida, conforme texto da ata de
namero 04/07 da reunido realizada em 04/04/2007:

[...] (PP), representante do [...], comentou que havera muita presséo politica
na aprovacéo do Projeto de Lei do Ill Plano Diretor, e que gostaria de saber

se 0 CONPLAD também pressionara os Vereadores para que as decisdes
técnicas presentes no Projeto de Lei ndo sejam alteradas.

ApoOs a entrega do Projeto de Lei elaborado e aprovado pelo CONPLAD ao

Poder Executivo e a Camara de Vereadores, houve nova manifestacdo dos

membros do Conselho a respeito das alteracdes implementadas por agueles, o que
se encontra descrito na ata de nimero 14/07 da reunido ocorrida no dia 04/09/2007:

[...] (UE) lembrou sua participacdo em outros processos de construcdo de

legislacdo e que nunca presenciou algo assim e que vé o momento como

“uma virada de mesa” visto que na entrega do Projeto de Lei do Il Plano

Diretor de Pelotas estranhou ndo haver contrariedade do executivo e que

hoje apresenta-se e por fim critica a desconsideracao do histérico da
participacdo popular na construcéo do projeto de lei.

Por fim e, mais importante, sendo dos vereadores a palavra final para
aprovacao da Lei que instituiu o Il Plano Diretor, aqueles poderiam realizar qualquer
alteracdo no projeto enviado pelo CONPLAD a Camara e aprovar entdo a Lei da
forma como melhor entendessem, o que remete a reflexdo sobre o carater deste tipo
de Conselho, isto €, de nao ser impositivo.

Tendo em vista a complexidade da questdo envolvendo o carater do
CONPLAD, a qual envolve matéria de legitimidade para aprovar leis, sobreposicéo
de instancia legislativa, bem como em razdo do foco do presente estudo, o ponto
nao sera aprofundado.

Assim, diante dos capitais que cada grupo — usuarios do espaco, poder
publico e produtores do espaco — detém, as tensfes foram criadas no interior do
CONPLAD, no campo urbanistico entdo estudado, resultando em ideias e diretrizes,
algumas implementadas no lll Plano Diretor de forma “legitima”, ou seja, cumprindo
0 processo estabelecido pelo Conselho, outras apostas na Ultima etapa do processo
em razao de interesses particulares, em um nitido autoritarismo por parte do Poder

Executivo e Poder Legislativo.



82

Uma vez que a participacdo popular — agora voltada diretamente para o
CONPLAD pelotense — mostra-se imprescindivel para que 0s anseios da
comunidade pudessem ser inseridos no lll Plano Diretor, tomar-se-a o item seguinte

para discorrer e analisar o tema.

4.1 PARTICIPACAO POPULAR NO lIl PLANO DIRETOR DE PELOTAS

A importancia de um Plano Diretor para a cidade é evidente, mais ainda
guando o desenvolvimento econdmico acelera na regido em que 0 municipio esta
inserido, como vem ocorrendo na cidade analisada.**

Entretanto, o0 desenvolvimento da economia nédo quer dizer,
obrigatoriamente, melhoria da qualidade de vida. Para que esta seja auferida o
planejamento urbano € um dos requisitos fundamentais, assim como a participacao
da populacéo no estabelecimento de prioridades para a urbe.

Pois bem, este discurso ja se mostra “lugar comum”, sendo que ao presente
estudo importa saber a efetiva participacdo popular na elaboracdo do Il Plano
Diretor de Pelotas.

Primeiramente, ha que se fazer referéncia ao sistema adotado para
formacgéo dos integrantes do CONPLAD. Como referido, anteriormente, 0 mesmo €
formado por trés grupos: poder publico, produtores do espaco e usuarios do espaco.
Impde frisar que os integrantes do grupo dos usuarios do espaco e produtores do
espaco sao escolhidos através de votacdes em audiéncias publicas.

Muito embora o sistema seja em sua esséncia democratico, constata-se
auséncia de conhecimento da populacdo com relacdo ao CONPLAD e suas funcgdes,
conforme ata de numero 09/07 da reunido realizada em 20/06/2007:

[...] (PP) disse que estao havendo debates paralelos na sociedade sobre a
elaboracdo e aprovacao do Il Plano Diretor e acha que o CONPLAD
deveria elaborar um documento que comentasse sobre 0s prejuizos que a
cidade esta sofrendo pelo novo Plano ainda néo ter sido aprovado. [...](UE)
reforcou dizendo que acha fundamental que o CONPLAD escreva o
documento, pois a sociedade desconhece todo o processo de elaboracgéo e

aprovacdo do Plano. Este documento, em sua opinido, deve ter um teor
esclarecedor.

* Disponivel em: <http://www.pelotas.com.br/desenvolvimentoeconomico/>
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A ideia esbocada pelos membros do CONPLAD mostrou-se positiva. Porém,
0 momento para elaboracdo do mesmo e divulgacéo foi tardio, tendo em vista que o
Projeto de Lei ja se encontrava findo pelo Conselho.

Esta auséncia de conhecimento a respeito do CONPLAD e do proprio
instrumento denominado Plano Diretor, pode ser uma das causas da falta de
interesse constatada no grupo formado pelos usuarios do espaco. A participacdo
deste grupo pode ser comparada a participacdo das classes menos favorecidas dos
capitais mais atuantes no campo urbanistico — cultural e econémico — sendo que as
referidas classes sédo fundamentais para que interesses dos grupos que detém tais
capitais ndo se sobreponham e as politicas urbanas ndo descambem para a
segregacao espacial, mesmo que mascarada:

A estratégia urbana baseada na ciéncia da cidade tem necessidade de um
suporte social e de forcas politicas para se tornar atuante. Ela ndo age por
si mesma. Ndo pode deixar de se apoiar na presenca e na acao da classe
operaria, a Unica capaz de podr fim a uma segregacdo dirigida
essencialmente contra ela. Apenas esta classe, enquanto classe, pode
contribuir decisivamente para a reconstru¢ao da centralidade destruida pela
estratégia de segregacdo e reencontrada na forma ameacadora dos
“centros de decisao”,. Isto ndo quer dizer que a classe operaria fara sozinha
a sociedade urbana, mas que sem ela nada é possivel. A integracdo sem
ela ndo tem sentido, e a desintegracdo continuara, sob a mascara e a

nostalgia da integracao. Existe ai nao apenas uma opc¢do, mas também um
horizonte que se abre ou que se fecha (LEFEBVRE, 2001, p. 113).

Ainda restou constatado que as audiéncias publicas para apresentacédo e
discussédo do Plano somente foram realizadas pelo Poder Publico apds o referido
instrumento ja ter sido elaborado e porque se tratava de obrigacdo legal. Ao ser
indagado sobre a realizagdo das audiéncias o entrevistado numero um (PE)
responde:

Quando o plano ja tava terminando, ja tinha sido elaborado entdo foram
feitas porque era obrigacdo, porque era obrigatério , foram convocadas trés
audiéncias publicas, entdo uma era dos usuarios, uma do poder publico e
outra dos produtores.

A ata de numero 22/08, reunido realizada em 22/02/2008, confirma a falta de
interesse do Poder Executivo com a participacdo popular:

[...J(EV) realizou a leitura da pauta e informou reunido da Camara Revisora
do Projeto de Lei do Ill Plano Diretor de Pelotas, a ser realizada no
legislativo local sob a coordenacdo do CONPLAD. Essa comissdo esta
revisando os temas mais polémicos e salienta que a participagdo popular
ndo foi avaliada pois ndo houve o envio da documentacdo pelo Executivo
sem um motivo expresso.
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A auséncia de conhecimento a respeito do processo de elaboracao e do que
se trata o instrumento, aliado ao descaso do Poder Publico em ouvir a populacéo
parecem que foram decisivos para que o grupo dos usuarios nao apresentassem
interesse condizente com a problematica do planejamento urbano da cidade de
Pelotas, conforme destacado pelo entrevistado numero trés (PE) no item anterior e,
também, agora pelo entrevistado niumero dois (PP), sendo veja-se:

Digamos que até houve a iniciativa do poder publico de abrir espaco mas a
participacdo efetiva mesmo foi bastante complicada e teve momentos

assim, altos e baixos...Em algumas reunides a gente tinha uma frequéncia
muito grande e noutras havia meia duzia.

O entrevistado nimero um (PE) também se manifesta neste sentido: “A
democracia hoje ela...., essa participacdo ideal ndo acontece, porque muitas
entidades sequer se preocupam e outras vao também sem grande vontade e outras
parcelas da populacédo sequer participam.”

Outro ponto que merece destaque € com relacdo a linguagem empregada no
campo urbanistico e, entdo, utilizada no ambito do CONPLAD. Cada campo
apresenta sua linguagem, a qual muitas vezes difere do coloquial do usual,
acarretando em censura por parte dos que a dominam quando alguém nao se
manifesta de acordo, entdo, com estas convencdes de linguagem:

O efeito de mercado que censura a linguagem espontanea é um caso
particular de um efeito de censura mais geral que leva a eufemizacéo: cada
campo especializado, o campo filoséfico, o campo religioso, o campo

literario, etc., possui suas préprias leis e tende a censurar as palavras que
nao se conformam a estas leis (BOURDIEU, 1983, p. 103).

A linguagem especifica do campo urbanistico pode afugentar o grupo dos
usuarios, 0s quais sentem-se intimidados pelos termos utilizados, 0s quais nao
dominam, ocasionando, entdo, pouca manifestacdo nas reunibes, como se constata
da leitura das atas analisadas.

Em especial, vale fazer referéncia a ata de numero 03/04 da reunido
realizada em 04/02/2004, a qual demonstra as infimas manifesta¢des do grupo dos
usuarios, quando presentes:

[...] (PE) observou que a comunidade de menor instrucdo e que mora nos
bairros mais afastados ndo demonstraram estarem preocupadas com a
cidade e o Plano Diretor, os que fizeram-se presentes foram moradores da

area central, lojistas e empresarios, que estavam mais preocupados com a
participagdo popular, a qual ficou aquém do esperado. Nos usuarios 0s que
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fizeram-se presentes sdo setorizados, mas ndo houve grande
representacdo para locais ainda néo representados, ndo se fizeram
presentes 0s setores mais humildes da sociedade.

Destarte, pode-se vislumbrar que a auséncia de efetiva e regular
participacdo popular, como também a manifestacdo do grupo dos usuarios restou
prejudicada por trés motivos principais: falta de informagdo sobre o que é o
instrumento Plano Diretor; auséncia de informagédo sobre o que é o CONPLAD e
suas atribui¢des; influéncia consideravel dos capitais cultural e econémico de que
sao detentores os grupos dos produtores do espaco e do poder publico.

A questao da pouca participacao popular nas discussoes e elaboragao do Il
Plano Diretor de Pelotas ndo s6 ocasionou na aprovacdo de um instrumento pouco
voltado para o lado social, como também influenciou a caréncia de efetividade do

Plano, o que sera melhor esposado no préximo item.

4.2 EFETIVIDADE DO Il PLANO DIRETOR DE PELOTAS

O tema da efetividade foi deixado para o final deste capitulo por dois
motivos: ordem temporal — a efetividade carece de aprovacéo anterior do Plano;
importancia frente a aplicacdo, ou ndo das normas constantes do instrumento.

As lutas travadas no campo urbanistico entre os trés grupos que o compdem
delimitaram o debate acerca dos objetivos de cada interessado, o que culminou na
aprovacao de um Plano Diretor que beneficia, em muito, o grupo dos produtores do
espaco, como por exemplo a possibilidade de constru¢cdo de condominios fechados
(sem arruamento adequado para abertura futura em caso de expansdo da
urbanizacdo, causando problemas de mobilidade urbana) e loteamentos
habitacionais para populacdo de baixa renda com medidas de lotes inferiores ao
adequado (ocasionando problemas de vizinhanca e favelizag&o).

De outra banda, o Ill Plano Diretor de Pelotas engessou a possibilidade de
punicdo dos proprietarios de imoveis que ndo cumprem sua funcdo social, ou seja,
prejudica entdo aqueles que ndo detém moradia, uma vez que a auséncia de
penalidade efetiva encoraja a nao construgdo, subutilizagdo, findando em
especulacdo imobiliaria.

O instrumento em comento prevé trés instrumentos contundentes aos

proprietarios de imodveis que ndo cumpram com sua funcdo social, sdo eles:
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parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios; Imposto Predial e Territorial
Urbano progressivo; desapropriacao:

Art. 273 - Todo imovel localizado na Zona Urbana de Pelotas zona urbana
de Pelotas pode ser objeto da aplicagdo do parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsoérios, desde que ndo cumpra com sua fungdo social,
encontrando-se subutilizados, ndo utilizados ou ndo edificados, nos termos
desta Lei e da Legislacdo Federal, especialmente do Estatuto da Cidade
(Lei Federal 10257/2001).

Paragrafo Unico: A aplicacdo do instrumento de que trata o caput se dara,
prioritariamente, nas é&reas dotadas de infra-estrutura urbana,
especialmente se as mesmas forem passiveis de utilizacdo para a
habitacao de interesse social, conforme lei especifica que identificara a area
de incidéncia do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios.

[...]

Art. 276 - Constatada a ndo realizacdo de parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsorios, nos termos dispostos nesta lei e no Estatuto da
Cidade, devera o Municipio aplicar aliquotas progressivas do Imposto sobre
a Propriedade Predial e Territorial Urbano - IPTU, anualmente majoradas,
pelo prazo de até 5 (cinco) anos consecutivos.

Art. 277 - A realizacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacédo
compulsérios, nos termos aprovados pelo Municipio, implica na cessacédo
da cobranca majorada de IPTU.

Art. 278 - Nao sendo a obrigacao de parcelar, edificar e utilizar realizada no
prazo de cinco anos, 0 Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima,
até o cumprimento da obrigacéo pertinente, cabendo ao Municipio, a partir
do término do prazo de cinco anos, iniciar o processo de desapropriacao
com pagamento em titulos da divida publica, observado o disposto art. 8.°
do Estatuto da Cidade.

Art. 279 - Lei especifica, em conformidade com o artigo 7°, §1° do Estatuto
da Cidade, fixard& o percentual de gradacdo anual das aliquotas
progressivas e regulara, no que couber, o processo administrativo
pertinente ao IPTU progressivo, bem como ao parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsérios, progressivo e a desapropriagdo com pagamento
com titulos da divida publica.

Paragrafo Unico: Todos os processos administrativos pertinentes a
aplicacdo do parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsério e do
IPTU progressivo no tempo, deverdo obrigatoriamente contar com parecer
da Comisséo Técnica do Plano Diretor e do Conselho do Plano Diretor.

Art. 280 - Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que
0 proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo, o Municipio podera proceder a desapropriagdo do imoével, com
pagamento em titulos da divida publica.

Acontece que, 0s mesmos artigos que preveem as penalidades para o
proprietario de imovel que ndo cumpre sua funcdo social, também estipulam que o
primeiro dos instrumentos depende de lei especifica e a aplicacdo dos demais
dependem da implementacéao dos anteriores.

Assim, tem-se pela leitura do artigo 273, paragrafo Unico que para a
aplicacdo do instrumento de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios
depende de lei especifica que fixe as areas passiveis de se aplicar a penalidade.

Através da leitura do artigo 276 constata-se que o instrumento punitivo do IPTU
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progressivo somente podera ser aplicado na hipotese de ja ter sido aplicado o
parcelamento, edificacdo, ou utilizagcdo compulsorios. E, o ultimo instrumento, a
desapropriacdo, sO sera aplicada se os dois anteriores houverem sido aplicados,
como dispde o artigo 280.

A grande problematica do sistema foi delegar para lei especifica o requisito
da definicAo de areas onde o0s instrumentos punitivos possam ser aplicados.
Passados mais de quatro anos da entrada em vigor da Lei que aprovou o Il Plano
Diretor de Pelotas e ainda ndo ha definicdo legal quanto a estas areas.

O entrevistado numero um (PE) ao ser indagado pelo entrevistador sobre a
aplicabilidade de instrumentos punitivos aos proprietarios de imoveis que néo
estavam cumprindo sua funcdo social respondeu que os mesmos nunca foram
aplicados:

Entrevistador pergunta: “tu chegas a ver alguma aplicacéo pratica de algum
instrumento punitivo do plano diretor?”

Entrevistado responde: “ndo, punitivo tu dizes aquele do IPTU progressivo,
ou desapropriacdo? N&ao, até hoje néo vi.”

A questdo de falhas na aplicabilidade legislativa do Il Plano Diretor de
Pelotas também se mostra presente nas reunibes do CONPLAD, conforme ata
namero 18/07 de 07/11/2007:

[...]J(PP) ainda ressaltou que o projeto de lei sera avaliado quanto aos
aspectos de aplicabilidade legislativa e processo participativos sem objetivar
mudanca de conteudo; [...](PE) revelou estranheza ao ver distanciamento
das regras do Estatuto das Cidades e que denota que deveria ter havido um
estudo mais aprofundado sobre o mesmo; [...]J(PE) lembrou que na entrega

do Projeto de Lei do Il Plano Diretor de Pelotas ja haviam comentarios
sobre falhas de aplicabilidade legislativa.

Vislumbra-se, entdo, que o Il Plano Diretor de Pelotas j& nasceu com falhas
na aplicacado de suas normas, demonstrando a falta de acompanhamento tanto por
técnicos juridicos como por parte dos vereadores. Com relacdo a estes ultimos, a
situacao foi evidenciada de forma patente.

Nas palavras do entrevistado numero cinco (UE):

“Nao, ndo houve a participacdo da Camara de Vereadores, e as vezes 0
vereador vai ali assina uma ata e desaparece, toma um cafezinho e aparece na
televisdo e depois desaparece. Nao te digo até que ndo estavam presentes, mas 0

comprometimento da Camara néo existiu. E essa ndo €& uma avaliacdo sO
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minha...tinhamos um pesar pelo ndo comprometimento da Camara de
Vereadores...Alias a Camara ndo acompanha o CONPLAD, historicamente.”

O entrevistado numero dois (PP) assevera que inclusive a Camara de
Vereadores abriu mao de sua cadeira no CONPLAD apdés a aprovacgao do Il Plano
Diretor de Pelotas, retundando no prejuizo para que as leis complementares sejam
elaboradas e aprovadas:

“A gente pensa, foi elaborado um Plano e tA bom e agora?...A Camara de
Vereadores por exemplo, ndo esta envolvida...Até duas gestdes atras havia cadeira
para a Camara mas eles ndo participam, acabaram abrindo mao desta
cadeira...Como eles vao entender depois do que foi tratado se eles nao participam
do processo, da lei que deve ser votada.”

Neste ponto, ha que se ressaltar ndo s6 a pouca importancia por parte da
Camara de Vereadores com a elaboracéo do Il Plano Diretor de Pelotas, mas
também as faltas reiteradas de conselheiros do CONPLAD as reunides. De todas as
atas analisadas, deixaram de ser realizadas um total de 20 reuniées por insuficiéncia
de quorum.

As auséncias de conselheiros restaram, por diversas vezes, salientadas nas
reunides, destacando-se as seguintes atas:

Ata de numero 09/04 de 28/04/2004:

[...J(PE) solicitou que fosse enviado um Oficio ao Sr. Prefeito requerendo a
substituicdo das entidades municipais que ndo tem comparecido as
reuniBes, conforme determina o Regimento interno, com a solicitacdo de
indicacdo de cadeiras permanentes ao ETPD e PGM.

Ata de numero 02/05 de 26/01/2005:

O préximo item dos informes versou sobre o nimero de faltas das seguintes
entidades com assento no CONPLAD: Associacdo dos Deficientes Fisicos
de Pelotas com trés faltas em reunifes ordinarias, UPACAB com quatro
faltas em reunibes ordinérias e seis consecutivas, a SMTT com trés faltas
em reunides ordinarias, SMDE com quatro faltas em reunides ordinarias e
seis consecutivas e SMDR com trés faltas em reunides ordinarias.

Portanto, o processo de elaboracdo do Il Plano Diretor de Pelotas
atravessou um problema de comprometimento e a auséncia de empenho ja na sua
criagdo, o que obviamente, também, aparece apos a aprovagdo do mesmo, inclusive

com o esvaziamento da discussdo sobre o planejamento da cidade e do préprio
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CONPLAD. Ao tratar da decadéncia do CONPLAD, o entrevistado namero um (PP)
afirma:

“A participagdo depois do Plano Diretor € como se a Lei tivesse esgotado o
assunto...A gente tentou de todas as formas atualizar um site divulgando as atas das
reunides, tudo. O ano passado tivemos muita dificuldade, nem secretario tinhamos.
Quando dava se fazia as atas. Em termos de organizacao ficou muito ruim. Algumas
atas nem se tem. Porque quem d& essa estrutura é o Poder Executivo, entdo vai
muito da questdo politica, do interesse de manter esse Conselho ou n&o. E dificil, o
CONPLAD passou a enfrentar muitas dificuldades. O CONPLAD se esvaziou apos
aprovacao do Plano.”

Além desta questdo, também, foi conferida a falta de fiscalizacdo do Poder
Plblico ap6s a aprovacédo do Il Plano Diretor de Pelotas, o que inviabiliza a
aplicacdo da Lei. O entrevistado niumero quatro (PP) ao ser indagado sobre o tema
respondeu: “A fiscalizacdo..., para acontecer a legislacdo tem que acontecer a
fiscalizag&o...Tem que ter estrutura para fiscalizagao.”

Quanto ao objeto de estudo deste trabalho, qual seja a funcédo social de
imoveis urbanos, ndo foi diferente. Como esta questdo envolve a segregacao
espacial e o desenvolvimento social, ndo se pode deixar de citar a forma como o
lado social restou tratado. Conforme analisado em capitulos anteriores, a questao
social, em muitos momentos, foi deixada de lado. O entrevistado numero quatro (PP)
corrobora o entendimento:

“Com relacdo a populacdo carente vi pouca coisa. Alguma coisa de tirar
pessoas de areas de risco, como na beira do canal Sdo Gongalo para outros lugares
sé que dai entram outros problemas como a ocupagdo a posse e a prefeitura de
interesse da prefeitura em regularizar as areas...S0 que fica uma coisa que néo vai
para frente. E dai, quem € o interessado? O posseiro, mas este ndo consegue. Pode
existir areas para realocar as pessoas carentes no Plano, mas nao ocorreu...Haviam
outros interesses...”

A auséncia de preocupacdo com a questdo social, também, foi salientada
nas reunides do CONPLAD. A ata de numero 03/07 de 21/03/2007 assim dispde:

O Sr. [...] disse que a Camara de Vereadores ndo conseguiu se dedicar ao
Plano no final do ano de 2006 por causa das eleicdes e que recebeu um
comunicado de que, em marc¢o de 2007, o Plano Diretor lhes seria entregue.

Depois disto ele serd revisado por Comissdo Especifica e Audiéncias
Pulblicas, e provavelmente levara mais um ano para ser aprovado. Disse
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gue a Prefeitura cumpriu seu papel e concorda que a parte social ficou
prejudicada.

Dessa forma, ausente comprometimento de alguns conselheiros do
CONPLAD e da Camara de Vereadores, somado as falhas de aplicabilidade das
normas do Ill Plano Diretor de Pelotas, a auséncia de fiscalizagdo do Poder Publico
apos sua aprovacdo e falta de olhar social explicam a pouca efetividade que
apresenta o instrumento.

A auséncia de eficacia do Plano reflete ndo s6 os problemas de sua
elaboragdo, mas também a disputa travada em torno do direito de dizer a cidade e,
consequentemente, a propriedade imobiliaria.

Contudo, ha que se analisar, por fim, os reflexos que o Ill Plano Diretor de
Pelotas sob a 6ética da luta interna no ambito do campo urbanistico, do CONPLAD,
trouxe para o instituto da fungcéo social da propriedade urbana, o que serd melhor
tratado nas consideragdes finais.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou analisar a funcdo social da propriedade
urbana na discussao, elaboracéo, aprovacao do Ill Plano Diretor de Pelotas e ainda,
a participacdo popular - no contexto de campo de lutas desenvolvido por Pierre
Bourdieu e ideia especifica de campo urbanistico idealizada por Jeova Martins. Ao
final, analisou-se e discorreu-se sobre a efetividade do instrumento.

A pesquisa de campo fundada na analise das atas de reunides realizadas
pelo Conselho do Plano Diretor e assembleias publicas de discussdo do Plano se
deu no periodo em que houve o debate deste, totalizando 160 encontros. Além do
acompanhamento através das atas foram realizadas entrevistas que as confirmaram
ou complementaram, transformando o texto em palavras fidedignas com os debates
ocorridos no ambito do CONPLAD.

Ainda que explorada de forma superficial, constata-se a influéncia ainda
vigorante das politicas urbanas no sentido macro sobre a cidade de Pelotas, isto €,
como ocorreu com o Banco Nacional da Habitacdo em ndo apresentar planejamento
nas suas aglOes para implementagcdo de conjuntos habitacionais para classes
populares, ocasionando segregagdo espacial, com condominios em areas
periféricas, ocorreu no lll Plano Diretor de Pelotas com aprovacdo de loteamentos
em Areas de Interesse Social com medidas de lotes inferiores para as demais areas,
gerando iméveis inadequados para moradia sadia.

Desde o inicio constatou-se, com a comparacdo acima, que a fungéo social
da cidade foi relegada no Ill Plano Diretor de Pelotas e muito mais que isto, nem
mesmo foi abordada de forma expressa e especifica, o que refletiu nas diretrizes e
normas com relagcéo a funcéo social da propriedade urbana.

Como ja referido, associou-se a ideia de que um imovel para cumprir sua
funcdo social deve apresentar uso compativel com alguma das prerrogativas que se
entende advir da funcéo social da cidade, isto €, voltado ou para habitacao, trabalho,
mobilidade urbana e lazer. E ainda, que esta utilizacdo se coadune com a
preservagao do meio ambiente.

A moradia, como direito fundamental que é, guarda relagdo direta com o
desenvolvimento do ser humano e, por tal motivo, merece atencéo especial ao se
falar em funcéo social da propriedade imobiliaria. A importancia do direito & moradia

é salientado por Ingo Wolfgang Sarlet (2011, p.67):
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Ja ap6s a entrada em vigor da Constituicdo, outras novidades foram objeto
de previsdo pelo poder de reforma constitucional. Digna de nota, neste
contexto, é a inclusdo (de forma expressa) do direito a moradia no artigo 6°
(dos direitos sociais), por meio da Emenda Constitucional n°® 26/2000.

Ao tratar novamente da questdo da moradia vinculada agora a dignidade
humana, o autor ressalta a omissdo do Constituinte quanto aos parametros
qualitativos minimos para uma vida saudavel:

Como direito autbnomo, a definicdo do conteddo (objeto) do direito a
moradia ndo pode, de modo especial por forca de sua vinculagdo a
dignidade da pessoa humana, prescindir de parametros qualitativos
minimos para uma vida saudavel, de tal sorte que, a despeito da omissao
do Constituinte quanto a este aspecto, ndo se podera dispensar tanto uma
concretizacao legislativa e jurisprudencial, quanto o recurso aos parametros
ja definidos no ambito da protecdo internacional dos direitos sociais,

econdmicos e culturais (para utilizar aqui a expresséo corrente na doutrina e
direito internacional positivo) (SARLET, 2011, p. 330).

Pois bem, salientar a importancia do direito a moradia e sua auséncia de
aplicabilidade imediata no que diz respeito as politicas publicas se faz necessario,
tendo em vista que ao legislador municipal resta, entdo, impor normas para que haja
efichAcia no que tange a este direito fundamental. E, para esta concretizacdo o
legislador pode tomar em conta o Estatuto da Cidade e mais ainda, aprovar um
plano diretor compativel com o conceito moderno de morar, legislativamente
aplicavel e que puna a néo utilizacédo, ou subutilizacdo de imoveis habitaveis.

No entanto, conforme a analise realizada durante este trabalho, constata-se
que, apesar de haver tratativas quando da elaboracao do Ill Plano Diretor de Pelotas
no que tange a formas de melhoria e disponibilizagdo de habitagcdo, as mesmas
foram infimas e pouco conclusivas. Por outro lado, ainda restaram aprovadas
disposicbes que vao de encontro a funcéo social da cidade, como por exemplo a
aprovacdo de condominios urbanisticos fechados com medidas de arruamento
inferiores a concebidas para as vias publicas, o que no futuro tende a causar um
problema de mobilidade urbana em seu entorno, ainda que o Poder Publico
determine a abertura dos mesmos.

Ao se falar em condominios fechados imp&e destacar o movimento
agregado em torno deste tipo de empreendimento, os quais, por um lado beneficiam
0s que detém condi¢cdes financeiras de residir nos mesmos, mas, de outro,

segregam espacialmente os habitantes de uma mesma cidade, diminuindo as



93

relacdes interpessoais, levando a considerar que o planejamento urbano vai além

das representacdes fisicas no solo:
Se os planejadores urbanos e os homens de negécios, os credores e 0s
legisladores que apreenderam com os planejadores continuarem aferrados
a presungbes ndo comprovadas de que lidam com um problema das
ciéncias fisicas, o planejamento urbano ndo progredira de maneira alguma.
E natural que ele estanque. Falta-lhe o primeiro requisito para uma linha de
pensamento pratica e progressista: o reconhecimento do tipo de problema

em questdo. A falta disso, ele encontrou um atalho para um beco sem saida
(JACOBS, 2011, p. 489).

Ha de se concluir que se esta diante de um Plano Diretor que n&o ingressou
no aspecto das relagcbes humanas, que ndo tratou da questdo da desigualdade
social, a qual acarreta na segregacao espacial, caso n&o haja elementos
integradores aplicados no solo urbano.

Tal evidéncia, também, constata-se no tratamento dado aos iméveis 0ciosos
ou subutilizados - os quais favorecem apenas a especulacdo imobiliaria,
prejudicando sobremaneira 0os ndo proprietarios - uma vez que, o lll Plano Diretor de
Pelotas apresentou-se flexivel e inaplicavel.

No seguimento, conclui-se que, o lll Plano Diretor de Pelotas ao tratar da
questdao do trabalho trouxe inovacdo importante no que concerne aos USOS
permitidos dos iméveis urbanos. Ao excluir da legislacdo o zoneamento (0 qual era
de zonas definidas para cada atividade no Il Plano: residencial, comercial e
industrial) e incluir o sistema de integracao de atividades (possibilidade de em uma
mesma regido termos a presenca de moradias, comércios e industrias) abriram-se
novas alternativas para a utilizacdo de cada imoOvel, tornando mais simples ao
proprietario do imével destind-lo a algum uso. Assim, este foi um dos pontos altos do
Ill Plano Diretor de Pelotas, merecendo destaque e aprovacao.

Portanto, todo e qualquer imoOvel que esteja apto frente as normas
ambientais, pode se destinar tanto a moradia, comércio ou industria, tornando o
mesmo passivel de usos diversos, livrando-o dos limites, anteriormente, imposto
quanto as atividades passiveis de ser implementadas. Esta alteracdo, excluindo
limitacOes, reflete diretamente na questdo da funcdo social da propriedade urbana
qgue o imovel deve cumprir, uma vez que ao proprietario ndo restam empecilhos para
dar utilizacdo ao seu bem.

Entdo, no ponto do trabalho, conclui-se que o Ill Plano Diretor de Pelotas

abarcou o conceito de funcéo social da propriedade urbana e contribuiu para que a
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mesma seja implementada e cumprida na cidade, muito embora os instrumentos
punitivos para quem ndo a cumpre sejam inaplicaveis dada a auséncia de legislacao
complementar, como ja exaustivamente referido.

Ao tratar-se do trabalho, necessariamente, deve-se ter em mente o estudo
paralelo com a mobilidade urbana, tendo em vista os deslocamentos diarios que
muitos dos trabalhadores tém de realizar todos os dias para chegar aos seus locais
de trabalho. Com a medida tratada acima, da exclusdo do zoneamento, 0
estabelecimento de atividades comerciais e industriais podem se aproximar das
zonas tidas como eminentementes de uso residencial, o que por si sé pode refletir
em melhora na mobilidade, evitando deslocamentos por meio de veiculo particular,
ou sobrecarga do transporte publico.

Afora isto, houve tratamento especifico quanto as vias de trafego de
automotores e ciclovias, sem contudo, definir os locais de implementagcéo destas, o
gue € um retrocesso.

A funcado social da propriedade urbana no que atine a mobilidade urbana,
entdo, tem como mote muito mais a iniciativa publica em criar os mecanismos para
melhora-la, sendo impensavel transferir aos proprietarios de imdveis esta tarefa, com
excecao do cuidado que estes devem ter com as calcadas. E, neste ponto, ha que
se ter em mira a mobilidade, também, dos deficientes fisicos, muitas vezes limitados
em seu deslocamento em razdo de calcadas fora dos padrbes que devem ser
exigidos. Aqui, entdo, mais uma vez, constata-se e conclui-se que a funcao social
ndo foi tratada com mindcia, pois o proprietario que ndo cumpre com esta obrigacao
do direito de propriedade raramente € punido, haja vista a falta de fiscaliza¢do do
Poder Publico, como salientado pelos entrevistados.

Em se tratando do quarto item passivel de se determinar o cumprimento da
funcéo social da propriedade urbana, o lazer, conclui-se pela irrelevante contribuicao
do 11l Plano Diretor.

Esta conclusdo esta baseada na falta de discussdes sobre o tema,
culminando no documento com apenas dois dispositivos a respeito da questao e que
nao trazem aplicabilidade imediata para a urbe, apesar de que os locais para o lazer
devam ser tratados como essenciais para que possa haver maior contato, integracéo
social e, também, vigilancia sobre a populacdo jovem, evitando a drogadicédo e

criminalidade.
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E fato notorio que as cidades necessitam de mais areas livres, o que é
salientado por todos os preocupados com planejamento urbano:
Se perguntarmos a um construtor como fazer para melhorar seu projeto na
cidade tradicional, ele respondera, como se fosse uma virtude patente: Mais
Areas Livres. Se perguntarmos a um técnico sobre os avancgos nos codigos
de zoneamento progressistas, ele mencionara, mais uma vez como uma
virtude patente, os incentivos a Mais Areas Livres. Se andarmos com um
planejador por um bairro desvitalizado, ja marcado por parques vazios e

jardins descuidados cheios de papéis velhos, ele vislumbrara um futuro de
Mais Areas Livres (JACOBS, 2011, p. 98).

Porém, as referidas disposi¢des do Plano sédo genéricas e ndo abarcam nem
sequer fazem referéncia a tipos de parques urbanos a serem implementados, bem
COMO Seus Usos, 0 que soa como pensamento retrégado, em contrariedade evidente
com a fungdo social da cidade e, em consequéncia, com a fungdo social da
propriedade urbana.

Ao nédo prever a implementacdo de parques com usos definidos, aliado ao
fato de que a desapropriagdo de imoOveis ociosos que serviriam para tal fim barrar na
inaplicabilidade legislativa do préprio Il Plano Diretor, entende-se, como acima
salientado, que este documento deixou a desejar no item lazer da funcéo social da
propriedade urbana.

Com relacao ao tratamento dado ao meio ambiente natural ndo foi diferente,
o Il Plano Direto de Pelotas tratou do assunto de forma simplista. Em verdade, criou
Areas de Especial Interesse Ambiental, bem como incluiu a diretriz de conjuncdo
harménica entre o desenvolvimento econémico e preservacao do meio ambiente.
Entretanto, parece que o fez de forma generalista, sem acdes concretas e
aplicabilidade.

Positiva e concretamente, encontra-se a inclusdo no Plano da
obrigatoriedade no reaproveitamento das aguas pluviais para aprovacdo de
condominios urbanisticos, até porque a proliferacdo deste tipo de empreendimento
mostrou-se intensa apés a aprovacao daquele.

No todo, conclui-se pela auséncia de debates sobre o0 meio ambiente e,
consequentemente, aprovacdo de um Plano carente de mecanismos que
impusessem postura aos proprietarios de imoveis compativel com a preservacédo do
ambiente natural.

As conclusdes acima quanto aos quatro itens que se fixou para o estudo do

cumprimento da funcdo social, somado a protecdo ambiental traduzem a luta
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travada no ambito do CONPLAD, em que os interesses dos trés grupos de
conselheiros apresentaram suas ideias e intentaram enaltecer seus capitais, com o
fito de poder dizer o dever ser da cidade, isto €, agregar para si 0 capital simbdlico,
integrante do campo de lutas urbanistico.

O dever ser da cidade pode ser visto sob varios aspectos e na elaboracéo e
aprovacao do lll Plano Diretor de Pelotas encontraram-se os anseios dos grupos
formadores do CONPLAD bem definidos e muitas vezes antagbnicos. A tenséo de
interesses dentro de conselhos participativos é muito relevante para a comunidade,
uma vez que acarreta maturidade no debate e evolu¢do nas tematicas.

No entanto, a conclusdo é de que a sociedade ndo teve a informacéo
necessaria para ingressar na discussao e, entdo, debater a altura com o grupo de
conselheiros formado pelo Poder Publico e grupo formado pelos Produtores do
Espaco.

Muito embora a participacdo popular tenha sido oportunizada, entende-se
que o foi apenas por uma questédo de obrigatoriedade legal e ndo pela preocupacéao
em se estabelecer o acompanhamento e debate efetivo pela populacdo. Esta
situacao remete ao sistema de planejamento urbano de outrora, em que néo havia
nenhum tipo de participacdo e as classes elitizadas, entdo, detinham o monopdlio de
dizer o dever ser da cidade. Impde ressaltar que, os problemas de planejamento das
cidades sdo hoje evidentes e 0s processos resolutivos também o séo:

Os processos que ocorrem nas cidades ndo sdo misteriosos, passiveis de
compreensdo somente por especialistas. Podem ser compreendidos por
guase todo mundo. Varias pessoas comuns ja 0s compreendem; acontece
gue elas ndo Ihes deram nomes ou levaram em conta que, ao compreender

esses esquemas triviais de causa e efeito, podemos também dar-lhes
direcao, se quisermos (JACOBS, 2011, p. 491).

Portanto, ndo deve ser mantida uma atmosfera de tecnicidade ja superada,
pelo contrario, deve-se informar para melhor entender e com isto gerar ambientes de
debates — como o CONPLAD — em que a efetiva participacdo popular ndo fique a
margem. E, como as relac¢des sociais advindas do CONPLAD se projetardo no solo,
aquelas devem ser equanimes, sem a prevaléncia de interesses econdémicos, ou
politicos de parcela menor da populacdo, com o fim de evitar que seja mantida a

ideologia consagrada no passado:
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Quando na base da operacdo, existe uma reivindicacdo, temos fortes
chances de encontrar uma correspondéncia entre a ideologia da
reivindicacdo e as formas urbanas suscitadas, mais do que entre seus
respectivos conteldos sociais (CASTELLS, 1983, p. 452).

A partir destas analises, conclui-se que a funcdo social da propriedade
urbana restou prejudicada pela forma como se deu a participacdo popular na
elaboracado do Ill Plano Diretor de Pelotas, uma vez que sdo os usuarios do espaco
gue sofrem 0s prejuizos, principalmente, as classes populares, que nao dispdem de
moradia propria, dependem do transporte publico, na maioria empregados e nao
dispdem de condi¢cdes de frequentar locais de lazer particulares, com infraestrutura
adequada.

Outro fator preponderante para que a questdo da funcdo social da
propriedade fosse relegada e tratada de forma superficial foi a influéncia dos capitais
econdmico e politico. As discussdes, claramente, foram direcionadas a assuntos que
nao tratavam diretamente da funcéo social, evidenciando a prote¢do dos detentores
da propriedade e dos meios de producao.

Por fim, dentre as questdes relevantes contidas no Il Plano Diretor de
Pelotas para que a funcdo social da propriedade seja cumprida no territério
pelotense destaca-se a efetividade do Plano e, conclui-se, novamente, que o
instituto se apresentou pifio.

Como explanado no ultimo capitulo, a primeira grande questao relacionada a
efetividade do Ill Plano Diretor de Pelotas diz com relacdo aos instrumentos
punitivos do proprietario que nao faz cumprir a funcéo social de seu imoével urbano.
Conforme visto, o Plano, a despeito de prever as penalidades, posterga para
momento posterior — aprovacao de lei especifica - a aplicabilidade das medidas.

Além disto, importante ressaltar a auséncia de fiscalizacdo do Poder Publico
frente a utilizacdo, ou ndo da propriedade urbana, o que associado com a
inaplicabilidade legislativa dos instrumentos do parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsoérios, Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo e
desapropriacdo, transformam o instituto da funcdo social da propriedade em mera
previsao tedrica contida no Ill Plano Diretor de Pelotas.

Apesar de que a analise tenha sido sobre um campo especifico e local,
pode-se perceber que alguns dos fatores contribuintes para que se pudesse concluir

pelo pouco subsidio ofertado pela forma como foi elaborado e aprovado o Ill Plano
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Diretor de Pelotas para o planejamento urbano encontram-se presentes em outros
campos, outras localidades. O tensionamento de for¢cas no interior do campo
estudado revelou a prevaléncia dos capitais econémico e politico, demonstrando o
quanto a desigualdade ainda se encontra presente nas tomadas de decisoes,
evidenciada, também, em outras areas em que o Poder Publico ocupa cadeira
decisiva.

Este fato ndo so revela a fragilidade do processo — o qual, como se viu em
muitas passagens, tratou-se apenas de formalidade exigida legalmente — mas
também a auséncia de politicas sociais que possam fortalecer as classes populares
para que possam fazer frente, agregar capitais passiveis de alavancar seus ideais
para a urbe, para o dizer a cidade e assim tornar o Direito a Cidade concreto.

Ndo é demais, a fim de concluir todo o trabalho, frisar a falta de
comprometimento evidenciado tanto no que se refere ao Poder Publico, como
também a populagdo em geral, o que remete a uma reflexdo sobre o papel de cada
um no planejamento da cidade, bem como o aspecto das relacdes travadas no meio
social, as quais conferem a urbe mais do que producdes materiais — prédios, ruas,
pontes, etc — mas um debate acerca da prépria condicdo humana perante o0s

demais.



99

BIBLIOGRAFIA

ALFONSIN, Betania. O Estatuto da Cidade e a construcdo de cidades
sustentaveis, justas e democraticas. Disponivel em: <http://pt.scribd.com/doc/
53164503/Betania-Alfonsin-O-Estatuto-da-Cidade-e-a-construcao-de-cidades-
sustentaveis-justas-e-democraticas>. Acesso em 19/05/2011 as 20:35 hs.

ALFONSIN, Jacques Tavora. A Funcéo Social da Cidade e da Propriedade Urbana
como Propriedade de Funcdes. In: ALFONSIN, Jacques Tavora. Direito a moradia
e seguranca da posse no Estatuto da Cidade. 1. ed. Porto Alegre: Editora Férum,
2004, p. 55.

. Breve Apontamento sobre a Funcdo Social da Propriedade e da Posse
Urbanas a Luz do Novo Estatuto da Cidade. In: ALFONSIN, Jacques Tavora.
Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades
Brasileiras. 1. ed. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 2002, p. 64.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Celso
Bastos Editor, 2002. p.4.

BONNEWITZ, Patrice. Primeiras LicOes sobre a Sociologia de Pierre Bourd ieu.
1. ed. Petropolis: Editora Vozes, 2003, pp. 53, 54 e 55.

BORN, Liane Nunes; JUNIOR, Orlando Alves dos Santos; MONTANDON, Daniel
Todtmann (Orgs.). A Politica de Mobilidade Urbana e os Planos Diretores. In: BORN,
Liane Nunes; JUNIOR, Orlando Alves dos Santos; MONTANDON, Daniel Todtmann
(Orgs.). Os Planos Diretores Municipais Poés-Estatuto da Cida  de: balanco
critico e perspectivas . 1. ed. Rio de Janeiro: LetraCapital, 2011, p. 155.

BOURDIEU, Pierre. Una invitacion a la sociologia reflexiva . 1.ed. Buenos Aires:
Siglo XXI Editores Argentina S.A., 2005, pp. 149, 150, 151, 154, 155, 157, 159.

. As estruturas Sociais da Economia . 1. ed. Porto: Campo das Letras —
Editores S.A, 2006. p. 161.

. Questdes de Sociologia . 1. Ede. Rio de Janeiro: Editora Marco Zero
Limitada, 1983, pp. 89, 90 e 103.

CAMARA DE DIPUTADOS. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Disponivel em: <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf>.
Acesso em 25/11/2010, 19:06 hs.

CASTELLS, Manuel. A Questdo Urbana . 4. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1983,
pp. 46, 452.

CRUZ, Paulo Méarcio. A Democracia Representativa e a Democracia Participativa. In:
CRUZ, Paulo Mércio. Direitos Fundamentais e Justica . 1. ed. Porto Alegre: HS
Editora, 2010, p. 215.

DIAS, Daniella Maria dos Santos. Planejamento e Desenvolvimento Urbano no
Sistema Juridico Brasileiro Obices e Desafios. 1. ed. Curitiba: Jurud, 2012, p. 25.



100

FERNANDES, Edésio; FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Coordenadores
e Co-autores). A Nova Ordem Juridico-Urbanistica no Brasil. In: FERNANDES,
Edésio; FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania (Coordenadores e Co-autores).
Direito Urbanistico Estudos Brasileiros e Internaci onais. 1. ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2006, p. 9.

FIGUEIREDO, LuciaValle. Licencas urbanisticas. Revistas de Direitos Publicos. V.
22, n. 90, p.190. In: PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Funcdo Social da
Propriedade Urbana e o Plano Diretor. 1. Ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007,
p. 69.

FURASTE, Pedro Augusto. Normas técnicas para o trabalho cientifico:
explicitacdo das normas da ABNT. 16.ed. Porto Alegre: Dactilo Plus, 2012.

GROSSI, Paolo. Historia da Propriedade e Outros Ensaios . 1. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 5.

JACOBS, Jane. Morte e Vida de Grandes Cidades . 3. ed. Sao Paulo: WMF Martins
Fontes, 2011, p. 98, 489, 491.

LEFEBVRE, Henri. Direito a Cidade . 5. Ed. S&o Paulo: Centauro Editora, 2001, pp.
113, 134..

MARTINS, Jeova Dias. As Regras da Metropole Campo Urbanistico e Ordem
Social na Regido Metropolitana de Séo Paulo . Universidade de Brasilia. Brasilia:
2006, pp. 37, 38,113 e 134.

MARX, Karl. O Capital. 4. ed. livro 1, vol. 1. Rio de Janeiro: Editora Civilizacao
Brasileira S.A., 1973. pp. 42 e 43.

. Manuscritos Economicos Filosoficos . 1. ed. Lisboa: Editora Edi¢cbes 70,
1975, p. 57.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro , 1. ed. Sdo Paulo: RT,
1988, p. .

MELLO, Claudio Ari. Direito Fundamental & Propriedade Privada e Funcgéo
Socioambiental: regulacéo ou limitacdo do contetudo essencial. In: MELLO, Claudio
Ari. Direitos Fundamentais e Justica . 1. ed. Porto Alegre: HS Editora, 2010, p. 131.

MENDONCA, Jupira Gomes de; FERNANDES, Edésio; ALFONSIN, Betania
(Coordenadores e Co-autores). Legislacdo Urbanistica e Segregacdo Socioespacial
em Belo Horizonte. In: MENDONCA, Jupira Gomes de; FERNANDES, Edésio;
ALFONSIN, Betania (Coordenadores e Co-autores).Direito Urbanistico Estudos
Brasileiros e Internacionais. 1. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, pp. 308/309.

MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glos sério. 4. ed.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 423.

MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 96



101

MUNICIPIO DE PELOTAS. Gestao Urbana. Disponivel em:
http://www.pelotas.com.br/politica_urbana_ambiental/planejamento_urbano/lll_plano
_diretor/plano_diretor/plano_trabalho.htm, acesso em 06/07/2012 as 07:00)

MUNFORD, Lewis. A Cidade na Histéria . 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2009,
p. 124,

PACHECO, Julio César de Carvalho. Os Direitos Sociais e o Desenvolvimento
Emancipatorio. 1. ed. Passo Fundo:Editora IMED, 2009, p. 148.

PALACIO DO PLANALTO. Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a034.htm>.
Acesso em: 30/11/2010 as 19:54 hs.

PIRES, Lilian Regina Gabriel Moreira. Funcdo Social da Propriedade Urbana e o
Plano Diretor. 1. ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007, pp. 95 e 125.

PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA. Disponivel em:
http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-
humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf

RUSSO, J. P. R. ; SPAREMBERGER, R. F. L. ; RAMME, Rogério Santos . Direitos
humanos, direitos sociais e as questdes habitacionais brasileiras. In: Il Congresso
de Direito Urbano-Ambiental: Congresso comemorativo aos 10 anos do Estatuto
da Cidade, 2011, Porto Alegre. Anais do Il Congresso de Direito Urbano-Ambiental:
Congresso comemorativo aos 10 anos do Estatuto da Cidade. Porto Alegre :
Exclamacéao, 2011. v. 2. p. 855-874.

SANTOS, Mauro Rego Monteiro dos; JUNIOR, Orlando Alves dos Santos;
MONTANDON, Daniel Todtmann (Orgs.). O Sistema de Gestdo e Participacao
Democratica nos Planos Diretores Brasileiros. In: SANTOS, Mauro Rego Monteiro
dos; JUNIOR, Orlando Alves dos Santos; MONTANDON, Daniel Todtmann (Orgs.).
Os Planos Diretores Municipais Pos-Estatuto da Cida  de: balango critico e
perspectivas. 1. ed. Rio de Janeiro: LetraCapital, 2011, pp. 260/261.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela Méao de Alice: O social e o politico na pos-
modernidade . 7. ed. Sado Paulo: 2000, p. 287.

SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 10. ed. Porto
Alegre: 2011, pp. 67, 330.

SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade e o Plano Diretor — Possibilidades de
uma Nova Ordem Legal Urbana Justa e Democratica. In: Estatuto da Cidade e
Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades Brasileiras. 1. ed. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002, pp. 84, 88, 89 e 246.

Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e Eficacia do Plano Diretor. 1. ed. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1997, p. 260.

SOUZA Maria Adélia A. de; DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (Orgs.). O I
PND e a Politica Urbana Brasileira: Um contradicdo evidente. In: SOUZA Maria



102

Adélia A. de; DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (Orgs.).0 Processo de
Urbanizacdo no Brasil. 2. ed. S&do Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo,
2010, pp. 122 e 126.

SPOSITO, Maria Encarnagdo Beltrdo. Capitalismo e Urbanizagdo. 15. ed. Sé&o
Paulo: Contexto, 2010, pp. 12 e

STRECK, Danilo Romeu; ADAMS, Telmo. Lugares da participacao e formacéo da
cidadania. Disponivel em: <http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/civitas/
article/viewFile/24/1588> Acesso em 28/05/2012 as 19:54.

VILLACA, Flavio; DEAK, Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (Orgs.). Um Contribuic&o
para a Histéria do Planejamento Urbano no Brasil. In: VILLACA, Flavio; DEAK,
Csaba; SCHIFFER, Sueli Ramos (Orgs.).O Processo de Urbanizacédo no Brasil. 2.
ed. S&o Paulo: Editora da Universidade de S&o Paulo, 2010.

VATICANO. Disponivel em: <http://www.vatican.va/holy_father/leo_xiii/encyclicals/
documents/hf_|-xiii_enc_15051891 rerum-novarum_po.html>



