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Resumo

Nessa dissertacdo tematizamos a politica urbana no pais através das
modifica¢des instauradas desde a Constituicdo de 1988 e a aprovacéo do Estatuto
da Cidade em 2001, com foco principal na ampliacdo das esferas de decisdo em
nivel municipal. Entendemos a politica urbana como uma construcao social capaz
de formular um conjunto abrangente de dindmicas sociais, econémicas, politicas e
culturais no territorio da cidade, e, portanto, relacionada diretamente aos fenbmenos
condicionantes da organizagdo socio-espacial de cidades como Goiania. A
perspectiva adotada apoiou-se notadamente nas proposicdes tedricas e conceituais
referidas em Henri Lefebvre, que localizam os problemas sociais da cidade no
centro das determinacdes da politica urbana e na producao social do espaco. A esta
concepc¢ao articulamos a compreensdo derivada das nocdes de Pierre Bourdieu,
gue toma o urbano como um campo de producdo simbdlica, no qual a coexisténcia
de discursos, interesses, conflitos e consensos respondem pela elaboracdo dos
instrumentos de planejamento e de gestdo urbana. A analise concentrou-se em
eixos empiricos assentados na confluéncia das bandeiras de reforma urbana com a
elaboracdo do Plano Diretor de Goiania, aprovado em 2007. Através desta
apreciacdo pudemos compreender a légica e 0s mecanismos que convertem 0S
instrumentos de controle da ocupacéo e uso do solo em um campo de lutas, no qual
0S agentes sociais moldam interesses, estratégias e discursos que os definem como

agentes politicos na cidade.



Abstract

In this dissertation we themed the urban policy in the country through the
changes restored since the 1988 Constitution and the adoption of the Statute of
the City in 2001, with main focus on the strengthening of the municipal level.
We understand the urban policy as a social construction able to comprehend a
set of social, economic, political and cultural dynamics in the city, therefore
directly linked of socio-space organization of cities, such as Goiania. The
adopted approach was especially based on theoretical and conceptual
propositions of Henri Lefebvre, which think the social problems of the city at the
center of the determinations of urban policy and the social production of space.
For this conception we articulate the understanding derived of Pierre Bourdieu’s
concepts, who had taken the city as a symbolic sphere of production, which the
coexistence of speeches, interests, conflicts and consensuses answer for the
elaboration of instruments of planning and urban management. The study
focused on empirical analysis, based at the confluence of urban reform with the
development of the Managing Plan of Goiania, approved in 2007. Through this
appreciation we could understand the logic and the mechanisms to convert the
instruments of control of the occupation and use of land in a field of struggle,
which the actors shape social interests, strategies and speeches that define

them as political agents in the city.
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Introducgao

A deterioracdo da qualidade de vida nas grandes cidades brasileiras
nesse inicio de século estabelece combinacbes de dramaticidade social com
vacuos institucionais, que desafiam parcelas crescentes das ciéncias sociais no
pais. Do ponto de vista da distribuicdo das oportunidades, coloca-se em evidéncia
a perversa divisdo do espaco urbano, através da segregacdo socio-espacial. Por
outro lado, os temas referentes a ordenacdo politica da cidade ganham
dimensbes dilatadas através tanto da fragilidade dos instrumentos legais de
ordenamento e uso do solo quanto das disputas que se travam por seu controle.
Essas questdes transformam a realidade urbana brasileira, em particular nas
maiores cidades, em arranjos complexos e demarcados por processos sociais

particularmente convidativos a reflexao.

Nessa dissertacdo tematizamos a politica urbana no pais através das
modificagdes instauradas desde a Constituicdo de 1988 e a aprovacédo do
Estatuto da Cidade em 2001, com foco principal na ampliacdo das esferas de
decisdo em nivel municipal. A efetividade dos novos desenhos institucionais, que
alimenta discursos e iniciativas politicas na figura de programas e planos de

desenvolvimento urbano, tem relac&o direta com essa problematica.

Procuramos trabalhar esse quadro no contexto da cidade de Goiania.
Os dados secundarios sobre a renda no municipio mostram que 44,2% dos
responsaveis por domicilios possuem rendimentos de até trés salarios minimos,
enquanto apenas 6,6% recebem mais de vinte salarios minimos. Entre esses

ultimos, 70% moram nas regifes Central e Sul da cidade, demonstrando que essa



12

desigualdade se expressa também em termos espaciais (GOIANIA/SEPLAM,
2006). Esses dados sinalizam, mesmo que primariamente, os efeitos da
desigualdade social no espaco e seus desdobramentos na hierarquizagéo da vida

social e de suas dinamicas urbanas mais significativas.

Ao mesmo tempo em que ha situacdes dispares do ponto de vista da
concentragcdo da riqueza, podemos observar outra dimensdo, em que a cidade
parece nao experimentar coletivamente esses problemas. A bandeira da
modernidade, levantada em funcdo do crescimento econbémico e do
desenvolvimento, modela uma realidade insensivel a esses indicadores. Sua face
mais vistosa aparece nos grandes e luxuosos lancamentos imobiliarios, que
exaltam a qualidade de vida, a facilidade para consumir e o prazer de conviver em
harmonia com a natureza.

Essa caracterizacdo dicotbmica que opOe elementos negativos e
positivos da mesma realidade resulta de situacdes historicamente fixadas na
estrutura urbana de Goiania. Desde o inicio de sua constru¢do, projetada para
abrigar a capital do estado, Goiania teve o desenho urbano marcado pelas
intervencdes do planejamento, que assumia a clara tendéncia de privilegiar
determinados espacos. Nesse ambiente, tanto o Estado, através do incentivo a
ocupacéo?, como a iniciativa privada, por meio de parcelamentos e insercdes nas
rotinas da administracdo publica, moldaram uma cidade partida, assinalada por

profundas tensées sociais e econdmicas?.

! Sobre a importancia dos movimentos populares neste processo destacam-se os trabalhos de
CHAVES, 1985; BERNARDES, 1989; e MOYSES, 1996. Nas analises destes autores, 0s
movimentos populares, apesar da importancia fundamental que desempenharam na estruturacéo
do territério da cidade de Goiénia, sucumbiram a ac¢do do Estado, através de projetos de
glssentamentos nos principais focos de invasdes. )
Para outras analises ver PASTORE 1984; MORAES 1991; OLIVEIRA 2002; MOYSES e

BERNARDES 2005.
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Nos fundamentos desta dissertacdo, consideramos a politica urbana
como uma construcdo social capaz de formular um conjunto abrangente de
dindmicas sociais, econdmicas, politicas e culturais no territério da cidade, e,
portanto, relacionada diretamente aos fendmenos condicionantes da organizacao

sécio-espacial de cidades como Goiania.

A perspectiva adotada apoiou-se notadamente nas proposicoes
tedricas e conceituais referidas em Henri Lefebvre, que localizam os problemas
sociais da cidade no centro das determinacdes da politica urbana e na producédo
social do espaco. A esta concepcao articulamos a compreensao derivada das
nocOes de Pierre Bourdieu, que toma o urbano como um campo de producédo
simbdlica, no qual a coexisténcia de discursos, interesses, conflitos e consensos
respondem pela complexidade dos fendmenos aqui tomados por objeto. As
guestdes politico-sociais definidas na trajetoria da politica urbana de Goiania,
desde a sua origem como cidade planejada, estruturam a pesquisa e a analise a
gue demos curso, com eixos empiricos assentados na confluéncia das bandeiras
de reforma urbana com a elaboragcdo do Plano Diretor de Goiania, aprovado em

2007.

No primeiro capitulo, apresentamos as principais teorias sobre a
guestdo urbana, partindo dos classicos da sociologia. De inicio, atentamos para
as bases nas quais a sociologia se apoOia para analise do urbano,
fundamentalmente as analises da sociedade moderna inauguradas por Max
Weber e por Marx e Engels. Em outro ponto, discutimos a teoria do urbanismo
propriamente dita, iniciada com a Escola de Chicago. Esta reviséo finaliza-se com

as reconstrucfes da abordagem dialética de Henri Lefebvre e dos elementos que
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compdem o espaco urbano como espaco politico e espaco simbolico, nos termos
de Pierre Bourdieu. Ainda neste capitulo, assinalamos em breves linhas a
trajetoria da politica urbana no Brasil, procurando enquadrar as principais
discussbes sobre planejamento que orientaram o vinculo entre intervencao e
mudancas na estrutura das cidades brasileiras, a partir da metade do século XX.
Neste momento a preocupacdo se deu em revisitar estas abordagens focando

suas relacdes com a politica urbana.

No segundo capitulo, tratamos da politica urbana em Goiania, através
de dados de pesquisa do periodo compreendido entre a formacéo da cidade até o
mais recente episodio de intervencdo dos agentes politicos locais em suas
definicdes sdcio-espaciais, na entrada do século XXI. Uma periodizacao em trés
momentos historicos, distinguidos conforme a énfase dada a acdo dos agentes
publicos e privados, € sugerida visando facilitar a compreensdo do exercicio
realizado. O registro de contradicbes comuns e outros pontos de comparagao da
trajetéria de Goiania com a politica urbana das grandes cidades sao ressaltados
no percurso da narracdo, especificamente quando lidamos com as informacdes

concernentes a formulacéo de seus planos diretores.

No terceiro capitulo analisamos aspectos tipicos da elaboracdo de
planos diretores, que ocupam importantes setores da literatura sobre o papel do
planejamento na transformacdo social, como pano de fundo para abordar
algumas particularidades que sobressairam na pesquisa sobre o Plano Diretor de
Goiania. Nessa direcao, foram relacionadas algumas manifestacdes dos agentes
sociais com interesses conflitantes, que se lancaram ao debate coletivo, como
pistas para inferéncias feitas sobre o contetdo do plano, entendido, em nossa

abordagem, como resultado das polémicas e negociacfes sociais presentes na
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construcéo da politica urbana.

Do ponto de vista metodologico, procuramos seguir a indicacdo de
combinar capacidade criativa e eficiéncia operacional no tratamento dos dados de
pesquisa. Essa postura é frequente em diferentes linhas da investigacdo social
contemporanea e se baseia na nocédo de que o entendimento da dindmica social
nao se fecha em torno de metodologias fixas. Realiza-se, antes, na forma de um
exercicio aglutinador de diferentes procedimentos (CANDIDO, 2003). No nosso
caso, relacionamos diversos elementos empiricos em torno de possibilidades de
leitura orientadas pela perspectiva qualitativa. Em razdo do modo com que
problematizamos a questao urbana em Goiania, vimos como produtiva a opcao de
trabalhar as fontes e dimensdes do objeto pesquisado (a politica urbana na
cidade, os agentes nela envolvidos, os conteddos normativos e estratégicos
aprovados no Plano Diretor em 2007) a partir de recomposi¢cdo hermenéutica dos
contextos discursivos, dos dados e das expressdes capazes de revelar a

designacao de sentidos dos individuos em acéo no espaco publico.

As fontes privilegiadas para coleta dos dados foram os planos de
urbanizacdo e demais documentos relacionados as conjunturas de formulacéo do
planejamento e da gestdo de Goiania, disponiveis na sua quase totalidade nos
arquivos da Secretaria de Planejamento Municipal. Utilizamos bibliografia de
apoio para estabelecer fases de desenvolvimento urbano da cidade bem como
dados relacionados a evolucdo quantitativa da populacdo e dos parcelamentos
urbanos em Goiania, a fim de propor aproximacdes sistematicas entre o contetdo

das leis e a formacgéo do espaco urbano.

O enquadramento discursivo dos elementos componentes do campo
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de lutas em torno da politica urbana foi captado através do levantamento de
declaracbes verbais, posicionamentos oficiais e inser¢cbes na imprensa, feitas

pelos agentes privados envolvidos com a questao urbana de Goiania.

Por fim, utilizamos como fonte o préprio texto do Plano Diretor de
Goiania, ressaltando as especificacdes urbanisticas de seus formuladores e

negociadores.



17

Capitulo | - Cidade, processos sociais e politica urbana

A dimensao adquirida pelos processos sociais que definem a ordem
espacial das cidades, em especial nas realidades da modernidade periférica, nas
guais podemos incluir as cidades da América latina e do Brasil, desperta parte
significativa das ciéncias sociais para o interesse em fendmenos e dinamicas
politicas centradas na questdo urbana. Do ponto de vista da igual distribuicdo das
oportunidades sociais, coloca-se a divisdo do espac¢o urbano socialmente, através
da segregacdo socio-espacial (LAGO, 1998; CALDEIRA, 2000; RIBEIRO, 2003;
KATZMAN, 2005). Simultaneamente, ocorrem processos atinentes as decisfes
coletivas em que sobressaem as tensfes e desniveis da distribuicdo de poder e
na heterogénea representacdo de interesses que se articulam em torno do

planejamento e da gestéo urbanos.

Localizada neste ultimo nivel, a politica urbana opera através de
diferentes escolhas de intervencdo e controle do uso do territério das cidades.
Presentes nessa disputa estdo o aparato juridico, normas e programas de
desenvolvimento urbano traduzido nas estratégias de planejamento. Nosso objeto
de pesquisa € construido a partir desta referéncia e aplica-se a realidade da

cidade de Goiania. Nesse sentido reunimos algumas matrizes tedrico-conceituais

capazes de sustentar o entendimento do objeto enfocado neste trabalho.

A teoria social voltada a essa tematica é vasta, por isso procuramos
nos concentrar em algumas perspectivas. Primeiro procuramos caracterizar as
acOes e motivacOes dos agentes sociais que habitam as cidades presentes na

teoria do urbanismo (GIDDENS, 2005). Distintas s&o as abordagens, categorias e
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conceitos para se pensar 0s mecanismos e dindmicas estabelecidas pelas
interacdes entre esses agentes. Cada um delas, no entanto, reflete-se nos
modelos de planejamento hoje predominantes e sdo de suma importancia para
compreendermos 0S processos que pesam sobre a concepcdo das cidades

contemporaneas.

De forma especial, atentamos para as bases nas quais a sociologia se
apOia para analise dos processos sociais urbanos, fundamentalmente as analises
da sociedade moderna em Max Weber e no marxismo. Em outro ponto,
discutimos a teoria do urbanismo propriamente dita, iniciada com a Escola de
Chicago, prosseguindo com uma sucinta exposicdo da abordagem dialética de
Henri Lefebvre e com observacdes sobre os elementos simbdlicos que compdem

a ordem urbana.

Ainda neste capitulo, assinalamos a discusséo sobre a politica urbana
no Brasil, procurando enquadrar as principais discussdes sobre planejamento que
orientaram os vinculos entre intervencdo dos agentes politicos e sociais e as

mudancas na estrutura das cidades brasileiras a partir da metade do século XX.

O entrelagcamento dos principais conceitos e categorias a que
remetemos ajuda-nos a entender a producao politica que envolve a projecéo ideal
da cidade, pensada nos parametros do planejamento e da gestdo urbana. Nossa
abordagem seguiu a compreenséo da politica urbana de Goiania como um campo
gue se realiza no plano politico, marcado por disputas discursivas, estratégicas e

simbdlicas.
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1.1 A perspectiva classica na questao urbana

A cidade, observada em diversas dimensfes, congrega processo
sociais significativos, que englobam além da realidade material, concreta,
elementos de valor simbdlico. No estudo das formas urbanas e da dindmica
social das Ciéncias Sociais, importantes abordagens contribuiram para a
consolidacéo da tradicdo dos estudos urbanos, encorpadas por um rico e fecundo
campo tedrico-conceitual.

Nas perspectivas classicas das ciéncias sociais voltadas para a
guestdo urbana, duas perspectivas fundamentais se destacam: o pensamento

marxista e a tradicdo weberiana.

O marxismo original entende que as transformacdes sociais,
econdmicas ou politicas atingem o conjunto de elementos que compdem uma
formacao urbana de forma direta. Para Marx e Engels, a cidade constitui o /6cus
de producao e re-producdo do capital. A cidade assume o papel histérico de locus
de desenvolvimento do capitalismo, em que duas classes opostas se encontram e
desenvolvem contradi¢Bes vinculadas as diferentes modalidades de acumulacao
de capital, sustentadas em padrées de exploracdo econdmica, desigualdades
sociais e dominacéo politica sobre as classes trabalhadoras. A estrutura urbana é
considerada como o produto das relagbes capitalistas de producao, levando a
compreensao de que a producdo do espaco € uma producdo social, onde cada

sociedade produz o seu espago particular.

Em Weber, a cidade moderna é compreendida como o centro politico e

comercial do ocidente. Weber né&o faz relagdo direta entre economia e
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transformacdes sociais, sua reflexdo entende que fatores politicos, econémicos e
modificacdes na estrutura juridica modificam a realidade. Essa maneira de pensar
leva o autor a diferenciar diversos tipos de cidade. Concebidas dentro do modelo

tipico-ideal, as cidades na 6tica weberiana se distinguem nas suas funcgdes.

As cidades s&o os centros nos quais o mercado se instala e em torno

do qual a dindmica urbana se compde,

A cidade no sentido que aqui damos a essa palavra é um local de
mercado, quer dizer, conta como centro econdmico o0
estabelecimento com um mercado local e no qual em virtude de
uma especializacdo permanente da produc¢éo econémica, também
a populagdo ndo-urbana se abastece de produtos industriais ou

de artigos de comércio ou de ambos... (WEBER, 1979, p. 69-70).

Em outro sentido, a cidade é a sede do poder, o local de fixacdo dos
exércitos e o centro politico-administrativo. Para Weber passa a ser normal o fato
de que a cidade por se apresentar como “... uma estrutura diferente do campo”
venha a tornar-se “... por sua vez sede de um senhor, ou de um principe...”

(WEBER, op. cit, p. 70).

Para Weber, a cidade ocidental moderna, em comparacdo com as
cidades orientais ou as da idade média, se distingue pela capacidade de “libertar”
o cidadao das regras do direito baseado na estrutura agraria. Essa particularidade
€ conferida a cidade ocidental por que novas camadas sociais se destacam e
substituem a nobreza rural na estrutura de dominagéo. Nessa nova configuracéo,
0s processos de dominacdo se modificam e tornam-se elementos constituintes do

espaco da cidade.

As consideracfes classicas acerca da cidade enquanto objeto empirico
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de analise sdo em geral abrangentes e elucidativas no que concerne aos fatos
gue circundam a construgcdo de processos sociais relacionados com o espago
urbano, em oposicao as formas pré-modernas de ordenamento sécio-espacial da
producdo e dos conflitos sociais. E importante assinalar como as relacdes
capitalistas de producdo se efetivam no espaco urbano e nas condi¢cdes de sua
reproducao, o que implica no entendimento de que a materialidade da experiéncia
histérica, como vista pela perspectiva marxista, se expressa nas lutas de agentes
especificos. Fundamentalmente, essas reflexdes auxiliam na composi¢cdo de um

guadro de analise da vida urbana, baseada em disputas materiais e ideoldgicas

pelo controle dos instrumentos de politica urbana.

Por outro lado, Weber consegue captar as mudancas na estrutura
juridica que prevalecia nas instituicbes feudais em dire¢cdo a racionalidade, um
processo de assimilacdo de regras e comportamentos baseados na liberdade do
mercado, objeto das teorias econOmicas entdo nascentes. O capitalismo
moderno, na 6tica weberiana, atinge a estrutura moral e juridica da sociedade e a
cidade é o objeto primordial de consolidacdo desse processo, uma vez que
agrega em um sO lugar o mercado e as instituicdes administrativas. O espago
urbano no decurso dessas transformacdes abriga um novo tipo de habitante: o

cidadao, o individuo peculiar moldado pela I6gica monetarizada do mercado.

Nas duas perspectivas a cidade representa os cédigos sociais e
materialidades originadas na industrializagéo e na circulacdo do capital e embora
as abordagens classicas instituam divergéncias suficientemente visiveis, as
regras a que ambas chegam para ordenar o espaco urbano sao muito parecidas:
reproduzem modelos de diferenciacdo social, seja do ponto de vista da

exploracdo material, seja na avaliacdo feita por Weber no que diz respeito a
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estrutura de dominacao que o capitalismo moderno ensaia estabelecer através de

novas instituicoes.

Desenvolvemos no decorrer desse trabalho uma leitura critica dos
processos sociais urbanos. Acreditamos que essa posicdo auxilie na
compreensao das experiéncias cotidianas da cidade, relacionadas em ultima
instancia as esferas de poder, onde individuos e grupos concentram suas acoes.
Quando orientamos o foco de nossa andlise para a constru¢cdo dos produtos
derivados do planejamento urbano, o fazemos recorrendo a dimensao adquirida
pelas estruturas de poder refletidas nos instrumentos de gestdo urbana. A forma
com que a perspectiva classica entende o funcionamento da sociedade
capitalista, decorrente de um exercicio de reconstrucdo histérica, € fundamental

para a reflexdo que apresentamos aqui.

1.2 A Escola de Chicago

A Escola de Chicago desenvolve-se nos Estados Unidos como a
primeira tradicdo de pesquisa no campo da sociologia urbana. Seus integrantes
principais criam um programa consolidado de investigacdo a partir da analise
empirica de fenbmenos observados na explosdo urbana naquele pais,
principalmente entre as décadas de 1920 e 1940. Essa tradicdo propde um
modelo de analise da cidade baseado em dois conceitos: o da “ecologia urbana”

desenvolvido por Robert Park em seu Programa de Estudo da Cidade e o outro o

“urbanismo como modo de vida” de Louis Wirth.
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A partir dos estudos de Robert Park (1915) a concepcdo de cidade
como objeto privilegiado na sociologia se concretiza. Park atribui a cidade o
carater de uma instituicdo, o que direciona seu programa de estudo na
focalizacdo da forma da cidade. Essa forma se integra sistematicamente na
perspectiva ecoldgica a organizacao industrial e moral prevalecente no ambiente
da cidade e articula-se secundariamente ao controle social e ao ambiente urbano.
O principal objetivo dos estudiosos dessa escola era buscar solugbes para a
cidade cadtica da virada do século XIX para o XX, marcada por intenso processo

de industrializacéo e de urbanizacao.

Os escritos de Park ndo deixam duvidas em relacéo a leitura ecoldgica
da cidade. Entendida como meio ambiente, a cidade através de uma dinamica
gue abracga todos o0s processos sociais ali vivenciados torna-se definidora da

ordem moral,

O que concede uma importancia especial a segregacao do pobre,
do viciado, do criminoso e das pessoas excepcionais em geral € o
fato, uma dimensao tao caracteristica da vida citadina, de que o
contagio social tende a estimular em tipos divergentes as
diferencas temperamentais comuns, e a suprimir os caracteres
gue 0s unem aos tipos normais a sua volta. (...) Na cidade grande,
0 pobre, o viciado e o delinqiiente, comprimidos um contra o outro
numa intimidade mutua e doentia e contagiosa, vao-se cruzando
exclusivamente entre si, corpo e alma, de um modo que me faz
pensar que aquelas extensas genealogias dos Jukes e das tribos
de Ismael ndo teriam demonstrado uma uniformidade de vicio,
crime e pobreza tdo persistente e tdo angustiante a menos que
estivessem adequadas da maneira peculiar ao meio em que foram
condenadas a existir (PARK, 1979, p.66).

Com andlises deste tipo o funcionalismo® reforcou os conceitos

% Versdes mais recentes da ecologia urbana podem ser encontradas também em Amos Hawley
(1950, 1980). Este autor deu atencdo aos processos de diferenciacdo observados na cidade.
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baseados na ecologia humana e entendeu que a cidade dependia da ordenacao
social originada da integracdo das comunidades locais a estrutura fisica e
territorial. Nessa perspectiva, a cidade é concebida como uma entidade fisico-
territorial empiricamente constituida e delimitada no espaco por critérios
geograficos, demograficos, numéricos e politicos-administrativos. Park identifica,
no interior de uma comunidade urbana, um sistema de forcas inclinado a produzir

um grupamento ordenado da populagdo e do conjunto de instituicbes

(EUFRASIO, 1999).

Na perspectiva culturalista defendia-se que a cidade produzia um tipo

de comportamento proprio,b um modo de vida essencialmente urbano, “o
urbanismo como modo de vida”. Autor de destaque da escola de Chicago, Luis
Wirth, foi guem melhor definiu essa perspectiva, a qual destaca a capacidade da

cidade moldar o carater da vida social a forma especificamente urbana.

Embora dé importancia ao quantitativo populacional como definidor do
conceito de cidade, Wirth compreende que o urbano esta muito mais vinculado as
mudangas comportamentais originadas pela transformagcdo na organizacao
espacial que define predominantemente a cidade como local de moradia em
detrimento ao campo. Sua concepcdo de urbano vincula-se, portanto, aos

elementos introduzidos na vida cotidiana da cidade pela sociedade industrial.

O grau em que o mundo contemporaneo podera ser chamado de
urbano ndo € medido inteira ou precisamente pela proporcdo da
populacdo total que habita as cidades. As influéncias que as
cidades exercem sobre a vida social do homem sdo maiores do
gue poderia indicar a propor¢cdo da populacdo urbana, pois a
cidade ndo somente é, em graus sempre crescentes, a moradia e
o local de trabalho do homem moderno, como é o centro iniciador

Diferenciagdo esta concentrada na divisdo do trabalho e das atividades econdmicas, a qual
definiria a forma e a organizacao social do ambiente urbano. (GIDDENS, 2005)
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e controlador da vida econbémica, politica e cultural (WIRTH,
1979, p. 91).

Essa nuance e pequenas diferencas nos autores da Escola de Chicago,
no entanto, fecham-se em torno da concepcdo funcionalista dos processos
urbanos. A cidade é vista como elemento reprodutor das dinamicas sociais.
Nesse caso a forma fisica da cidade obedece a determinadas regras que se

obedecidas podem formatar as agées humanas que a acompanham.

1.2 Da dialética de Henri Lefebvre a producao simbélica da
cidade

A principal contraposicdo que se levantou em relagdo as escolhas
tedricas da Escola de Chicago reuniu-se em torno do pensamento francés de
Henri Lefebvre. Para o pensador francés a relacao entre espaco e sociedade néo
se fundamenta em relacbes pré-estabelecidas, nem centradas na funcdo de
determinado recorte espacial, como aparece na Escola de Chicago. O espaco
nesse caso nao € um tabuleiro fixo, onde as ac6es humanas sao promovidas. As
teses de Lefebvre defendem a articulagdo entre sociedade e espaco. A cidade,
além se ser o ambiente de disputas sociais entre os individuos e grupos nas
disputas sociais, em si € um fendmeno social revestido de conteddo politico e
transformado em objeto de consumo.

Embora Lefebvre ndo tenha uma obra sistematica do ponto de vista da

pesquisas social, as reflexdes deste autor fornecem categorias interessantes de
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analise do urbano. A relacdo entre industrializacdo e urbanizacdo é que gera a
atracéo pela cidade promovendo um processo de transformacgéo social em que a
cidade passa a ser o centro dinamizador das rela¢des sociais. Para ele, é através
da industrializacdo que a sociedade ganha efetivamente o status de urbana.
Dentro desta concepcao, a producdo do espaco estd analogicamente ligada ao
processo de producéo fabril, base do capitalismo. Portanto, os mecanismos que
ordenam a légica mercantil da producdo e consumo de mercadorias estédo

também articulados a configuragdo do espaco e da prépria sociedade.

(LEFEBVRE, 1999)

E bastante clara a utilizacdo de categorias marxistas de anélise em
Lefebvre para compreender a dindmica espacial das cidades industriais. No
entanto, € importante ressaltar que o autor estende sua abordagem para além do
olhar fixo na reproducdo do capital. Nessa direcdo, ele aborda ndo s6 a
submissdo da producdo das cidades a racionalidade industrial, mas todo o
conjunto de elementos que abraca o projeto de urbanizacdo da sociedade. Ele
tratou de dar énfase, além das relacdes de producdo, aos processos de consumo
e poder que se exprimem no ambiente urbano através da andlise dialética. Isto
ajuda a entendermos como a reproducdo do capital se liga a uma nova

racionalidade, essencialmente urbana.

Para compreender a dimensédo que os fendbmenos urbanos adquirem
na contemporaneidade o autor concentra-se na dicotomia implosdo-explosao
(LEFEBVRE, op. cit). Esse par transformador da realidade ao mesmo tempo
destitui a sociedade das relagbes baseadas na vida rural e a transporta para a
realidade urbana. Trata-se de um movimento global, que atinge diferentes

realidades concomitantemente aos processos de industrializacdo. “O fendmeno
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urbano se estende sobre uma grande parte do territdério, nos grandes paises
industriais. Atravessa alegremente as fronteiras nacionais”. (LEFEBVRE, op. cit,
p.10). No sentido dialético da perspectiva de Lefebvre, as rela¢cdes sociais se
combinam com as estruturas urbanas, ambas responsaveis pela reproducédo do
gue ele chama sociedade urbana. Apesar da centralidade do capital em sua
analise, o autor expande suas reflexdes sobre o desdobramento das relacdes
sociais no espaco para além das andlises baseadas na concretude das formas

urbanas.

Mesmo entendendo que a relacdo espaco-sociedade é fortemente
tocada pelas disputas em torno do capital e da posse da terra urbana,
caracteristicas da complexidade da cidade industrial, a abordagem de Lefebvre
consegue abarcar um conjunto de situagfes que ultrapassam a mera analise da
forma urbana. A compreensédo da dinamica espacial nessa otica por si s6 ndo
conseguiria esclarecer parte essencial dos fendmenos vinculados a cidade. E a
partir dessa constatacdo que outros elementos emergem a partir desta analise,
como 0S movimentos sociais, 0 Estado e a politica urbana. Enfim, é a partir do
choque entre as ac¢des, deslocamentos e discursos com 0s objetos materiais que

se propagam as formas urbanas predominantes. Assim,

N&o ha obra sem uma sucessdo regulamentada de atos e de
acOes, de decisbes e de condutas, sem mensagens e sem
cbdigos. Tampouco h& obra sem coisas, sem uma matéria a ser
modelada, sem uma realidade pratico-sensivel, sem um lugar,
uma ‘natureza’, um campo e um meio”. (LEFEBVRE, 2001, p. 48)

A abertura do leque de opcdes tedricas com o advento da andlise
dialética sobre a relacéo entre sociedade e espaco possibilita o vislumbre de fatos

relacionados a vida da cidade que ultrapassam as relac6es materiais, e isso quer
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dizer que néo so os elementos da economia, como o valor monetario da terra ou
dos equipamentos urbanos e o consumo de bens, sdo matérias a serem
destacadas na compreensao dos fendmenos relacionados ao espago das
cidades. A producdo do espaco tratada por Lefebvre remete, portanto, a
instancias das quais 0s elementos imateriais também tém fundamental

interferéncia nos padrbes urbanisticos.

Nesse aspecto, o urbanismo € quem assume a funcéo intelectual de
controlar a nova realidade urbana implementada pela industrializacédo. “Ja alguns
anos o urbanismo transborda das técnicas e aplicacdes parciais para se tornar
pratica social que diz respeito e que interessa ao conjunto da sociedade”
(LEFEBVRE, 2001, p.39). A critica de Lefebvre indica que os problemas técnicos
e praticos do fenbmeno urbano estiveram sob o crivo dessa especialidade, o que
destituiu tanto a consciéncia humana quanto os programas politicos das

percepcdes criticas que cercam a “nova vida” na cidade.

Do ponto da localizacdo dos objetos e das constru¢cdes que compdem
a paisagem do ambiente urbano, o urbanismo serve como fundamento ideoldgico
de producédo do espaco e atende as demandas pelo consumo de lugares e bens.
Isso esté ligado ao fato de que grupos com maior poder econémico agregam valor
ao espaco através de estratégicas das quais o desenho urbano, sustentado pelo
urbanismo, fazem parte. Projeturas lancadas por Lefebvre chamam atencéo para

essas formas artificiais de producao do espaco. Para ele os agentes:

Construirdo ndo apenas centros comerciais como também centros
de consumo privilegiados: a cidade renovada. Imporao, tornando-
a legivel, uma ideologia da felicidade através do consumo, a

alegria através do urbanismo adaptado a sua nova missao
(LEFEBVRE, 2001, p. 26).
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O papel do urbanismo dentro da realidade imposta pelo par
industrializacdo-urbanizacao €, portanto, o de reproduzir uma ordem normativa
fundamentada na necessidade de geragéo de riquezas para as cidades. A forma
com gue esse evento é composto remete as relacdes entre os codigos sociais e a
producdo do espacgo, e esses processos sdo revelados através de um duplo
movimento, sustentados pela percepcao dialética de Lefebvre. Por um lado trata-
se da sucessao consecutiva de a¢des, decisdes e condutas humanas codificadas
através de um campo especifico de conhecimento, o urbanismo. No outro
caminho visualiza-se concretamente na paisagem urbana as obras, as grandes
vias de circulacdo e as realizagbes arquitetdnicas diversas. Logo, 0 termo
produgdo urbana, para Lefebvre, diz respeito a esse processo, com énfase na
dupla relacdo entre geracdo de conhecimento e feitos materiais. Para ele a
producéo de cidades esta relacionada a producdo de “conhecimentos, de cultura,
de obras de arte e de civilizagdo, como também, a producdo de bens materiais e

de objetos pratico-sensiveis” (LEFEBVRE, 2001, p. 48)

A cidade comportaria, portanto, mais do que as particularidades do
mercado e da administracdo, como sugere Weber, ou a reproducéo do capital e o
I6cus da luta de classes, como em Marx e Engels, ou ainda, as funcionalidades da
perspectiva ecoldgica de Chicago. Na minuciosa andlise de Lefebvre, a cidade é
composta de varios sistemas de significacbes (LEFEBVRE, 1999). Em sua obra
ele distingue vérios niveis de como a sociedade urbana se apresenta. A vida
cotidiana, a sociedade urbana no conjunto e o espago-tempo particular do urbano
sdo tomados por Lefebvre para entender o que ele chama de “espaco das

praticas sociais” (LEFEBVRE, 1999).

O encaminhamento da andlise de Lefebvre sobre a producédo do
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espaco abre possibilidade para esclarecermos a natureza da relacdo estabelecida
entre a concepcao das cidades através de planos e projetos urbanisticos e a
materialidade da ocupacéo do espacgo. Nesse sentido, outra concepc¢ao bastante
uatil € trazida por Bourdieu (1991). Para este autor, o relacionamento do homem
com seu meio fisico também s&o capazes de criar um sistema préprio de
entendimento da realidade e de coordenacéo das acdes de individuos e grupos. A
atuacdo dos agentes no espaco fisico tem relacdo direta com suas acbes e

manifestacfes cotidianas, ou seja, com a pratica social.

Considerados como corpos (e individuos bioldgicos), os seres
humanos estdo do mesmo modo que as coisas, situados em um
lugar (eles ndo sédo dotados da ubiquidade que lhes permitiria
estarem em varios lugares ao mesmo tempo) e eles ocupam um

espacgo (BOURDIEU,1991, p. 160).

A cidade nesse sentido aparece como o resultado de um processo
social dialético onde espaco e sociedade se sobrepde mutuamente. Do ponto de
vista da estrutura social, com base nesse entendimento, individuos e grupos
sociais ocupam posicées que os distinguem uns dos outros, num processo
relacional de composicédo da hierarquizacdo social e da distingdo de graus de

poder. Afirma Bourdieu:

A estrutura do espaco social se manifesta, assim, nos contextos
mais diversos, sob a forma de oposi¢cbes espaciais, 0 espaco
habitado (ou apropriado) funcionando como uma espécie de
simbolizagdo espontanea do espaco social. Ndo ha espaco, em
uma sociedade hierarquizada, que ndo seja hierarquizado e que
nao exprima as hierarquias e as distancias sociais, sob uma forma
(mais ou menos) deformada e, sobretudo, dissimulada pelo efeito
de naturalizacdo que a inscricdo duravel das realidades sociais no
mundo natural acarreta (BOURDIEU, 1991, p. 160).
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Bourdieu (2001) entende que, na organizacdo hierarquica e distintiva
da sociedade, um campo articulado de praticas sociais e interesses particulares
ou de grupos estara sempre relacionado a difusdo de imagens-sintese baseadas
em valores e discursos hegemonicos. Trata-se de um campo simbodlico que
encontra eficacia na possibilidade de ordenacdo do mundo social através de
l6gicas que simulam a estrutura real das relacdes sociais. A cidade, resultado de
processos sociais deste tipo, € legitimada arbitrariamente por discursos,

mensagens e representacdes que compdem esse poder simbdlico.

Trabalhando as relagbes de poder, este autor consegue agregar um
entendimento acerca da distribuicdo dos agentes no espaco fisico. E, mais que
isso, consegue, ao falar em “efeito de naturalizacdo”, especificar como esta légica
se insere definida na ordem das coisas, e, portanto, como criadora de praticas,

acles e pensamentos que organizam o mundo social.

Os agentes, portanto, conferem significacdo e constroem a realidade
objetiva que os cercam a partir de sua insercdo em contextos guiados por estas
l6gicas. A cidade como um tipo caracteristico de organizacdo espacial agrega,
nesse sentido, os atributos necessarios para a efetivacao desta ordem através de
inimeros elementos. Embora cristalizado em formas materiais (intervencoes,
edificacdes, vias, trafego, profissdes, normas, rotinas de gestédo e funcionalidades
econdmicas), a producdo e reproducdo do urbano somente se complementam
entrelacadas, também, a um conjunto denso de valores simbdlicos, proprios dos
cenarios de conflitos e de cooperacdo societarias e dinamizadores de suas

respectivas arenas discursivas, decisoérias e institucionais.

O urbano nasce, pois, do processo de se conferir sentido ao
espago, construilo como o lugar dos processos econdémicos,
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sociais e simbdélicos. Suporte de multiplas relagbes, o0 espaco — ao
se historicizar — traz a vida o urbano. E, no entanto, o urbano ndo

€ exatamente um lugar, um espaco, 0 que é coisa da cidade, o
urbano é o espaco da representacdo, 0 espago abstrato, huma
sociedade em que o tempo também ¢é uma abstracdo
(PECHMAN, 1991, p. 127).

O estudo dos planos diretores permite lidar com tais dimensdes do
urbano, ao sintetizar especificidades, conexdes e reciprocidades que, entre si,

elas mantém em momentos particulares da vida social nas cidades.

Essa abstracdo do “urbano” esta presente no cotidiano da cidade
através das disputas pelo poder de nomeacao (BOURDIEU,1991) que precede as
formulacdes do planejamento e da gestdo. Assim, levando em consideracdo essa
carga simbdlica que circunda a vida social, além dos elementos materiais que se
apresentam objetivamente no espaco, também aquilo que esta projetado nos
ideais de cidade pode ser encarado uma importante variavel na configuracao da

vida urbana.

Entender assim 0s processos sociais urbanos inclui superar a
distinc@o entre o real e o imaginario, ou seja, entre a objetividade
concreta e a subjetividade das formulagbes mentais, “a cidade
pensada ndo € menos real do que aquela de tal realidade
objetiva” (PESAVENTO, 1996).

Para Lynch (1994) a forma da cidade em sua relacdo com os
individuos expde uma troca intima de experiéncias entre objetos que compdem o
espaco e o0 observador. A cidade formalizada espacialmente provoca nos
individuos reacfes praticas carregadas de qualidade e significado, cujo resultado

interfere na organizacéo da sociedade.
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Enquanto resultado da transformacdo da natureza em bens culturais
mediante a agcdo humana, a cidade tem se revelado uma verdadeira arena, onde
o confronte de estratégicas e o conflito de interesses promovem rupturas
diversas. (LEFEBVRE, 1999) Enfim, a cidade contemporanea se converte em
uma realidade mdultipla, envolta de complexas interacdes as quais determinam

mudancas politicas, econdmicas e culturais na sociedade.

Entendemos, portanto, que a politica urbana envolta por praticas
discursivas e representacdes proprias adquire materialidade e atua na difusdo de
instrumentos de dominacédo e poder, com base na manipulagédo das normas e nas
especificacbes da gestdo e do planejamento urbanos. Prosseguimos com uma
classificacao tipoldgica dos debates académico-politicos, centrados na efetividade
transformadora destes instrumentos. Ao final do capitulo esbogcamos uma
caracterizacdo histérica e conceitual dos componentes da politica urbana no
Brasil. E dessa forma estaremos municiados para, no capitulo seguinte avancar
no tratamento dos processos sociais responsaveis pela configuracdo do espaco

em Goiania, particularizados no contetudo do Plano Diretor aprovado em 2007.

1.3 Politica urbana e planejamento: caracterizacao e tipos

No caso das cidades brasileiras a organizacdo espacial acabou por
revelar com nitidez praticas efetivas de planejamento que expressam as questdes
e polémicas tedricas essenciais. Essas experiéncias ddo embasamento para o
gue chamamos de politica urbana no Brasil, a qual a expressao histdrica mais

contundente esta refletida por um lado nos projetos urbanizadores e nas lutas em
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torno dos principios gerais de justica social. Um quadro que mostra as disputas
em torno dos objetos de planejamento, sobretudo pelos instrumentos de

intervencédo na ocupagéo do solo urbano.

Souza avalia através de critérios pré-definidos como esté estruturado o
quadro do planejamento e da gestdo. Assumidamente radical, na declaracédo de
seus pressupostos, o autor avalia através de critérios pré-definidos, as
concepc¢des mais difundidas nas experiéncias de planejamento recentes no Brasil.
Estes critérios estdo presentes no debate académico e nas formas
contemporaneas de intervencdo na realidade (SOUZA, 2003), sugerindo vinculos
com a elaboracdo de planos diretores municipais. A exposicdo destes tipos de
planejamento, definidos por Souza facilita a operacionalizacdo da analise
desenvolvida nesta dissertacdo. Para tanto listamos seis* modalidades, as quais
estdo organizadas abaixo. Esse exercicio tem o objetivo de avaliar a consolidacéo

do modelo reformista em compara¢do aos modelos tedricos listados por Souza.

1.3.1 Planejamento fisico-territorial classico ou blueprint planning

Este modelo é baseado nas projecbes espaciais de organizacdo da
cidade, “trata-se de planos nos quais se projeta a imagem desejada em um futuro
menos ou mais remoto (...), funcionando o plano como um conjunto de diretrizes a
serem seguidas e metas a serem perseguidas” (SOUZA, 2003, p. 123). Baseado

nos conceitos de densidade e ocupacdo do solo, tal modelo pressupde o0 uso

* Souza (2003) trabalha com nove modalidades de planejamento. Aqui optamos por listar seis
tipos, excluindo da exposicdo a “perspectiva autonomista”, principalmente por apresentar certo
distanciamento da atuacdo do Estado na construcdo da politica urbana; “o planejamento
rawlsiano” e o “planejamento comunicativo” ou colaborativo. A falta de experiéncias praticas
destes modelos, que viabilizem a articulagdo com 0 nosso objeto de estudo.
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racional do espaco, com base na regulacéo juridica do uso do solo urbano. Alias,
0 zoneamento, como justificativa regulatéria, € um dos mais utilizados na
conducdo das politicas urbanas atuais.

A principal caracteristica desse modelo € a introducdo das idéias
modernistas, sobretudo as defendidas pelo urbanismo de Le Corbusier, que
objetivava enquadrar o desenho urbano a ordem social industrial. De carater
finalista e racional o modernismo preza a higiene, a ordem e a harmonia social em
seus projetos urbanisticos. Em consequiéncia dessas premissas 0 modelo se
consagrou em grandes projetos de cidades internacionais, em contraposicao clara

ao reconhecimento das diferencas sociais, politicas e culturais das sociedades.

Enfim, o tracado regular baseado na funcionalidade pouco ou nada se
aproxima das realidades locais e da pouca atencdo as demandas originadas na
coletividade. O que sobressai nessa perspectiva, daquilo que se materializa no
planejamento urbano, s&o basica e fundamentalmente as prerrogativas
funcionalistas de zoneamento do uso do solo urbano, presentes nos atuais

instrumentos de politica urbana.

1.3.2 Ortodoxia regulatéoria: o planejamento sistémico e o “enfoque

racional”.

A principal evolugcdo desse modelo, baseado na critica sistémica ao
modelo regulatorio, refere-se a capacidade de introducédo do debate cientifico no
planejamento urbano, baseada na Teoria Geral dos Sistemas. Diferentemente do

primeiro modelo, este pressupfe a realidade estruturada sob varios formatos,
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reconhecendo as especificidades das formas e rotinas da vida social.

E preciso salientar, porém, que o enfoque sistémico ndo consegue se
sobrepor ao planejamento fisico-territorial. Para Souza aquele, apesar de uma
aderéncia as linguagens e metodologias sistémicas, permaneceu como base
essencial para o planejamento urbano e de urbanistas-arquitetos. O que
concluimos acerca desse tipo € que ele acrescenta o carater cientifico do
planejamento e da gestdo urbanos ao planejamento fisico-territorial, dada a

inovacgado da base cientifica trazida pela Teoria Geral dos Sistemas.

1.3.3. As perspectivas “mercadoéfilas”

Esta abordagem emerge no contexto de enfraquecimento das
perspectivas regulatorias. Segundo Souza, o modelo se consolida em trés
subtipos: trend planing, leverage planning e private-management planning. De
modo que:

Todos trés rompem com o espirito regulatério ainda francamente
hegemobnico nos anos 70, na medida em que deixam de tentar
domesticar ou disciplinar o capital para, pelo contrario, melhor
ajustarem-se aos seus interesses, inclusive imediatos. (SOUZA,
op. cit. p. 138)

No caso dessa mudanca de paradigma uma das novidades € a
explicitacdo da dimensado politica do planejamento. Evidentemente, trata-se de
uma postura restrita, 0 que se afirma a partir do objetivo de avaliar as situacdes

apropriadas aos investimentos e acdes dos empresarios do mercado imobiliario.
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Ou seja, trata-se de eliminar as ameacas e 0s obstaculos que poderiam surgir nos
instrumentos de controle da politica urbana, através do governo ou de iniciativas
comunitarias de politicas puablicas, assim como ocorre no planejamento

regulatorio.

No ambiente empresarial, no entanto, coordenar os processos politicos
implica rejeitar ao maximo as intervencfes estatais, de modo que o processo de
elaboracdo dos instrumentos de planejamento e as aliancas politicas persigam
objetivos claros de manutencdo das atividades lucrativas (SOUZA, 2003). Nesse
tipo as decisdes tendem a serem regidas por critérios unilaterais, utilizando-se de

hipoteses mal avaliadas em relacdo as demandas e necessidades da populacéo.

1.3.4 O New Urbanism

O New Urbanism baseia-se em uma dimensao prioritariamente estética
e funcional que alia a facilidade nos deslocamentos a idéia de “morar bem”. Este
modelo é refletido nos projetos urbanisticos que agregam conjuntos de escritorios,
moradias unifamiliares, complexos de apartamentos e shopping centers. Em sua
dimenséo politica procura defender o consenso em torno da “qualidade de vida”
através de um exercicio pedagdgico de persuasao para justificar as intervencdes
no espaco da cidade. E importante salientar que tal perspectiva, materializada na
forma dos bairros planejados, hoje comuns em varias cidades, representa do

ponto de vista da politica urbana a manutencdo de padrées de ocupacgédo do solo

excludentes.
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1.3.5 Desenvolvimento urbano sustentavel e planejamento ecolégico

Este modelo estd embasado na consagracdo publica do termo
“desenvolvimento sustentavel” ou “sustentabilidade”. Consequlientemente, 0s
planos de desenvolvimento urbano se baseiam no bindbmio desenvolvimento
econbmico e conservacdo ambiental, conceitos basicos da idéia de
sustentabilidade. A cidade, nessa oOtica, € projetada levando-se em consideracao
0s problemas ambientais, que ao serem solucionados contribuem para o
crescimento econdmico. Nesse caso, 0s problemas sociais estdo em um nivel
secundario em relacdo aos problemas ambientais, uma vez que o0 objetivo é
garantir o desenvolvimento urbano sustentavel, o que coloca este tipo no mesmo
enquadramento dos demais, ou seja, com pouca relacdo com a estrutura social.
(SOUZA, 2003)

As grandes referéncias do planejamento ecolégico ou do
desenvolvimento sustentavel sdo, portanto, as diretrizes de conservacdo do meio
ambiente com o objetivo de converter os recursos naturais, de forma racional, em
desenvolvimento econdémico. Nos instrumentos de planejamento isto tem
aparecido através das estratégias que visam promover determinadas acfes de
carater soOcio-ambiental. Uma vez qualificadas como de cunho social, essas
estratégias podem ou ndo escamotear elementos capazes de superar alguns dos
problemas basicos do ambiente urbano. Isto €, inclusive, algumas das questdes
gue poderemos verificar no conteido do Plano Diretor de Goiania, objeto de

nossa analise.
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1.3.6 Reforma Urbana e novos planos diretores

Conceitualmente, Souza (2003) define a reforma urbana como “... 0
conjunto articulado de politicas publicas, de carater redistributivista e
universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo primario: reduzir
niveis de injustica social no meio urbano e promover maior democratizacao do
planejamento e da gestédo das cidades” (SOUZA, op. cit. p. 158).

Todavia, para o autor, na dimenséo politica estes principios modificam-
se de natureza e passam a integrar as rotinas burocraticas do Estado. O exemplo
mais crasso desta perspectiva € a transferéncia da unido para os municipios da
responsabilidade sobre a legislacdo urbana através do plano diretor. Essa

modificagdo nas atribuicdes da unido, ainda na perspectiva do autor, decretou a

derrota em nivel nacional das mobilizacdes em torno da reforma urbana.

As discussbes em torno do papel dos planos diretores alimentam
atualmente significativas controversias tedricas e politicas no contexto da politica
urbana brasileira. E consensual, na literatura do tema, a importancia do plano
diretor no que tange a legalidade dos instrumentos de politica urbana,
principalmente aqueles considerados essenciais para a construgdo de dindmicas
espaciais igualitarias na cidade. Alias, essa é a questao fundamental colocada por
Souza para qualificar o “planejamento reformista” ou “planejamento politizado”.
Seu principal questionamento refere-se a importancia, que ele considera
exagerada, conferida por pensadores e ativistas dessa corrente as dinamicas de
intervencéo institucional instituidas pelo Estatuto da Cidade, de 2001, em especial

através da formulacdo dos planos diretores nos municipios brasileiros.



40

Para Souza, as novidades institucionais trazidas pela Constituicdo de
1988 opdem velhos e novos planos diretores. Os primeiros seriam aqueles
centrados na regulacdo e controle estatal do uso do solo urbano. Os segundos,
agora “politizados” (RIBEIRO e CARDOSO, 2003), trariam as discussfes
levantadas pela reforma urbana, com destaque na funcdo social da propriedade,
regularizacdo urbana na participacdo. Continuando sua analise, o autor entende
que a ascensao de governos de esquerda na década de 1990 contribuiu para a
difusdo do segundo tipo de planejamento como forma de promoc¢é&o da reforma
urbana.

. 0 momento p6s-1988, com a tentativa de captura, pelo
campo da esquerda, dos planos diretores como meio de
promocédo da reforma urbana, assistiu a uma predominancia
crescente de um certo tecnocratismo de esquerda, aninhado
na perspectiva do plano diretor como instrumento de
reforma urbana, ou seja, a tendéncia a superestimar a
importancia das leis e dos planos, a se subestimarem as
contradigbes sociais e a se cultivar otimismo exagerado a

respeito das possibilidades de estabelecimento pacifico de
nos pactos territoriais e consensos” (SOUZA, 2003, p. 163).

Tal andlise constitui em uma critica profunda ao carater reformista
(RIBEIRO e CARDOSO, 2003), que nessa oOtica ndo contextualiza os problemas
sociais e as contradicbes estruturais que colocam limites ao consenso
democratico, elemento essencial na vinculacdo do plano diretor a dimenséao

politica dos problemas urbanos.

Nessa perspectiva reformista, o planejamento estaria sendo mediado
unicamente pela acdo estatal, alijando das decisdes coletivas referentes a

guestdo urbana os movimentos sociais e 0 conjunto de ativismos politicos da
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sociedade civil. Souza define a realidade da implementacdo dos planos diretores
no Brasil a partir do que ele chama de tecnocratismo de esquerda. Sua conclusao

passa a ser a seguinte:

. a implementacdo da reforma urbana por meio apenas de
planos diretores é tarefa muito mais complicada do que o
superotimismo da maior parte dos planejadores politizados fazia
supor, e que, entre a elaboracdo da proposta e a sua execucao
consistente, se interpfe uma verdadeira via crucis, repleta de
obstaculo de ordem sociopolitica, institucional e outras (SOUZA,
2003, p. 166).

Algumas das questdes e polémicas tedricas essenciais atribuidas aos
tipos de planejamento levantados por Souza (2003), de alguma forma mantém
relacdo com os motivos e interesses vinculados aos momentos e embates da
politica urbana. Levando em consideracdo tal premissa, indicamos que a
construcdo da politica urbana no Brasil, como singularidade teméatica ou, nos
termos de Bourdieu, como campo, esta envolta em processos nao-lineares,
estabelecidos segundo légicas de disputas pelos instrumentos de controle e de
ordenamento, a um s6 tempo social e espacial. As linhas seguidas nesse
processo vao dos anos de 1950° até as experiéncias recentes de planejamento
em Goiania, se expressando nos discursos e mobilizagbes que marcaram 0s

cenarios de aprovacéo do Plano Diretor em 2007.

Vimos que, na 6tica de Souza, o alcance do plano diretor enquanto

instrumento de reforma urbana constitui instrumento limitado por ndo promover o

® Anteriormente a este periodo o pais era pouco urbanizado. Neste contexto somente os grandes
centro agro-exportadores tiveram algum tipo de intervencdo planejada. Como centros de
exportacdo essas cidades receberam influéncias européias em seus planos. E o caso do Plano
Agache no Rio de Janeiro (RIBEIRO e CARDOSO, 1996). J& no final dos anos 30 iniciam-se
projetos modernizadores, fundamentados pelo discurso higienista e urbanistico. A construgcédo de
Goiania é um caso exemplar desse modelo.
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rompimento com a estrutura social predominante nas cidades brasileiras. No
entanto, aspectos histéricos marcantes da construcdo da politica urbana brasileira
direcionaram-se para o estabelecimento de eixos comuns ao projeto reformista,
tornando imprescindivel, do ponto de vista analitico, a remissdo aos aspectos

trazidos por essa perspectiva.

1.4 Politicas Urbanas no Brasil: da racionalidade técnica ao
consenso reformista

A partir dos anos de 1950 predominam no Brasil formulacdes
tecnocraticas a servico do nacional-desenvolvimentismo. Nesse momento,
0 projeto de constituicdo da nacdo desloca-se para 0 eixo

econbmico. Essa ideologia consegue, todavia, articular esse
projeto com uma pratica de modernizacéo acelerada baseada na

internacionalizacéo da economia (RIBEIRO e CARDOSO, 1996,
p. 65)

J& nas décadas de 1960 e 1970 o modelo urbanistico presente dos
planos de desenvolvimento urbano privilegiou os sistemas viarios e 0os grandes
conjuntos habitacionais. Tais acdes eram os efeitos praticos de um modelo de
planejamento baseado na racionalidade das solugdes técnicas, e
fundamentalmente pensado como forma de inducdo do desenvolvimento, base

politico-ideoldgica do regime militar de entdo. (RIBEIRO e CARDOSO, 1996).

Todavia, apesar da primazia dos grandes projetos governamentais, €
nesse periodo que surgem as primeiras discussfes em torno de questdes sobre o

direito a terra urbana e de ampliacdo da cidadania, temas polémicos e no minimo
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estranhos ao quadro politico nacional. Foi essa abertura que possibilitou as
primeiras imersdes no campo da politica urbana de idéias progressistas e com
alto teor democratizante. Iniciavam-se assim as tentativas de impor
institucionalmente instrumentos legais de controle do uso do solo urbano, com o
objetivo final de equalizar as condi¢cdes de vida nas grandes cidades brasileiras
(MARICATO, 2003; CARDOSO, 2003; DE GRAZIA, 2003; SANTOS JUNIOR e
MARICATO, 2006). Foram varios objetivos centrados no que comumente

acostumou-se chamar reforma urbana®.

Ao final da década de 1970 chegou-se a visualizar um projeto de
desenvolvimento urbano. O Anteprojeto de Desenvolvimento Urbano (LDU/77)
agregava varios dos instrumentos reformistas de politica urbana, como os direitos
de desapropriacdo, de ocupagdo temporaria e de preempc¢ao. Preocupagcfes com
0 zoneamento também pautavam as propostas reformistas, como a instituicao de
areas especiais de interesse social (Zeis). O esboc¢o da LDU/77 passava a ser 0
indicativo de como seria levada a politica urbana brasileira até a adocdo do atual

modelo de desenvolvimento urbano.’

Nos anos seguintes concretizaram-se algumas das prerrogativas da

reforma urbana e varios dos instrumentos pensados no Anteprojeto da Lei de

® A bandeira da Reforma Urbana é levantada e sustentada principalmente em torno do Férum
Nacional da Reforma urbana: entidade que envolveu movimentos populares, ongs, universidades,
entidades técnico-representativas, além de militantes que transitaram, neste periodo (1977-1988)
entre a assessoria aos movimentos de moradia, a fungdo académica e a vida politica. (RIBEIRO,
2003; SANTOS JUNIOR e MARICATO, 2006). Quando estivermos nos referindo neste trabalho a
reforma urbana consideramos todos 0s processos sociais e institucionais que questionam 0s
niveis de injustica social nas cidades e que ganharam visibilidade no periodo anterior a
promulgac¢éo da Constituicdo Federal de 1988.

O solo criado também é outro importante instrumento urbanistico para o controle da especulacéo
imobiliaria que aparece nas discussdes do anteprojeto de lei, porém acaba ficando fora do texto
final. Este dispositivo € a expressdo da separagdo entre o direito de propriedade e o de construir
(GALVAO, 2005).
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Desenvolvimento Urbano, de 1977, continuaram sendo sustentados como forma
de modificar a conducdo da politica urbana. Porém, embora evidenciasse uma
tendéncia de mudanga no consenso em torno da fungao social da terra urbana os
projetos sofreram interveniéncias por parte dos legisladores e tramitaram
praticamente por toda a década de 1980 em meio as transformacgdes politicas no

pais.

Alguns dos instrumentos que estiveram em discussdo naquela época
sao, hoje, os itens principais no que concerne a gestdo do solo urbano. Contudo,
ao analisarmos a dindmica em que foi tratada a instituicdo dos instrumentos nos
projetos de leis, podemos perceber como alguns elementos sédo conflituosos no
tocante a funcao social da propriedade, que é a base das lutas de acesso a terra

urbanizada dentro da reforma urbana.

A evolucdo dos principais instrumentos de politica urbana no campo
juridico e a consolidacdo de alguns dos instrumentos nesse processo, como a
desapropriacdo, o direito de preempcao, o direito de superficie e a concesséo do
uso do solo indicam a notoriedade do tema e de seus conteudos (vide Quadro 1).
Por outro lado, a insercdo de alguns itens, ndo menos importantes do ponto de
vista do desenvolvimento urbano, parece demonstrar a relacdo conflituosa que
envolveu a parte juridica da politica urbana. Elementos fundamentais no
processo, como a regularizacdo fundiaria e a outorga onerosa do direito de
construir sO vieram a aparecer efetivamente no texto do Estatuto das Cidades, no

ano de 20018.

8 Alguns desses instrumentos ja haviam sido adotados por algumas administracdes, no entanto,
acarretando dificuldades com os setores juridicos, por conta da ndo efetivacdo dos projetos de lei.
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Quadro 1 — Instrumentos de politica urbana e legislagboes Pré-

Estatuto da Cidade

Institutos presentes Anteprojeto Anteprojeto Anteprojeto Sggﬁti;gjct;\éo Substitutivo

p LDU/77 LDU/82 LDU/83 Raul Ferraz/86
Andrada/86

Desapropriagao X )'e X X X

Serviddo administrativa X X X X X

LimitacGes administrativas X X X X

Ocupacéo temporaria X X

Requisicdo X X - - X

Tombamento X X X X X

Direito de preferéncia ou de preempcéo X X X X X

Urbanizacgao compulséria  ou edificacao X X x x

compulsdria ou parcelamento compulsério*

Constituicdo de reservas de terras X

Areas de interesse especial ou ZEIS X

Direito de superficie - X X X X

Direito Real de Concesséao de Uso - X X X X

Legitimacdo de posse - X

Usucapido especial - X - - X

Reurbanizagcdo consorciada ou operagdes X

consorciadas

Transferéncia do direito de construir - - - - X

Fonte: Carvalho (2000)

O entrave e a ndo aprovacao final dos textos no final da década de
1980 tem relacao direta com a prevaléncia de modelo politico que tratou a politica
urbana brasileira de forma personalista e baseada em interesses personalistas.
Essa idéia é defendida por Ribeiro e esta, segundo o autor, associada
historicamente a ndo consolidacdo entre as politicas brasileiras da questéo
urbana, que sempre sucumbiu aos “lobbies” e interesses ligados a reproducéo da

renda originada com a exploragao do solo urbano (RIBEIRO, 2003).

Maricato reforca a idéia de que as leis urbanisticas no Brasil
acompanham a logica dos movimentos que facilitam a reproducéo de privilégios e
a concentracdo de poder. Isso se deve, segundo a autora, porque a propria

legislagdo urbana, como especifico da regulacdo estatal, surge da necessidade
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de estruturacdo dos mercados imobiliarios, regidos por corte capitalista intrinseco
e autoreprodutivo. No final do século XIX, afirma a autora, leis foram utilizadas
para legitimar a transferéncia da massa trabalhadora pobre para as periferias, em
nome da higienizacdo das areas centras das cidades brasileiras (MARICATO,

2003).

Do ponto de vista dos ideais da reforma urbana, a literatura registra um
desenvolvimento consideravel do ponto de vista do debate publico. A jungcédo das
discussbes publicas, que ganharam for¢ca no periodo de redemocratizacdo do
pais, com a ascensdo dos movimentos populares e com os avancos politicos
concretizados na Constituicdo de 1988 deram nova conformacgao ao conjunto dos

instrumentos de politica urbana.

No interim entre o final da década de 1970 e o ano 1988 a questéo
urbana passa a ser matéria dos debates publicos e consegue se inscrever de
maneira expressiva no texto constitucional publicado em 1988. A apreensao
dessa mudanca, tanto na forma de tratamento da questdo urbana, em geral,
guanto nos conteudos dos instrumentos criados para ordenar a expansdo das
cidade é relativamente importante para a compreensdo dos cenarios posteriores,
uma vez que na Constituicao de 1988 foi dedicado um capitulo especifico sobre a
politica urbana. O texto da lei muda consideravelmente a direcdo da politica
urbana brasileira, pois agrega a maioria das reivindicacées presentes nos ideais

da reforma urbana, originadas ainda na década de 1970.

Os artigos da Constituicdo Federal que tratam da politica urbana séo
0s de numero 182 e 183. O Artigo 182 reza sobre a politica de desenvolvimento

urbano que deve ser executada pelo Poder Publico Municipal através de plano
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especifico. Esse artigo traz os seguintes itens: obrigatoriedade de plano diretor
para municipios com mais de vinte mil habitantes; funcdo social da cidade;
mecanismos de desapropriagfes de imoveis urbanos; utilizagdo compulsoéria dos
terrenos urbanos. No artigo 183 o texto traz a prerrogativa para 0s mecanismos
de regularizacdo fundiaria com base em instrumentos de usucapido especial.

(BRASIL, CF. Brasilia: Congresso Nacional, 1988)

Embora fizesse referéncia aos instrumentos para o controle do
desenvolvimento urbano, a Carta Magna estabelece a necessidade de
regulamentacdo, via legislacdo especifica, dos dispositivos de controle e
ordenamento urbano. Essa regulamentacdo aconteceu com a aprovacao da lei n°

10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade.

Apesar da proposta do Estatuto da Cidade ter tramitado® por um longo
periodo até a sua sancao em julho do ano de 2001 (CORREIA, 2003) ao final, seu
texto incorporou as principais diretrizes estabelecidas pelos anos de discussao da
politica urbana. Ocorreu, com isso, a recuperacdo de direitos urbanos basicos,
como a garantia de acesso a terra e a cidadania. Em outro sentido foi dedicado
uma sessdo a parte para a gestdo democratica das cidades, através de artigos
gue prevéem a instituicAo de mecanismos de participacado popular e de controle

social. (CARDOSO, 2003)

A andlise de Ribeiro (2003) indica que o Estatuto da Cidade nasce
baseado em dois modelos de politica urbana. O primeiro, de carater redistributivo,
tem como principios primeiramente “reciclar” a renda urbana produzida o mercado

imobiliario, ou seja, capturar aquilo que foi produzido pelos agentes da expansao

°A tramitacdo do projeto de Lei do Estatuto das Cidades durou exatos onze meses.



48

urbana e o devolve a sociedade através de ac¢des urbanisticas. Por outro lado, o
texto tem como operacdo bésica, por meio de termos de instrumentos de
regulacdo do uso do solo, responder a especulacdo como mecanismos de uso
coletivo. O outro modelo € de carater distributivo e diz respeito as formas do
poder publico lidar com a provisdo de servicos habitacionais e urbanos diretos,
como a regularizacdo fundiaria, a urbanizacdo de areas precarias e outros.

(RIBEIRO, 2003)

Ambos os modelos chamam a atencdo porque transferem para o
campo da politica urbana conflitos inerentes a sociedade politica brasileira. Tais
conflitos sdo exacerbados na com a crise econémica e politica que atingiu o pais
na década de 80. Por um lado, o Estado ndo conseguiu persistir no projeto de
desenvolvimento econdémico engendrado nos governos militares, revertendo em
retracdo do parque produtivo e desativacao do crédito que dinamizava o mercado
de bens de consumo. Por outro lado, a imensa massa marginal, criada pelas
transformacdes na estrutura produtiva do capitalismo no pos-guerra, fez crescer a

demanda por moradia nas grandes cidades brasileiras. (MARICATO, 2003)

O conflito que envolve a formulacdo das politicas urbanas esteve,
portanto, centrado na relagdo entre o sentido coletivo e o privado que o solo
assume na estrutura das cidades. Nesse caso, é interessante analisar a forma
com que o Estatuto das Cidades trata os instrumentos de garantia do direito a
terra, e principalmente, os principios que regem a funcdo social da propriedade

bem como sua aplicabilidade através dos planos diretores municipais.

A funcgéo social da propriedade esteve em destaque na Constituicao de

1988 ao reconhecer juridicamente o direito a moradia, reivindicado pelo



49

movimento da reforma urbana, através da inclusdo do usucapido especial urbano.
Na sequéncia dos fatos, e com os mesmos principios, o Estatuto da Cidade
incluiu ainda outros instrumentos: a concessao especial para fins de moradia (no
caso de terras publicas ocupadas) e o usucapido coletivo (no caso das terras

particulares).

Ao regulamentar a funcdo social da cidade e da propriedade o Estatuto
da Cidade instituiu o interesse comum sobre o direito individual de propriedade.
Isto quer dizer, ao modo que dirigiu a interpretacdo subsequiente, que se deve
fazer o uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco urbano.
(DE GRAZIA, 2003). Ficou designada ao Estado a funcdo de garantir a
obediéncia a esse principio através da elaboracdo e implementacdo de

instrumentos e mecanismos de ordenamento do territério da cidade.

Em termos formais, o Estatuto da Cidade almeja garantir a funcéo
social da cidade e da propriedade através da proposicdo de trés eixos principais
de orientacdo da politica urbana no pais. O primeiro campo diz respeito aos
instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir as formas de uso e
ocupacéo do solo. Em seguida o texto estabelece a prerrogativa da regularizacao
das posses urbanas. Em terceiro lugar registra um conjunto de instrumentos
voltados para a estratégia de gestdo, com a participacao direta dos cidadaos nos

processos decisorios (BRASIL, 2001).

Esses trés pontos atendem de forma geral aos objetivos definidos pela
Constituicdo. O Estatuto resgata exatamente aqueles instrumentos que estiveram
no centro da luta pela reforma urbana e presentes no esboco da lei de

desenvolvimento urbano, aplicados a condicdo de mecanismos de ordenamento
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territorial.

Maricato, embora ressalte o papel do Estatuto da Cidade como sintese
das lutas do movimento nacional da reforma urbana, questiona, em primeiro
plano, a aplicabilidade dos instrumentos, que a partir das particularidades
juridicas ficam dependentes de leis complementares. Alerta também para o fato
de se transferir aos municipios a responsabilidade pela politica urbana, através da
elaboracdo dos planos diretores municipais (MARICATO, 2003). Como a politica
urbana incorporou a tendéncia trazida pela Constituicdo de 1988, que amplia a
autonomia dos municipios, € no municipio, que se manifestam e adquirem formas

e dramaticidade crescentes.

Do ponto de vista administrativo, oS municipios sdo 0s entes mais
fracos do pacto federativo. Com essas transferéncias eles ndo sé tiveram suas
responsabilidades aumentadas, como também tiveram suas dificuldades inscritas
na escassez de recursos fiscais e financeiros para a sustentacdo das politicas
publicas. (RIBEIRO, 1994 e 2000, SANTOS JUNIOR, 2001). No caso da
elaboracdo e implementacdo do Plano Diretor acumula-se mais uma
responsabilidade aos gestores municipais, o que implica na formacdo de um novo

guadro institucional principalmente em razdo das trazidas pelo Estatuto da

Cidade.

O Estatuto da Cidade, além de agregar todas as diretrizes da politica
urbana passa a ser suplementar na gestdo dos municipios brasileiros. Um exame
mais detalhado do Estatuto ajuda-nos a entender a forma com que estédo
organizados seus trés eixos orientadores, tornando possivel indicar os vinculos

dessas prescricbes normativas com os diferentes universos de definicdes
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regulatérias formados pelas dindmicas de disputas e negociacdes entre 0s

agentes urbanos nas cidades brasileiras.

No primeiro plano, o Estatuto da Cidade especifica as estratégias de
zoneamento, que visam principalmente controlar o uso e a ocupagéo do solo com
vistas a sanar os problemas oriundos dos processos de mercado prevalecentes
no modelo de condugéo das cidades. Em suma, esses instrumentos incorporam
mecanismos de regulacdo do mercado de terras, o que possibilita ao Estado
intervir com o objetivo de realizar a funcéo social da cidade e da propriedade. O
rol de instrumentos inclui: Edificagdo/Parcelamento Compulsorios, IPTU
progressivo no tempo, Outorga Onerosa (de direitos de construcdo ou alteracéo
de usos), Operacao Interligada, Operacdo Urbana, Transferéncia do Direito de
Construir, EIV — Estudos de Impacto de Vizinhanga, Direito de superficie e o
Direito de preempcdo. A maioria desses instrumentos esteve presente nas
propostas da reforma urbana desde os anos de 1970, conforme ja destacamos,
porém, regulamentados pelo Estatuto da Cidade, transformam-se itens da rotina

administrativa dos municipios em proposicdes de planejamento.

O segundo principio que norteia o Estatuto da Cidade diz respeito aos
instrumentos de regularizacéo fundiaria. A complexidade deste item esta contida
no préprio processo de insercdo do tema na legislacdo, uma vez que varios
artigos ndo estiveram no texto original. Somente foram incluidos através da
Medida Provisoria (2.220 de setembro de 2001) alguns meses ap0s a aprovagao
da lei 10.257, o Estatuto da Cidade. O instrumento basico para a aplicacdo deste
principio sdo as ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), que tem como
concepcao fundamental incluir nos indicadores de zoneamento urbano espacos

com planos de urbanizacdo especificos para moradia da populacédo de baixa
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renda.

No plano da gestéo e do planejamento, o Estatuto da Cidade preconiza
um modelo baseado na participacdo direta da populacdo nas esferas de
elaboracdo dos instrumentos de planejamento municipal. O principio democratico
para instituir mecanismos de participacdo no planejamento e gestdo urbana esta
presente no 1° paragrafo da Constituicdo® e regulamentado no Estatuto da
Cidade através do inciso Il do artigo 2°, que reza de forma geral sobre a politica

urbana democratica.

| — Gestdo democratica por meio da participacdo popular e de
associacdes representativas de varios segmentos da comunidade
na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — Instrumentos de Gestdo Democratica da Cidade.” (BRASIL,
2001)

A adocéo de rotinas participativas na gestao e no planejamento passa
a ser prerrogativa presente em lei da mesma forma que 0s outros instrumentos de
ordenamento territorial. Nesse caso sdo elencadas as formas para que tal objetivo
pode ser efetivado: i. Orgéos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e nacional; ii. Debates, audiéncias e consultas publicas; iii. Conferéncias
sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;
Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano. (BRASIL, Op. cit)

Apesar de todas essas prerrogativas, do ponto de vista de sua

19 po tratar dos direitos politicos, a Constituicdo determina que a soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual a todos, e nos termos da lei
mediante plebiscito, referendo e iniciativa popular.
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constituicao juridica o Estatuto tem a funcédo de indicar diretrizes gerais da politica
urbana no pais, ficando sua aplicabilidade submetida a regulamentacdo dos
planos diretores. Nessa nova institucionalidade promovida pela Constituicdo de

1988 cabe aos municipios estabelecer as regras e definir as diretrizes de

ocupacéo do solo urbano.

O plano diretor € um dos instrumentos de politica urbana previsto na
Constituicdo Federal regulamentado pelo Estatuto da Cidade. Enquanto
instrumento de planejamento, o plano diretor exerce a funcdo de abracar os do
mesmo campo normativo, passando a ser considerado no dabate publico e na
formulacdo de politicas mecanismo basico de inducdo do desenvolvimento e

expanséao urbana (BRASIL, 2001)

Do ponto de vista juridico, os instrumentos de politica urbana podem
ser conceituados os meios disponiveis ao Poder Publico para concretizar as
diretrizes gerais da politica urbana (CARVALHO, 2000). Nesse sentido, o plano
diretor agrega a suas funcdes a incumbéncia de organizar o territorio urbano para
executar a fungcdo social da cidade, principio geral da politica urbana brasileira
ap6s 1988. Porém, ao lado das condicionantes para a ordenacédo do territorio,
inUmeras questdes alimentadas pela estrutura social emergem par a par com
novo projeto legal cristalizado pelos avancos na legislacdo urbanistica brasileira
(SOUZA, 2003). Este processo gera algumas questdes fundamentais sobre a
dindmica de definicio de uma ou outra linha de pensamento incidente nas

guestdes de politica urbana.

E consensual que na literatura sobre o campo que a implementagéo de

planos corresponde a processos bem mais intricados do que a simples aplicacao
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das leis e normas juridicas. Todavia, posicdes tedricas divergentes acentuam em
suas analises aspectos diferenciados sobre a natureza democratizante do plano
diretor. S&o essas ressalvas que interessam na apreciagcdo do Plano Diretor de

Goiania, da qual adiante nos ocupamos.

1.5 Plano diretor: ilusao ou instrumento de reforma urbana

Alguns autores apontam a importancia da elaboracdo e implementacao
de planos diretores como mecanismo para consolidacdo da reforma urbana em
nivel municipal (DE GRAZIA, 1999; RIBEIRO, 2003; CARDOSO, 2003;
MARICATO, 2003). Ribeiro (1990), por exemplo, entende que o plano diretor deve
ser um instrumento para coordenar a vida politica nas cidades. Na 6tica dessa
autora o plano diretor extrapola as fungdes administrativas de controle e uso do
solo e passa a ter um carater de entidade politica, encarregada de alimentar as
reflexdes sobre a questédo urbana na cidade. Esta concepg¢éo entende que o plano
diretor de certa maneira se sobrepde aos processos politicos locais, convertendo-
0s em termos praticos no principal vinculo institucional da municipalidade com os
principios gerais da politica urbana.

No mesmo sentido, Ribeiro e Cardoso (2003) compreendem que 0O
plano diretor é parte indissociavel da gestédo politica da cidade. Para fundamentar
sua compreensdo, 0s autores identificam os componentes da gestdo politica
tendo em vista as dindmicas especificas que agregam forcas sociais

diversificadas no cenario da cidade. Consequentemente, conduzem a que
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figuemos atentos aos conflitos de interesses que se instalam e se reorganizam
dentro do novo quadro institucional condicionado pela exigéncia de planos
diretores municipais constante do Estatuto da Cidade. Os processos que
envolvem sua elaboracdo pelos municipios intensificam as disputas conjunturais
neles desenvolvidas, fazendo retornar a problemética sobre a funcdo social da

propriedade, presente originalmente na luta pela reforma urbana.

Por outro lado, alguns autores entendem que o plano diretor néao
atende as premissas da reforma urbana, principalmente na capacidade de romper
com a estrutura social baseada na propriedade privada, objetivo principal da idéia
de reforma urbana. (SOUZA, 2003; VILLACA, 2005). Essa interpretacao vai de
encontro com a idéia de que os planos se inserem na estrutura burocratica das
administracdes publicas municipais e servem apenas como protocolo
administrativo para o atendimento da lei, o Estatuto da Cidade. Nessa otica o
plano atende as exigéncias da tecnoburocracia sustentada pelo “discurso
competente” que predomina nas esferas de poder estatal no Brasil em detrimento
da participacdo popular e do reconhecimento das questbes problematicas da

estrutura social.

Villaca a esse respeito afirma:

O planejamento urbano no Brasil, representado pelo Plano Diretor,
estd a exigir uma revisao radical, ou seja, pela raiz. Todos 0s seus
pressupostos precisam ser questionados. Todos, sem excegdo. A
partir desse questionamento, é fundamental que o contetdo do
Plano Diretor e seus métodos sejam redefinidos de baixo para
cima. (...) O debate deve vir de baixo para cima e ndo ser um
evento ao qual a maioria comparece convidada pela minoria
(VILLACA, 2005; p. 92).

Essa posicao reporta a posicao de Souza (2003) sobre a vinculacéo da
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politica urbana a elaboracéo do plano diretor:

. a implantagdo da reforma urbana por meio apenas de planos
diretores é tarefa muito mais complicada do que o superotimismo
da maior parte dos planejadores politizados fazia supor, e que,
entre a elaboracdo da proposta e a sua execugao consistente, se
interpde uma verdadeira via crucis, repleta de obstaculos de

ordem sociopolitica, institucional e outras (p. 166)

O poder publico municipal, através dos mecanismos de inducdo urbana
previstos na legislacao federal do Estatuto da Cidade, tem a funcéo de regular a
producdo privada do ambiente construido das cidades. Instala-se, assim, ao
menos do ponto de vista da ordenacdo dos espacos urbanos, uma tensao entre o
publico e o privado. Porém, essa tensao nao fica restrita as rotinas de fiscalizacao
e controle do Estado, uma vez que adoc¢do dos instrumentos de politica urbana
fica submetida a elaboracdo do plano diretor, como ha pouco foi destacado.
Interessa aqui salientar a dimensao propriamente politica que envolve o processo,
realcando suas prerrogativas democraticas, dadas que seus mecanismos
necessariamente se realizam na esfera da capacidade de intervencdo e decisdo

dos atores envolvidos.

Retratamos até aqui situacdes marcadas pelas rupturas histéricas que
demarcaram a producdo de um ambiente politico-institucional que encaminha
para niveis relativamente coesos de normatizacdo no que se refere ao
desenvolvimento urbano. Porém dindmicas territoriais demarcadas por
transformacdes politicas, sociais e incidem sobre 0S municipios em meio a
consolidagdo do Estatuto da Cidade. Nesse caso, fazem parte do rol de

processos sociais que antecedem a elaboracdo do plano diretor o
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estabelecimento de um forte mercado urbano que tem como base a geracao de
renda fundiaria e imobiliaria urbana, a demanda por moradia nas metrépoles e as

reivindicagbes por melhorias na qualidade de vida das populagdes.

Acreditamos que o Estatuto da Cidade fez parte de um esforco para
modificar uma estrutura de poder assentada na propriedade privada do solo
urbano, formatado e consolidado, como principio, desde o esboc¢o da LDU / 77.
Todavia, estudiosos registram ai o grande entrave que se estabeleceu entre as
forcas politicas que participaram do processo ao longo dos anos de 1980. Além
da confluéncia existente entre a implantacdo dos instrumentos e as rotinas

administrativas, como bem aponta Souza (2003).

Nesse sentido, pressupomos que a reorganizagao de for¢cas em torno
da novidade institucional modifica o0 modelo de planejamento e de administracéo
publica e o Estado tém suas rotinas redirecionadas. Ao mesmo tempo, mas com
sinalizacdo oposta, o poder urbano corporativo através dos investimentos no
mercado imobiliario se consolida como ator do processo politico ao se submeter a

regulacdo do poder publico (RIBEIRO, 2003).

Nesse contexto, ha uma polarizacdo entre o Estado e o poder urbano
corporativo, na figura das empresas do ramo imobiliario. As rela¢ges de lutas e
negociacdes que ai se estabelecem tracam a experiéncia historica recente do
pais, em que se entrelacou um projeto de desenvolvimento econdémico, de
acumulacdo de capital privado e uma nova distribuicdo de poder politico. As
cidades sentiram os efeitos dessas transformacdes e constituiram /6cus principal

das tensdes sociais por elas gestadas.

As periodizacdes mais adotadas na literatura sociolégica ajudam-nos a
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entender a natureza de tais transformacfes e o modo de seus resultados se
expressarem nos modelos de desenvolvimento urbano prevalecentes em nossas
cidades. Com peguenas nuances, € comum afirmar que o Brasil experimentou
trés momentos distintos em seu desenvolvimento urbano. Primeiro o Brasil
Colbnia, em que o urbano controlava a acumulacdo do capital mercantil-
escravocrata. Depois a cidade atua como sede da acumulagcédo capital mercantil,
desenvolvida com base na economia agro-exportadora. A terceira e mais
impactante etapa desse processo estd baseada na industrializacdo, que num
primeiro momento se sustenta pelo trabalhismo-populista da primeira metade do
século XX, depois esta associada ao consumo de bens de luxo e duraveis,
durante o regime militar!. Esse conjunto de transformacdes necessitou de um
processo avancado de modernizagdo, fomentador de um processo de
concentragdo de renda, baseado em um modelo de industrializagdo com a

geracdo de uma massa marginal.

A consolidacédo do Estatuto da Cidade certamente colocou em choque
esses interesses. O modelo de organizacdo urbana baseado na geracdo de
renda, “gue hoje inclui ndo apenas os produtores da cidade”, mas também a
populacdo que se fecha nos condominios fechados se enfrenta com o modelo

distributivo e reformador presente no Estatuto (RIBEIRO, 2003).

A problematica fundamental a ser trabalhada com base nessas
indicagcbes tedricas diz respeito ao resultado efetivo de instrumentos de politica
urbanos hoje regulamentados por planos diretores municipais. Saber em que

sentido o0 modelo de politica urbana que esteve em gestacdo desde a década de

! Essa distincao é feita por Ribeiro (2003), que leva conta estudos antecedentes mais conhecidos,
sem divergir deles no essencial. Entre outros, SANTOS 1967, MONTE-MOR, 2007.
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1970 até a aprovacao do Estatuto da Cidade esta refletido na realidade particular

das diretrizes locais de desenvolvimento é a pergunta principal a ser respondida.
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Capitulo 2 — A politica e construcao do espaco urbano de
Goiania

As transformacfes sociais e 0S processos que pesaram na producao
do espaco urbano de Goiania entrelagam-se na linha do tempo, desde a fundacéo
da cidade estendendo-se até os dias presentes. Por um lado, constituem
dindmicas que afetam diretamente a ocupacao do solo urbano, ao incrementarem
as demandas por moradia. Em outro sentido, a producdo do espaco esta
relacionada as projecbes urbanisticas que através do planejamento atribuem
particularidades ao desenho da cidade.

Importantes estudos sobre o desenvolvimento urbano de Goiania
recorrem & reconstrucéo histérica desse processo (MORAES, 1991; MOYSES,
2001; OLIVEIRA, 2002; MOURA, 2004; RIBEIRO, 2004). Embora esses estudos
estejam demarcados teoricamente pelas perspectivas de cada autor, suas
analises empiricas assentam-se em pontos consensuais, que creditam o
desenvolvimento urbano de Goiania como resultantes das acfes de diferentes
autores. Para fins dessa dissertacdo, cabe ressaltar como as atuacdes desses
autores influenciaram o processo duplo que envolve a cidade planejada e a
cidade real, construida pelos processos de sua expansao fisico-territorial e pelos
modos de vida e sociabilidades, problemas e alternativas politico-institucionais
gque nela se desenvolvem.

Para nos aproximar dessa realidade dividimos 0s sucessivos contextos

de decisBes e arranjos institucionais em periodos, marcados por intervencdes que
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estruturam as continuidade e rupturas em seu tempo histérico.'? Desse modo,
nossas referéncias principais sdo 0s processos politicos e os modelos de
planejamento envolvidos na elaboracdo dos planos urbanisticos de Goiania,
entendendo, por meio deles, atingiremos de maneira mais evidente a natureza
das relagBes entre a politica urbana, e as intervenc¢des no espaco da cidade.

Este capitulo discute o cenario das politicas urbanas em Goiania no
periodo entre a fundacao da cidade, na década de 1930, até meados da década
de 1980, no periodo anterior a promulgacdo da Constituicdo Federal: i)
Implementacao dos planos originais de Goiania, que vai até o final da Década de
1940, quando prevalece a ordenacg&o do espaco a partir da orientagao dos planos
originais; ii) Compreende as décadas de 1950 e 1960, periodo em que o controle
do Estado é reduzido e ocorre a explosdo do mercado imobiliario; iii) Este topico
vai do inicio da década de 1970 até meados da década de 1980, periodo que

marca o retorno do planejamento.*®

2.1 A construgao da cidade e as bases para a atuacao do
mercado imobiliario

A transferéncia da capital do Estado, da Cidade de Goias, antiga Vila

Boa, para a regido de Campinas fez parte do projeto de integracdo nacional

2 A periodizagdo adotada aqui baseia-se em Moura (2003) e Ribeiro (2004). Ambas trazem
discussbes acerca das implementa¢cbes dos Planos Diretores de Goiania e os seus reflexos na
Parodugéo do espaco urbano da cidade.

Para tentarmos ser mais exato procuramos referir essas divisdes cronoldgicas em fatos
demarcadores de mudancas nos instrumentos de politica urbana. Assim, a passagem da primeira
fase para a segunda se da quando da aprovacéo da Lei n® 176 de 1950. No momento posterior a
década de sessenta a referéncia é a aprovacdo do Plano Diretor de Jorge Wilheim através da Lei
n® 4.523 de 1971. Quando falamos em meados de 1980 estamos nos referindo ao ano de 1983,
guando é aprovada a Lei n° 6.063, que estabelece o parcelamento em areas de urbanizagdo
especifica.



62

engendrado pelo governo Vargas, a Marcha para o Oeste (Vide figura 1), que
enxergava nessa acao a possibilidade de criagdo de um entreposto para a
concretizacdo do projeto de seguranca nacional e, a0 mesmo tempo, um
trampolim para a articulagdo do centro-norte amazénico aos centros produtores
do pais™.

Figura 1. Cartaz exaltando a consolidagao de Goiania como simbolo da
“Marcha para o Oeste” — 1942. - Revista Oeste, 1942.

Fonte: Acervo da Seplam — Prefeitura de Goiania

No ano de 1933 o Governo do Estado define as normas para a
implantacdo de Goiania. Através do decreto de n° 3.359 o entéo interventor Pedro
Ludovico Teixeira esboca o que viria a ser o seu Plano de Metas. Neste
documento explicitam-se as primeiras definicbes sobre a ocupacgao da futura
cidade, rezando sobre sua dimenséo, legislacdo, zoneamento e parcelamento do

solo, além de regras para a edificacdo na nova Capital. A elabora¢do do plano

! Diversos autores desenvolveram pesquisas sobre a transferéncia da capital e a construcéo de
Goiania, dentre eles: Palacin e Moraes (1989), Bernardes (1989), Chaul (1999).
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original da cidade ficou a cargo da firma P. Antunes e Cia, sob a coordenacao do
arquiteto e urbanista Atilio Correia Lima. O urbanista, influenciado pela vertente
européia, privilegiou um desenho disciplinador do espaco e o aspecto de
embelezamento da estrutura urbana, tendéncias do entdo nascente urbanismo

moderno. (MOURA, 2003).

O inicio do século, com o surgimento do urbanismo, € 0 momento em
gue a cidade é transformada em objeto de saber e intervencdo. Nesse momento,
expressdes urbanismo, “city planning” ou ciéncia da cidade comecam a ser
utilizadas nas Franca, na Inglaterra e nos Estados Unidos. A influéncia francesa é
a que mais aparece nos primeiros planos urbanos no Brasil, como no Plano de
Embelezamento do Rio de Janeiro, elaborado por A. D. Agache, projeto do qual
Atilio Correia Lima fez parte. Correia Lima planejou Goiania a partir das defini¢cdes
da arquitetura moderna, vislumbrada nos C/IAMs (Congressos Internacionais de
Arquitetura Moderna)'®, realizados no periodo em que o arquiteto se encontrava
em Paris. As tendéncias modernas visavam unificar os conceitos urbanisticos
sustentados pelo zoneamento funcional atinente a racionalidade e funcionalidade
da cidade, uma concepc¢ao que une a eficiéncia e o prazer de viver na cidade

(RIBEIRO e CARDOSO, 1996).

No Plano Piloto de Goiania, Atilio Correia Lima adotou basicamente
todas essas prerrogativas. O tracado esbocado por ele privilegiou o controle do
uso do solo, com a preocupacdo de evitar a ocupacao de areas improéprias para
construcéo e de delimitar a area urbana da nova capital, entendendo que esta nédo

agregaria mais do que 50 mil habitantes. Além disso, procurou também definir o

!> 0 produto principal destes féruns foi a Carta de Atenas, elaborada pelo arquiteto autodidata Le
Corbusier. Este documento orientou alguns dos grandes projetos urbanisticos do século XX.
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zoneamento através da caracterizacdo de areas administrativas, comerciais e
industriais, circundando-as com um cinturdo verde e conservando 0s mananciais

gue serviriam para o abastecimento para a populacéo.

Em 1934 Atilio Correia Lima afasta-se do projeto de implantacdo da
nova capital. O governo recorre a contratacdo da firma Coimbra Bueno e Pena
Chaves, que fica encarregada da continuacdo do plano. Ligado a esta firma
estava o engenheiro Armando Augusto de Godoi, que havia participado do estudo
para escolha da area de construcdo de Goiania. A participacdo de Goddi no
projeto deu novos rumos ao plano original da cidade. O desenho agora
privilegiaria as areas verdes, bosques e jardins, formando um anel verde em torno
da area mais adensada. Nesse plano a expansao urbana estaria concentrada em
cidades-satélites, que agregaria 0s novos bairros e manteria o plano original.

(BERNARDES, 2000)

Essas acbOes de Godoi procuraram dar continuidade ao controle da
ocupacao e consolidar o zoneamento da cidade. A preocupag¢do com a expansao
da cidade também ficava evidente, uma vez que o plano manteve os limites da
zona urbana através do anel verde, e deixou 0s novos bairros para além dessa
barreira. Todavia o urbanista ficou pouco tempo no projeto, afastando-se em 1937
e deixando a coordenacao do plano a cargo da firma Coimbra Bueno. Os irmaos
Abelardo e Jerbnimo Coimbra Bueno, antes responsaveis pelas rotinas
administrativas e financeiras do projeto fazem as vezes de urbanistas e em 1938

elaboram o Plano de Urbanizacdo de Goiania.

Os Coimbra Bueno praticamente conservaram as orientacdes

anteriores de Atilio Correia Lima e de Armando Augusto de Godoi, principalmente
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no que elas estabeleciam quanto ao zoneamento da cidade. Neste zoneamento a
preocupacao era manter a funcionalidade da cidade. Por isso, areas foram
destinadas, por exemplo, a zona universitaria e de esportes. Fixaram-se também
espacos destinados a equipamentos como cemitérios, hipdédromo, zooldgico e

areas verdes.

Essa interpretacdo é reforcada por Moura (2003). Acerca desse fato,
Moura afirma que os Coimbra Bueno indicaram a modificacdo da legislacdo em

causa propria, uma vez que 0S mesmos atuavam no ramo imobiliario.

Ribeiro destaca o papel especulativo dos Coimbra Bueno, inclusive
apontando a interferéncia constante no projeto como uma das possiveis razdes

da saida de Attilio Correia Lima do projeto inicial.

Os Coimbra Bueno, movidos pela ganancia especulativa e como
novos proprietarios de glebas ao sul e a oeste da capital, no
anseio de seus investimentos mais rapidamente contemplados,
colocaram-se de forma antiética entre o projeto (original) e sua
execucgdo, contribuindo, definitivamente para a saida de Attilio
Corréa Lima do projeto. (RIBEIRO, 2004, p. 68)

A criacdo do Setor Coimbra indica em que sentido a atuacdo destes
agentes influenciaram na modificacdo do plano de Goiania. O empreendimento
deste bairro estd diretamente relacionado com o texto do Decreto 90-A que
mudava a natureza de Campinasl6, gue passa a ser cidade satélite de Goiania, e
ndo municipio autbnomo. A vinculacdo de Campinas a area urbana de Goiania
possibilita, portanto, a incorporacdo do projeto do Setor Coimbra ao plano da

cidade.

!® Cidade localizada préximo ao local de implantacéo de Goiania, posteriormente tornada bairro da
capital.
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Nesse inicio de urbanizacdo, mesmo com as intencdes particulares dos
Coimbra Bueno, a cidade de Goiania desenvolveu-se, basicamente, através da
acao do Estado, que atuou na consolidacdo do espaco urbano funcional pensado
nos planos elaborados entre 1933 a 1938, ou seja, um centro administrativo,
politico e de servicos. Nesse periodo o controle de ocupacdo do solo era
realizado Departamento de Propaganda e Venda de Terras da Nova Capital
(Decreto n°® 4.941, de 1934). Ficava a cargo deste departamento o parcelamento,

a doacao e a venda de lotes em Goiania.

Durante toda década de 1940 o poder publico concentrou esforcos
para manter sob controle a expansdo da zona urbana da cidade. Através do
Decreto-11 tentou-se normatizar a ocupacao dos setores central e norte com o
objetivo de adensar as areas contidas no plano de urbanizacdo, porém o que se
viu foi a intensa comercializacdo de lotes nos setores Sul e Oeste da capital,
contrariando as especificacbes da lei. Segundo Goncalves (2002) estes bairros sé
foram ocupados apds os anos de 1950, mas sua insercdo no espaco urbano ja

era notada através da negociacao das areas para especulacao.

Podemos perceber que embora o objetivo dos pioneiros fosse
consolidar o Plano Piloto da Cidade e acomodar o quadro de funcionarios ligados
a administracdo publica e aos servicos basicos, nesse inicio de urbanizacdo a
atuacdo de agentes interessados em obter ganhos politicos e financeiros ja se
firmava. No novo cenario o controle pelos Coimbra Bueno dos principais
instrumentos de producdo politica indica a insercdo dos interesses privados no

solo urbano da Nova Capital.

Assim, apesar de concordarmos com 0s autores que evidenciam o
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papel crucial do Estado nesse periodo, (MORAES, 1991; MOURA, 2003; e
GONCALVES, 2002; RIBEIRO, 2004), até porque se tratava da instalacdo de uma
nova cidade, ndo podemos deixar de destacar a origem da cidade de Goiania
esteve pautada pelo conflito entre os modelos de ocupacdo e parcelamento da
cidade e as normas de controle do solo. Com isso é preciso assinalar que a
condicdo inicial do processo de urbanizacdo fixou as bases de um novo tipo de
apropriacao do espaco, fundado na exploracdo comercial do solo pelos agentes

imobiliarios.

2.2 O predominio dos agentes privados na producao do espago

Mudancas politicas fundamentais foram operadas na passagem dos
anos de 1940 para a década de 1950 em Goiania. Essas modificacdes incidem
sobre a politica urbana, alterando a legislacdo de uso do solo, dando nova
configuragdo a ocupacdo urbana de Goiania. A abertura da legislacdo permitiu o
avanco dos empreendimentos privados, exaltando a atuacdo dos agentes
imobiliarios, fator que demarca a ruptura com o periodo precedente.

A eleicdo em 1946 de Jeronimo Coimbra Bueno para o governo de
Goias deu mais poder aqueles que haviam controlado a urbanizacao no periodo
precedente o que contribuiu para a adequacdo dos instrumentos de politica
urbana aos interesses privados. As constantes mudancas na legislacdo
confirmam esse processo. A edicdo do Codigo de Edificacdes, Decreto n. 574 de

1947 permitiu o parcelamento do solo pelo setor privado. Mesmo, assim,
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continuava a vigorar as diretrizes reguladoras do plano de 1938, que tornava
obrigacdo do empreendedor o fornecimento da infra-estrutura basica ao

loteamento aprovado.

A seqguéncia de fatos politicos que se seguiu, porém, contribuiu para
transformar a estrutura urbana da cidade e para a romper com o controle publico
do parcelamento do solo. A publicacdo da Lei n. 176/1950, alterando o Decreto
n.574, liberava o loteador das responsabilidades de instalacdo de infra-estrutura
no local do loteamento. Alguns estudos (PASTORE, 1984; BERNARDES, 2001;
MOURA, 2003; RIBEIRO, 2004) consideram esse momento como O marco
cronologico do processo de desoneracdo do poder publico nas definicdes de

ocupacao.
A implementacdo dessa nova lei provoca a explosao demografica
da cidade, imprimindo-lhe novas imagens através dos processos

de horizontalizagéo e verticalizagdo, de crescimento desordenado
e de ampliacdo da area urbana (...) (BERNARDES, 2000 p. 178)

A liberagéo para construgéo nos lotes do Setor Sul e da Vila Nova,
além da dispensa de infra-estrutura para os loteamentos privados,
levou a aprovacdo de um grande ndamero de novos
parcelamentos, bem como do numero de construgdes, ativando
todo o circuito imobiliario. (MORAES, 1991, p. 37)

Os estudos mencionados sdo precisos ao apontarem que as mudancas
desse periodo no plano da cidade e na legislacéo reguladora da ocupacao do solo
influenciaram conseqientemente na organizacdo social da cidade, acarretando
problemas estruturais posteriormente refletidos na exclusdo e na segregacao
espacial. Moraes (1991) ainda acrescenta que a expansao da cidade por meio de
novos loteamentos compds uma ocupacdo rarefeita, sem conexdo com a

estrutura urbana que havia sido concebida nos planos originais.
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A materializacdo das mudancas na legislacdo sobre espaco urbano
pode ser percebida na andlise do quantitativo de bairros criados em Goiania nas
primeiras décadas de urbanizagdo. Entre a fundacéo da cidade e o fim da década
de 1940 sete bairros foram criados (seis bairros do plano original da cidade e um
bairro empreendido pelos agentes imobilidrios, o Setor Coimbra). Na fase
seguinte, durante toda a década de 1950, foram criados cento e quatorze bairros,
sendo oito de iniciativa estatal e cento e seis por parte dos agentes imobiliarios
(Oliveira, 2002). Esse modelo de ocupacao prevaleceu até final da década de

1960, com mais vinte loteamentos particulares e apenas um criado pelo Estado.

A expanséao dos loteamentos incidiu diretamente na forma da cidade e
pouco do que havia sido projetado no Plano de Urbanizacdo de 1938 restava. Os
planos elaborados nesta época ndo surtiram efeito no reordenamento da cidade e
sucumbiram a forca de interesses que estruturavam suas hegemonias politicas e
mercantis na cidade. Dois planos foram produzidos, o primeiro, elaborado pelo
topdégrafo alemdo Ewald Janssen, entre 1952 e 1954, e o outro, de autoria do
urbanista Luis Saia em 1960. Nas propostas desses planos privilegiava-se
parametros urbanisticos estruturais, como canaliza¢do de cérregos e zoneamento
funcional da area urbana. Além disso, particularmente no Plano de Saia, o
zoneamento foi tomado como fator de coibicdo da expanséo urbana, através de
um sistema viario racional. Segundo Moura (2003) os planos de Janssen e de
Luis Saia ndo foram oficializados por questdes de ordem politica e financeira.
Esses eventos, embora a autora ndo aponte os motivos especificos, indicam um

guadro de conivéncia dos agentes politicos com a especulacéo imobiliaria.

Ha que se destacar nesse processo a atuacdo de atores especificos,

principalmente os proprietarios de terra. Esses grupos, formados basicamente por
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familias pioneiras da cidade, adquiriram posicbes privilegiadas no
desenvolvimento urbano da capital. A familia Morais, entdo estabelecida em
Campinas, aproveitou o fato de possuir grandes glebas de terras em torno na
nova Capital para estabelecer uma relacdo estreita com o Estado, através da
doacao e da venda de terras. Campos (1980) destaca a participacdo dos irmaos
Andrelino de Morais e José Rodrigues Morais Filho como os principais doadores e
vendedores das terras que constituiram o ndcleo urbano de Goiania. Em terras
localizadas a leste do centro da cidade, os Morais conseguiram aprovar junto ao
poder publico o parcelamento de areas proximas aos bairros Leste Universitario e
Vila Nova, &areas que posteriormente se valorizaram bastante, possibilitando

enorme ganho financeiro por parte deste grupo.

Em outra area préxima aos setores Leste Universitario e Setor Sul outro
empreendedor aprovou o Setor Jardim Goias. Tratava-se de Lourival Louza, dono
de terras ao sul da capital. Além do Jardim Goias Louza parcelou outra area, o
Setor Gameleira, um conjunto de areas dentro da entdo Fazenda Gameleira, de
sua propriedade. O parcelamento desta area, embora o bairro ndo tenha sido
implantado, serviu como base para investimentos recentes do capital imobiliario
em Goiania através da com a implantacdo de condominios fechados naquela

regiao.

A figura de Lourival Louza esta diretamente ligada ao desenvolvimento
urbano de Goiania. O grupo empresarial que leve o seu nome diversifica
consideravelmente suas atividades a partir da década de 1980, e inclui além dos
empreendimentos imobiliarios o controle do primeiro Shopping Center da cidade,
0 Shopping Flamboyant instalado na década de 1980. Aproveitando o fato de ser

proprietario daquelas extensas areas Louza pdde ao longo do tempo localizar



71

estrategicamente os equipamentos que lhe traria vultuosos ganhos econémicos. A
localizacdo do Shopping é clara nesse sentido. Em seu projeto de instalacdo
consta que a posicéo do shopping deveria ficar entre os principais eixos viarios da

cidade, seguindo o modelo americano, o que possibilitaria 0 seu uso como centro

regional de consumo (PEIXOTO e FERRANTE, 2006).

A conversdo de Louza em empresario urbano, antes um fazendeiro, s6
foi possivel gracas ao tratamento especulativo e estratégico que ele conseguiu
implementar as suas terras. Louza articulou com o Estado a doacéo e a venda de
terras. As areas onde localizam-se o Estadio Serra Dourada e o atual Paco
Municipal estdo entre as que pertenciam ao empresario e foram cedidas ao

estado.

Ao findar o periodo situado entre a publicacdo do Decreto 176 de 1950
e o0 Plano de Saia, a politica urbana de Goiania estava submetida a relacdo de
barganha entre empreendedores imobilidrios e o Estado. Os instrumentos legais
gue poderiam corrigir as distorcbes na ocupacao nao obtiveram sucesso, 0 que
fica demonstrado na elevada quantidade de loteamentos criados nesse periodo
(Vide grafico 1)

Grafico 1. Criagao de loteamentos no municipio de Goiania, por década e
situagao fundiaria - (1930-1980)
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Gréafico elaborado pelo autor.
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2.3 O retorno do Estado e os devaneios do planejamento

A partir da década 1970 o Estado ensaia retomar o controle do
planejamento urbano em Goiania. Essa inclinacdo da acdo estatal refletia a
perspectiva de um tipo de planejamento urbano que submete a critérios da gestao
técnica as questdes sociais da cidade. A questdo econbémica do
subdesenvolvimento nesse sentido era central, pois tratava-se de dar as cidades
condicbes para sustentar o crescimento econdémico objetivado nos planos
urbanos durante o governo militar. A criacdo de 6rgéos nacionais de planejamento
como a SERFHAU' (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo) tinha o objetivo
de orientar planos locais de desenvolvimento urbano.

No ambito do pensamento urbanistico os projetos originados nessas
instancias de poder orientaram-se para a superagdo do subdesenvolvimento
econbmico. A comparacdo das cidades brasileiras com as dos paises
desenvolvidos foi o grande mote dos projetos de urbanizacdo dessa época. Era
necessario impor métodos eficientes a cidade existente, sem os planos visionarios
caracteristicos do modelo modernista (RIBEIRO E CARDOSO, 1996). O modelo
adotado para Goiania a partir de 1968 seguiu esses parametros e fez parte do
projeto nacional de centralizagdo do planejamento. O SERFHAU serviu Goiania,
uma das cidades que tinha o maior incremento populacional naquela época, de
técnicos e apoio financeiro para a retomada do planejamento e o BNH'® (Banco

Nacional de Habitacdo) deu suporte para a construcdo de novos loteamentos na

7 Criado pelo Decreto n° 59.917, de 30 de dezembro de 1966.
'8 Criado pela Lei nimero 5.762, de 14 de dezembro de 1971.
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cidade através da implantacdo de conjuntos habitacionais.

Cabe-nos salientar o papel entéo prefeito iris Rezende Machado nesse
processo. iris, politico sagaz e pronto para resolver os “problemas” da populacéo,
interveio de forma substancial na estruturacdo do espaco urbano da cidade.
Politico de ‘pulso forte’ iris abraca a causa do planejamento na década de 60,
conforme suas proprias declaracbes em entrevista ao Jornal opcdo de 24 de

fevereiro a 1° de Marco de 2008:

Fui eleito sabendo que Goiania tinha sido planejada para ter 50
mil habitantes em 50 anos, mas estava com 30 anos e ja contava
com 300 mil habitantes. Entdo, eu soube que BNH estava
financiando Plano Diretor para cidades com mais de 200 mil
habitantes. Fui em busca do recurso e abri uma concorréncia
internacional, porque o dinheiro era externo e exigia-se esse tipo
de concorréncia. Eu, naquela idade, ja entendia que a cidade
precisava de planejamento. (Entrevista ao Jornal Opcgéo de 24 de
fevereiro a 1° de marco de 2008).

O Plano Diretor a que Iris se refere é o Plano de Desenvolvimento
Integrado de Goiania (PDIG) elaborado entre 1968 e 1971 por equipe coordenada
pelo urbanista Jorge Wilheim. O urbanista demonstrava preocupacdo na
resolucdo dos problemas intra-urbanos e defendia intervencbes racionais e
técnicas no espaco da cidade, entendendo que o desenvolvimento das forcas

econdmicas no espaco urbano pudesse transformar a sociedade.

Wilheim opta pela transformagédo da estrutura urbana existente, ou
seja, o0 modelo de cidade preconizado pelas utopias modernas de Le Corbusier
gue havia dado sentido ao desenho inicial da cidade. Com seus bulevares e ruas
abertas a convivéncia coletiva, o plano dava lugar as vias de transito racional,

capazes de dinamizar o movimento de pessoas e mercadorias.
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Nesse periodo, os indices de urbanizacdo no Brasil aumentaram
sensivelmente. Goiania teve um incremento de 63% em sua populacdo urbana

entre os anos de 1960 e 1970. (vide Grafico 2)

Grafico 2. Populagao de Goiania (1960-1972)
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Para Wilheim, a funcdo da estrutura urbana €é de induzir o
desenvolvimento. O desafio de Goiania aquela época era transformar em
desenvolvimento econdmico as transformacdes demograficas observadas em seu
territério. Tornava-se urgente intervir no espaco urbano da cidade para acomodar
0 numero elevado de imigrantes que aportavam a cidade, o que implicava
diretamente na primazia da politica habitacional como eixo definidor da questao

urbana.

Nas propostas de Wilheim ficava evidente a preocupacdo com a
expansdo urbana, a especulacdo imobiliaria e com o déficit habitacional. Nesse
sentido o plano propés um cotejamento dessas variaveis em torno de solucdes
urbanisticas, que incluiam a racionalizacdo do uso do solo e a compatibilizacdo
da estrutura urbana e da populacédo. Para o sistema viario o plano de Wilheim
prop6s uma hierarquizacao de vias e espacos que definia areas prioritarias para a

circulagdo. No estabelecimento de diretrizes para a expansao urbana procurou



75
induzir o adensamento da populagcéo na area urbanizada. (RIBEIRO, 2004)

O principal legado do PDIG de 1971 foi o de ter incitado as
construcfes de conjuntos habitacionais por intermédio de financiamento do BNH.
Era clara a sua opcdo urbanistica pelos conjuntos habitacionais, tomados na
ocasido como indutores do adensamento da area urbana projetada no plano.

Discorrendo sobre a experiéncia do plano de Goiania o urbanista assim escreve:

...planejar em Goiania significa fundamentalmente utilizar
conjuntos habitacionais como forca indutora de adensamento e
expansao urbana (WILHEIM, 1969, p. 247).

E ainda,

...deve-se salientar a importancia dos grandes conjuntos
habitacionais (Vila Redencéo, Vila Unido, Vila lara e Bairro Feliz),
0S quais, ao atrairem benfeitorias (asfalto, transporte, luz, etc.)
revelardo a potencialidade em induzir o adensamento das &reas

gue separam esses conjuntos do resto da cidade (idem, p.253).

A concepgéao de Wilheim néo vislumbrava uma cidade com um centro e
uma periferia, por isso sua preocupacado em adensar a malha urbana através de
conjuntos habitacionais. Tal objetivo fundia-se com a politica da administracao
municipal, ocupada por iris Rezende. Vistas como positivas por Wilheim, essas
politicas centravam-se nas iniciativas de organizacdo e desenvolvimento

comunitério, incluindo os mutirdes realizados pela prefeitura.

Em 1975 o PDIG foi revisado em nova intervencao que teve a frente o
urbanista Jaime Lerner. Nesta revisdo acrescentou-se ao PDIG, um plano de
transporte para a cidade, sustentado pela criagcdo da EBTU, Empresa Brasileira
de Transporte Urbano. As diretrizes do novo documento privilegiaram as areas de

maior densidade da cidade, ligando-as ao sistema de transporte coletivo através
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de eixos de deslocamento, o que por outro lado, forcou a pavimentacdo e
estruturacdo das vias que compde o sistema viario. Neste plano preservou-se a
preocupacdo com o adensamento dos vazios urbanos. Como j4 estavam
consolidados os conjuntos habitacionais, os esfor¢cos foram concentrados na

consolidacao do sistema de transporte. (MOURA, 2003)

No campo técnico-cientifico esse periodo experimenta a consolidacéo
do Instituto Municipal de Planejamento (Iplam), criado em 1969, 6érgdo municipal
encarregado de gerir o planejamento do municipio, e do Instituto de
Desenvolvimento Urbano e Regional (Indur) em 1975, este com 0 objetivo de
elaborar estudos e projetos em nivel estadual. E importante fazermos referéncia a
sequéncia no surgimento de instituicdes porque é neste momento que Goiania
ganha instancias consolidadas de planejamento e pela primeira vez é destacada a
participacdo de técnicos e especialistas locais na definicdo de diretrizes para a

ordenacéo do espaco urbano. (RIBEIRO, 2003)

Em 1979, dando continuidade a politica de desenvolvimento urbano é
contratado o urbanista Lubomir Fisinsky Dunin'® para a elaboracdo de um plano
de diretrizes basicas para o planejamento. A orientacdo da politica urbana neste
instante é pautada pelo estabelecimento de um novo zoneamento para a cidade.
Esta divisdo territorial orientaria nos anos seguintes a ocupacédo do solo de
Goiania. A Lei n°® 5.735 de 1980 imp0e varias restricbes de uso do solo na zona
urbana da cidade. Era clara a finalidade de coibir o crescimento descontrolado da

cidade e de diminuir a especulacao imobiliaria.

Apesar do zoneamento rigido regulamentado pela Lei n° 5735 a cidade

19 ein® 5.735 de 17 de dezembro de 1980.
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de Goiania viu sua zona urbana ser ampliada a partir de 1979 em funcao de
varias determinantes. Por um lado, invasGes organizadas por movimentos
populares ligados a questdo habitacional conseguem éxito na luta pela terra
urbana. De outro lado o Estado promove a instalacdo de assentamentos
populares fora da zona urbana definida no zoneamento. Além disso, o0 mercado

imobiliario promove o parcelamento ilegal de areas na zona rural do municipio.

A regido Noroeste da cidade é a mais atingida por essas ocorréncias.
Moysés (2006) ao apresentar um estudo sobre a regido descreve a ocupacao da
Fazenda Caveiras em 1979, consolidada posteriormente como Bairro Jardim
Nova Esperanc;azo. Segundo o autor, essas acdes populares reforcaram a
atuacado do Estado nas questbes urbanas, o que resultou em um conjunto de
acOes rigidas sobre a atuagdo dos movimentos populares. O que se viu a partir
dai foi o aumento consideravel de loteamentos nessa regido que, além do
movimento organizado pelos posseiros para a ocupacao de areas na zona rural,
contou com a atuacédo Estado na implantacdo de assentamentos urbanos e de

agentes imobiliarios que parcelaram areas fora da zona urbana.

A legislacdo implantada em 1980, que regulava o uso do solo e
limitava a expansdo da zona urbana da cidade, foi substituida em 1983 pela Lei n°®
6.063 que estabelecia condigcbes especiais para a aprovacao do parcelamento
destinado a urbanizacdo especifica. Essas condi¢cdes especiais incluiam a
necessidade de resolver o problema habitacional da cidade. Assim a lei definiu
como urbanizacdo especifica os parcelamentos destinados ao assentamento da

populacdo de baixa renda. A concretizacdo dessa politica expressou-se na

% A existéncia de associacdes de invasores e de posseiros em Goiania desde a decada de 1930 é
anotada por alguns autores (BERNARDES, 2000; MORAES, 2006; MOYSES, 2006).
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retomada das constru¢cdes de casas populares em regime de mutirdo, tendo a

frente iris Rezende Machado, entdo governador do Estado.

A cena urbana de Goiania apos 1979 estruturou-se, entdo, pela
articulacdo de um conjunto de elementos em torno da ocupacédo de areas fora da
zona urbana da cidade. Estudos que destacam a situacao fundiaria dos bairros
gue compunham a Regido Noroeste de Goiania na década de 1980 esclarecem

como se deu esse processo (MOYSES, 1996; OLIVEIRA, 2002)

Aproveitando as modificagbes na Lei de parcelamento o Estado
aprovou quatro novos loteamentos, as trés etapas da Vila Mutirdo e a Vila
Finsocial. Sem aprovacdo os Jardins Curitiba I, II, Il e IV também foram
empreendidos pelo Estado. Por outro lado areas em torno desses bairros foram
ocupadas por posseiros. Duas areas de posse se formaram em torno da Vila

Mutirdo e do Jardim Curitiba.

Os agentes imobiliarios aproveitaram as tendéncias de ocupacéo e
implantaram loteamentos na Regido Noroeste durante a década de 1980.
Aproveitando a legalizacdo de chacaras e sitios de recreio na zona rural através
do INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria), firmas do ramo
imobiliario parcelaram ilegalmente essas areas, 0 que contribuiu para o

adensamento da area urbana expandida pelo Estado. (MOYSES, 2006)

Tabela 1 - Quantitativo de loteamentos e situagao fundiaria, Regiao Noroeste
de Goiania — Década de 1980

Situacdo fundiaria Quantidade
Aprovados pelo INCRA 6
Aprovados por Decreto Municipal 4
Irregulares 7
Clandestinos 4
Posses urbanas 2
TOTAL 23

Fonte: Tabela elaborada a partir dos dados de Moysés (2006)
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A década de 1980 esteve demarcada, portanto, primeiro pela presenca
forte dos Executivos Municipal e Estadual na politica urbana de Goiania?! com a
instalacdo de assentamentos urbanos. Reforcaram-se 0s movimentos populares
com foco na questdo da moradia, que pressionavam o Estado na resolucdo do
problema e ao mesmo tempo promoviam invasbes. Por outro lado,
empreendedores privados expandiram seus investimentos no mercado imobiliario

e parcelaram clandestinamente varias areas fora da zona urbana da cidade.

Evidenciamos que entre a fundacdo de Goiania na década de 1930 e
meados da década de 1980 a producdo do espaco urbano esteve vinculada as
constantes mudancas em seus planos. Essas interferéncias influenciaram no
direcionamento das politicas urbanas a época, deixando marcas visiveis na

configurag&o urbana posterior.

Esse dado demonstra como a interferéncia dos agentes privados
esteve inscrita no desenvolvimento urbano da cidade, indicado, nesse caso, pelo
guantitativo de criacdo de loteamentos. Nas primeiras décadas (1930 e 1940)
foram criados 10 loteamentos, periodo assinalado pela atuagdo do Estado. Em
seguida, o numero de loteamentos aumentou consideravelmente, principalmente
no periodo de maior interferéncia do poder privado (décadas de 1950 e 1960),
guando o numero de loteamentos criados expandiu para 164. Na fase posterior a
1970, 55 loteamentos foram criados. Ai € 0 momento em que, mesmo com a
regulacdo da expansdo urbana, um numero consideravel de &reas foram

parceladas.

Inicialmente através da regulamentacdo urbana, depois como agente

%l No infcio da década de 1980 ainda ndo havia eleicdes diretas para prefeito, o cargo era
preenchido por indicagdo do Governador do Estado. Por isso Governo do Estado e Prefeitura
atuaram conjuntamente nesse processo.
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indutor de ocupacéo, o Estado tem papel fundamental neste processo. O agente
imobiliario privado, por sua vez, orientado pela lucratividade advinda da
exploragdo da terra urbana, também interfere diretamente na organizacdo do
espaco. E preciso, por outro lado, destacar a atuacdo dos movimentos populares
gue empreenderam acdes significativas na ordem urbana, através das invasoes,
mas que, no entanto, sucumbiram ao poder do Estado através da intervencao
urbanistica, principalmente na Regido Noroeste da capital, principal foco dessas

acoes (MOYSES, 1996).

O estudo da formacéo urbana de Goiania permite ilustrar os elementos
delineadores da questdo urbana brasileira, particularmente a centralidade da
relacdo entre o publico e o privado, nas figuras do Estado e do mercado
imobiliario. O conjunto de situa¢des que ai se destaca permite perceber como a
atuacdo de agentes envolvidos com a probleméatica influenciou as definicbes
relativas ao ordenamento da cidade. No inicio de seu projeto urbanizador é
bastante ha nitidez na opcédo pelo projeto modernista, através de um modelo
basicamente fisico-territorial, que preservava os limites de crescimento da cidade
e 0 zoneamento. Por outro lado o incremento do sentido privado da posse da terra
urbana modifica consideravelmente as regras de ocupacédo, e, em plano principal,
as modificagbes na legislacdo ocorrem em consonancia com 0s objetivos do

atores envolvidos. (vide Quadro 2)
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Quadro 2 - Instrumentos de politica urbana, planos diretores, e principais
agentes envolvidos na produgéao do espago urbano de Goiania (1930 — 1980)

DECADA

1930-

1940

1950 -
1960

1970-
1980

INSTRUMENTOS DE POLITICA

URBANA PLANOS E LEIS CONTEXTO SOCIO-POLITICO ATORES
Regularizagao da propriedade do PLANOS ATILIO
solo; Padronizagdo das construgdes; CORREIA LIMA (1933-
Limitagdo da expansdo urbana; 1935), ARMANDO TRANSFERENCIA E MUDANCA DA ESTADO (EXECUTIVO
Construgdo concentrada; GODOI (1935-1937) E CAPITAL ESTADUAL)
Conservagdo de amplas areas de PLANO COIMBRA
vegetagdo; Zoneamento. BUENO (1938)

LEI N2 176 DE 1950;

Desoneragdo do empreendedor PLANOS NAO MUDANCAS NA COMPOSICAO
APROVADOS DE

imobilidrio com a infra-estrutura POLITICA-ESTATAL COM

. EDVALD JANSEN (1952- ~
| . ASCENCAO D IMBRA BUENO;
basica dos novos parcelamentos 1954) e LUIS SAIA SCENCAO DOS CO UENO

(1959-1962)

ESTATO (EXECUTIVO
ESTADUAL) e
EMPREENDEORES
IMOBILIARIOS

PLANOS DE JORGE CENTRALIZAGAO DO PODER PELOS ESTADO (EXECUTIVO

Adensamento da malha urbana;  WLHEIM (1968-1971); ORGAOS FEDERAIS DE ESTADUAL, FEDERAL e
implantacdo de conjuntos JAIME LERNER (1975); PLANEJAMENTO; MUNICIPAL) /
habitacionais; criacio de érgdos PLANO LUBOMIR DESENVOLVIMENTISMO; EMPREENDEORES
locais de planejamento. DUNIN (1980); LEI CRESCIMENTO POPULACIONAL IMOBILIARIOS /
6063 DE 1983. (MIGRAGAO) MOVIMENTOS POPULARES

Ao findar a década de 1980 o planejamento urbano em Goiania via-se
submetido as leis aprovadas no inicio da década como a Lei 6.6063/1983, que
rezava sobre as areas de interesse urbanistico especial. O Estado acabou por
privilegiar a politica habitacional, instalando nessas areas grandes conjuntos
populares, e deixou os aspectos regulatorios de uso e ocupacao do solo a revelia.
Esta dinamica implicou em uma ocupacao desordenada e especulativa do solo,
além da falta total de infra-estrutura e de servicos urbanos basicos no inicio dos

anos de 1990 (MOURA, 2003).
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Um novo plano foi pensado para Goiania no inicio da década de 1990.
Tratava-se do 2° PDIG, elaborado pela empresa Engevix Engenharia S/C, e
engendrado dentro do primeiro governo do Partido dos Trabalhadores na cidade,
este plano buscou atender alguma das prerrogativas trazidas pela Constituicao.
Nessa época apenas vislumbrava-se a adocdo dos principios aprovados na
Constituicdo de 1988, mesmo sem a regulamentacédo dos artigos 182 e 183, o

gue aconteceria mais tarde com a aprovacéo do Estatuto da Cidade.

Neste plano destacaram diretrizes fortemente ligadas aos principios
reformistas como o0 acesso a moradia de carater social e a regularizacdo urbana.
Estratégias redistributivas como a promocdo de estoques de terras publicas
também fazia parte do rol de propostas do 2° PDIG. Privilegiava-se ainda um
modelo com forte conotacdo funcional, baseado no sistema de transporte, o que
incluia aumentar o poder de regulacdo do municipio no contexto da ocupacéo do

solo.

E interessante observar que alguns dispositivos considerados
essenciais da politica urbana baseada nos ideais de reforma urbana ja se faziam
presentes neste documento, como a outorga onerosa do direito de construir, a
constituicdo do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FMDU). Contudo,
outros mecanismos importantes apenas receberam mencdes e sequer foram
incluidos em legislacbes posteriores, € 0 caso do “uso compulsorio de imoveis
urbanos”. As prerrogativas participativas constantes na Constituicdo também
ficaram fora do texto da lei, exceto no que se refere a criacdo do Conselho
Municipal de Politica Urbana (Compur), porém com func¢des apenas deliberativas

(PDIG / IPLAM, 1992)
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As regras orientadoras das politicas urbanas em Goiania prosseguiram
obedecendo as diretrizes definidas pelo 2° PDIG, e pela lei 031/1994 que rezava
sobre o parcelamento do solo. Este cendrio comecou a sofrer alteracdes a partir
do ano de 2000 com o inicio das discussdes sobre um novo plano diretor para o
municipio. Administrada pelo entdo prefeito Pedro Wilson (PT) a prefeitura
promoveu uma séria de debates, consultorias e estudos técnicos com vistas a
elaboracao do plano diretor. A proposta final foi finalizada em 2003 e o documento
incluia instrumentos urbanisticos polémicos, como 0 imposto progressivo no
tempo, a carta de risco e a limitacdo da expansdo urbana. Levada a Camara
Municipal para votacao o projeto n&do foi aprovado pelos vereadores, gerando um

impasse sem resolucéo até o final do mandado do prefeito petista.

ApOs esse periodo as discussbes sobre o plano diretor foram
colocadas em quarentena, sendo resgatada apos o inicio da gestdo de lIris
Rezende (PMDB) em 2005. O retorno dos debates se inseriu em um novo
momento, em que a politica urbana toma dimensdes antes ndo observadas do
ponto de vista institucional. A criagcdo do Ministério das Cidades e de uma série de
instancias relacionadas a questdo urbana brasileira deu novo direcionamento ao

planejamento e gestdo urbanos.
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Capitulo 3 - O novo consenso institucional: o plano
diretor como instrumento de promog¢ao do
desenvolvimento urbano

Além das definicbes alcancadas no Estatuto da Cidade, governos
estaduais e o governo federal, por meio de editais publicos e programas
especificos atuaram nos altimos anos no incentivo, inclusive com financiamento, a
elaboracgdo de planos diretores municipais. Em 2003 o Governo Federal foi criado
o Ministério das Cidades?%. Ficou sob a responsabilidade do 6rgéo a promocéo da
politica urbana no Pais. A partir de entdo o ministério passou a atuar na promocao
e execucdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de

desenvolvimento econémico e social (BRASIL, 2000, p. 27).

A concretizacdo das acdes do Ministério teve maior repercussdo no
incentivo a elaboracdo de planos diretores participativos. Em Maio de 2005, por
intermédio da campanha “Planos Diretores Participativos: Cidade de Todos” o
Ministério das Cidades disponibiliza instrumentos para elaboracdo de planos
diretores junto aos municipios, como publicacbes e material de divulgacao,
orientacdo e capacitacdo técnica, além de inaugurar parcerias com 6rgaos de
planejamento estaduais par executar foruns de assessoramento técnico e

mobilizacao.

A articulagdo em torno da proposta participativa para a elaboracao de
planos diretores assumiu um carater nacional, reforcando o papel do Ministério

das Cidades, e consequentemente, da estrutura administrativa, técnica e politica

2 Sobre a criagdo do Ministério das Cidades ver: DE GRAZIA, G. e RODRIGUES, 2003
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do governo federal em torno da politica urbana. Para operacionalizar e ao mesmo
tempo dar visibilidade ao programa uma rede nacional ficou encarregada da
criagdo de nucleos responsaveis pela elaboragdo, em nivel estadual, de
programas do mesmo tipo. Essa rede era composta por representantes de
ministérios, de organizacdes de classes, federacbes de movimentos populares,

governos estaduais, federacdo de municipios, e outros.

Os efeitos praticos das acdes promovidas pelo Ministério das Cidades
estao indicados pelo quantitativo de planos diretores aprovados ou em elaboracéo
no Brasil nos dltimos anos. Dos mil e setecentos municipios com obrigatoriedade
de elaboracdo de planos diretores 80% estavam elaborando ou j4 haviam
aprovado seus planos diretores no ano de 2007. Destes, quatrocentos receberam
recursos do Governo Federal que somaram 55 milh6es de reais. Além dos
recursos financeiros, o Ministério da Cidade forneceu conjuntos de equipamentos
e instrucdes para a campanha de elaboracdo de planos diretores, que continham
video aulas, livros, folhetos, CDs e DVDs, além de comerciais de TV e Radio. Em
nivel federal, essas acfes, demonstraram a convergéncia em torno do plano
diretor, tido, sem duavida, pelo menos institucionalmente, como o grande

instrumento de promogé&o do desenvolvimento urbano.

No caso de Goias, O Governo Estadual seguindo a politica de
descentralizacdo proposta pelo Ministério das Cidades, criou em 2005, pela lei n®
15.123, a Secretaria de Estado das Cidades. Esta Secretaria passou a concentrar
uma série de competéncias no executivo estadual com vistas a implantacéo de
uma politica estadual focada na problemética urbana. Na operacionalizagédo
dessas acdes o0 Executivo Estadual implantou a Politica Estadual de

Desenvolvimento Urbano e Regional (PEDUR).



86

Coordenado pela Superintendéncia de Programas Urbanos da
Secretaria das Cidades, o PEDUR visava incentivar a elaboracdo e implantagcéo
dos Planos Diretores. Sete programas foram previstos pela Secretaria das
Cidades com esse objetivo?®. Desighando maior destaque ao Programa Cidade
pra Gente. Além de amplo destaque na midia, da promocédo de debates e cursos
regionalizados de capacitacdo a técnicos e representantes da comunidade,
programa, através de licitagcdo publica, contratou dezenas de profissionais para
atuar na elaboragédo dos planos diretores, tudo isso sustentado por um aporte de
guatro milhdes de reais oriundos dos tesouros estadual e federal.

O incentivo viabilizado pelos governos federais e estaduais teve efeito
direto sobre 0s municipios, que passaram a dispor de suporte técnico e financeiro
para elaboracdo de seus planos diretores. A efetivacdo dessa infra-estrutura
indica claramente um novo quadro da politica urbana no pais. No entanto, é
preciso ressaltar que as obrigacdes legais contidas no Estatuto da Cidade
impdem sancdes ao gestor que ndo cumpra a exigéncia de elaboracéo do plano
diretor, fator também a ser levado em conta na analise dos dados sobre o
guantitativo de planos diretores elaborados no Pais.

A Cidade de Goiania nédo esteve incluida no Programa implantado pelo
governo estadual, uma vez que a discussdo do plano diretor da cidade
encontrava-se em andamento j4 antes, desde 2004. Neste caso outras acdes
focalizaram as discussfes da politica urbana. A prefeitura realizou a Conferéncia
da Cidade em 2007, que ficou a cargo do grupo que coordenava os trabalhos de

elaboracéao do Plano Diretor, da Secretaria Municipal de Planejamento.

% Elaboracdo do Estatuto dos Municipios Goianos, o Banco de Projetos, o projeto Espaco da
Gente, o. Arquivo das Cidades, a Cidade Escola, o Fortalecimento da Gestdo Municipal, e o
Programa Cidade pra Gente.
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A dinamica escolhida para esta Conferéncia foi a divisdo das
discussodes por temas na forma de Grupos de Trabalho, sempre coordenados pelo
executivo municipal. Esses Grupos de Trabalho foram compostos principalmente
por técnicos de orgaos da prefeitura, por representantes de instituicdes técnico-
cientificas, por representantes de organizacdo de profissionais, por associa¢des

de moradores e de movimentos sociais ligados & questado habitacional.

Poucos dados sobre a conferéncia puderam ser encontrados na
Secretaria Municipal de Planejamento. Os registros analisados apresentavam-se
totalmente sem sistematiza¢do, sendo o documento chamado Relat6rio Técnico,
composto apenas pela listagem de delegados eleitos na conferéncia, além de
fotos e das propostas principais aprovadas em plenario. Neste documento consta
também o0 quantitativo de participantes, que somados chegaram a 214
participantes, a maioria, 116 pessoas, representantes do Estado, funcionarios da
prefeitura e do governo estadual, 74 representantes dos movimentos populares, 3
representantes dos trabalhadores, 8 representantes dos empresarios, 23
representantes de entidades profissionais de classe e 17 representantes de

organizagdes ndo-governamentais.

A conferéncia da cidade elegeu dez propostas como prioritarias para a
conducéo da politica em Goiania. Os dois temas mais abordados tiveram énfase
na busca de eficiéncia e gestdo, visando sobretudo aumento da arrecadacao.
Embora faca referéncia direta & demanda por moradia as propostas ndo tocaram
no principio da funcao social da propriedade nem em outros elementos polémicos
da questdo urbana. Faz-se notar a auséncia de qualquer mencdo a necessidade
de se implantar instrumentos para regular a ocupac¢ao do solo, como a outorga

onerosa, o IPTU progressivo, entre outros. (vide Quadro 3)
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Quadro 3 — Propostas aprovadas na conferéncia da cidade, 2007

Y

i. Vincular o recurso destinado a politica de habitacdo a politica ambiental de
saneamento basico, transporte e infra-estrutura, atendendo também os bairros
consolidados; destinar obrigatoriamente recursos ao trabalho s6cio-ambiental nos
empreendimentos cuja populacdo atendida tenha renda familiar preponderante
até cinco salarios minimos.

ii. Regulamentar o transporte publico nas Regifes Metropolitanas, com
participacdo da Sociedade Civil, Ministério Publico, Poder Publico, Entidades
Organizadas, priorizando um transporte seguro, de qualidade, com numero
suficiente de 6nibus circulando, fiscalizacdo adequada e cumprimento das
planilhas de horério.

ili. Garantir a paridade na composi¢cao dos conselhos municipais e o seu efetivo
funcionamento, com representantes legitimos da sociedade civil, sendo que
aqueles que atuam nas politicas urbanas possam trabalhar de maneira integrada.
Deve-se definir o papel de cada conselho e a interface entre eles.

iv. Criar uma rede de controle social institucionalizada, sendo uma de suas
funcbBes transformar a linguagem burocréatica (dificil) em linguagem de facil
entendimento, facilitando a comunicacao social entre os conselhos e a populacdo
em geral.

v. Pensar a qualidade da aplicacdo dos recursos em: moradia, infra-estrutura,
esporte, lazer, educacdo e meio ambiente, para que as intervengdes publicas ndo
precisem ser refeitas.

vi. Buscar meios para incentivar a populacdo e envolvé-la em acbes que
dispensam a utilizacdo de recursos publicos ou use-0s o minimo possivel, formas
de captacéo de recursos.

vii. Criar postos de atendimento de servi¢o publico em macro regides para facilitar
0 acesso da populacdo aos servicos oferecidos pela Prefeitura.

viii. Padronizar o atendimento e os encaminhamentos oferecidos no setor publico.

ix. Implantar politicas que favorecam a adesdo de micro e pequenas a
formalidade, reduzindo-se os impostos de acordo com a propor¢cdo do
empreendimento, dentre outras medidas, 0 que poderia reduzir gastos publicos
com servicos, geracao de empregos, renda e tributacao.

X. Incentivar em forma de premiacdo o0s consumidores que acumularem e
cobrarem notas fiscais, 0 que viabilizara maior emissdo de notas, inclusive de
profissionais liberais, em suas diversas formas de prestacdo de servico,
facilitando a diminuicdo da sonegacao de impostos.

Fonte: Conferéncia da Cidade — Relatério Técnico (SEPLAM, Goiania)
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Enfim, a falta de informacfes, a pobreza do Relatério Técnico e a
presenca esmagadora de representantes do Estado indicam que a Conferéncia
da Cidade realizada em Goiania teve resultados pouco aproveitaveis do ponto de
vista da identificacdo de demandas prioritarias e comuns aos problemas das
grandes cidades, demonstrando que apesar do reconhecimento da importancia
dos instrumentos da politica urbana pouco ou nada de impactante merece
destaque nas decisbes dessa modalidade de participacdo. Ao identificar o
esvaziamento da Conferéncia, como férum, a pesquisa alerta para que a analise
sobre a participacdo ndo se deixe orientar exclusivamente pela normatividade
inscrita no Estatuto da Cidade. Recomenda-se para que, além disso, se procure
captar na elaboracdo dos planos, os movimentos das forcas politicas que tanto
podem confirmar o sentido democratico da participacdo, como ao contrario podem
caracterizar as re-significacfes a que a acao coletiva esté sujeita nos quadros da
democracia urbana no Brasil, isto €, 0s processos participativos séo
transfigurados em cooptacdo ou em impulsos mobilizatérios destituidos da
perspectiva ético-politica emancipatdria, de tipo corporativo, assistencialista, etc.

(NOGUEIRA, 2005)

A iniciativa que mais se aproximou de discussdes polémicas em torno
do plano diretor, no sentido de politizacdo da agenda, foi a “Agenda Goiania,
Minha Cidade” em 2006, concebida e realizada conjuntamente pela Organizacao
Jaime Camara — maior empresa de comunicacéo do estado —, pela Prefeitura de
Goiania e pela Universidade Catdlica de Goias (UCG). Entre fevereiro e novembro
de 2006 foram realizados 10 encontros que tiveram como proposta discutir o

futuro da cidade de Goiania

Realizado em um dia em cada regido da cidade, o evento contava na
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parte da manha com a exposicdo um especialista além da presenca de politicos,
liderancas comunitarias e do prefeito. Essa parte geralmente recebia centenas ou
milhares de pessoas, que faziam audiéncia para a sessdo técnica do evento. O
momento mais destacado ficava por conta do pronunciamento prefeito, que
exaltava suas acdes na area do urbanismo, a instalacdo de parques ecolégicos e

pavimentacao asfaltica.

No restante do dia aconteciam as discussfes tematicas, tendentes ao
esvaziamento da participagcdo popular. Nesse momento o debate era
operacionalizado por coordenadores, geralmente especialistas, da Universidade
Catodlica de Goias e técnicos da Prefeitura de Goiania. Os relatos das
intervencdes, que deram base as posteriores sistematizacdes dos textos finais,
ficavam por conta de jornalistas ligados & empresa de comunicacdo. Segundo as
normas organizativas do “Agenda Goiania, Minha Cidade”, a participacédo popular

permanecia aberta a populacéo das regides de abrangéncia dos féruns.

No entanto, ao acompanhar a dindmica das suas reunides, a pesquisa
pode percebé-las como um espaco nominal e ritualizado de participagédo, que
enquadrava as interven¢des dos participantes de um modo que dificilmente elas
refletissem alguma construcdo discursiva vinda das interacdes entre sujeitos ou
processos prévios de reflexdo na comunidade. Por isso, a “Agenda Goiania,
Minha Cidade”, em que pese seu apelo promocional exaltar as vantagens ético-
politicas da acdo coletiva converteu-se em ndo mais que um espaco publico
momentaneo e descontinuo em relacdo a questdo urbana e aos movimentos
sociais que forma a partir dos temas e problemas reais. Sua capacidade de
reverberar nos processos politicos da cidade sintetiza-se como um evento

grandilogliente e de sofisticada organizacao, longe do que Habermas denominaria
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de instancia da formacéo da vontade e opinido. (HABERMAS, 2003). Ou, noutras
palavras, o “Agenda Goiania, Minha Cidade” propiciou uma outra forma de
mobilizacdo urbana com tendéncia de se consumar mais na montagem de
auditorios para o “espetaculo da participacado” e menos na efetivacédo de plenarias
deliberativas. Seus resultados, em consequiéncia, aproximam-se mais de um
plano retorico e abstrato relativo a democracia do que dos conteudos inscritos no
debate contemporaneo da democracia, nomeados de mecanismos comunicativos
ou dialogicos (além de HABERMAS, op. cit.,, ver também GIDDENS, 1996; e

BOURDIEU, 1989)

A dindmica dos grupos de trabalho deixa perceber com nitidez os
modos e limites da participacdo nesses foruns e ao mesmo tempo revelam o teor
das demandas levantadas pela populacdo. No primeiro momento, o0 evento
convertia-se em um evento politico, de exaltacdo dos feitos da prefeitura. A
discussdo dos temas ligados a questédo urbana, porém, ficava restrita aos féruns.
E preciso salientar, do ponto de vista da andlise critica da dinamica participativa
promovida nestes foruns, o carater pragmatico e objetivo, com Vvistas

principalmente a promocao politica dos entes envolvidos.

Para entendermos o sentido pratico destes féruns, o “Agenda Goiania,
Minha Cidade”, mas em exercicio similar, a Conferéncia das Cidades de 2005, e
como eles se convertem em elemento de manipulacdo da variavel participativa na
implementacdo das politicas urbanas analisemos os dados quantitativos da
participacdo. Primeiramente, € preciso entender como prefeitura, Universidade
Catdlica de Goias e Imprensa registram a presenca popular nos féruns (vide
Quadro 4). Para os organizadores, o evento contabilizou 25 mil participantes.

Porém quando analisado os quantitativos do segundo momento, representado
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pelas discussdes tematicas, os numeros discrepam, dando lugar a decréscimos
notaveis. Somados todos os participantes dos 10 féruns que abrigaram os eixos

tematicos, chega-se a um total de 983 pessoas.

Quadro 4 - Quantitativo de participantes, segundo eixos tematicos - Agenda
Goiania / Jornal O popular / Prefeitura de Goiania/ UCG

' N°de pessoas presentes na
Eixo discusséo dos eixos
tematicos
Sustentabilidade s6cio-ambiental 239
Desenvolvimento sécio-cultural 210
Mobilidade e acessibilidade 178
Ordenamento Territorial 127
Gestao urbana 123
Desenvolvimento Econémico 106
Total 983

Fonte: Agenda Goiania - Jornal O popular

E importante assinalar o jogo de palavras a respeito dos nuameros,
mostrando a intencionalidade da dissimulacdo em torno do caréater participativo
deste evento. No texto do jornal, mencdes a “ampla participacdo” e ao
“envolvimento da comunidade” foram frequentes, porém os dados dos
participantes por setor social mostram, sem desmerecer a efetividade do
comparecimento da comunidade, nas dimensfes em que tenha de fato ocorrido, o
contingente de funcionarios das instituicdes promotoras (Prefeitura, Universidade

e Organizacdo Jaime Camara), alguns a trabalho, entre os participantes das

discussfes tematicas, aproximando-se de 65% de todas as pessoas envolvidas
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no debate.

Tabela 2 - Percentual de participantes segundo grupos de interesses -
Agenda Goiania / Jornal O popular / Prefeitura de Goiania / UCG

Setor social %
Estado 40,7
Participacdo popular 34,1
Setor técnico-ciéntifico 24.4
Mercado imobliario 0,8
Total 100,0

Fonte: Agenda Goiania - Jornal O popular

E interessante observar a presenca irriséria dos representantes do
mercado imobiliario nos féruns, fato que diverge do que dizem os lideres do setor.
Em entrevista a Revista TV Casa, voltada para o publico envolvido nas atividades
imobiliarias e de constru¢do civil, o presidente do Sindicato da Habitacdo e
Condominios de Goias (SECOVI-GO) expressa a posi¢cdo do mercado imobiliario

em relacdo ao Plano Diretor.

O SECOVI participou desde o inicio da elaboracdo
do novo plano diretor ha mais de quatro anos,
juntamente com todas as entidades que compdem
a area da construcado civil. Participou de todas as
discussfes, todos os debates até a elaboracdo do
texto final que foi sancionado. Estamos agora
aguardando a publicacdo do projeto para termos
total conhecimento da lei. O plano € inteligente, é
um plano muito bem concebido. O que vamos
observar é a questdo da sua aplicabilidade (Revista
TV Casa, 23/08/2007).

Em artigo publicado no Jornal O popular o presidente da Associacdo da
Empresas do Mercado Imobilidrio de Goias, Guilherme Pinheiro de Lima mostra
sua preocupacado em relacdo as dificuldades encontradas pelo setor no que diz

respeito a aprovacdo de um Plano Diretor contemplativo das necessidades do
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mercado:

Corremos o risco de ficar de fora de investimentos
gue, com certeza, virdo para o Brasil, mas que
nessas condicbes de falta de definicbes néo
aportardo em nossa cidade. Por isso, estamos
fechando o ano sem poder comemorar. Pior:
lamentando mais um periodo perdido. E refletindo
sobre o risco dessa incompeténcia. Sim, é essa a
palavra que expressa o sentimento de toda a classe
produtiva do Pais nos dias de hoje (Jornal o
Popular, 14/12/2006)

Logo em seguida, em janeiro de 2007 uma matéria publicada no jornal
“O Popular” relata a criacdo por parte dos empresarios do setor de um féorum de
empresarios, objetivando discutir pontos a serem incluidos no plano diretor. A
criacdo do forum de certa forma indica a maneira restritiva com que tais agentes
tratam a questdo da participacdo. A presenca constante de empreséarios na midia
local demarcou as estratégias deste segmento. Em detrimento a participacao
coletiva tais agentes impuseram seus discursos restritivamente, utilizando de

mensagens unilaterais e justificadas pela necessidade de desenvolvimento

econOmico e geragao de emprego.

Manifestacbes com as duas transcritas acima, em parte objetivam
sustentar os discursos e estratégias objetivas do setor empresarial no que se
refere a politica urbana, uma vez que ambas colocam os agentes privados como
personagens fundamentais para o desenvolvimento urbano. Todavia € preciso
atentar como essas mensagens revelam a forma adotada pelo segmento privado

se posiciona frente as decisdes pertinentes a coletividade.

Leonardo Rizzo, empresario de destaque no segmento imobiliario em
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Goias, em entrevista a um programa de TV, quando questionado sobre o papel do

setor privado na definicdo das politicas publicas da a seguinte resposta:

A minha visdo sobre a responsabilidade social da
empresa é vocé fazer com que a empresa esteja 0
mais proximo possivel da comunidade, e vice-versa.
Nés estamos acompanhando com muita atencéo
essas aberturas de capital que estdo ai acontecendo.
E uma das exigéncias hoje das bolsas de valores € o
balanco social. Vivemos um momento impar na
economia, onde o cidaddo em pouco tempo vai
poder decidir o que comprar, onde comprar e porque
comprar. As empresas que nao tiverem essa
afinidade com a comunidade estdo candidatas a
serem, e correm um sério risco de ndo existirem. Vai
ser uma exigéncia extremamente importante pra
manutenc¢do no seu mercado. E o caso do mercado
imobiliario, ele precisa ficar atento para as questdes
ambientais, para o zoneamento, para as questdes,
gue em geral, interessa a toda a cidade (TV Brasil
Central, Programa Roda de Entrevistas, 16/01/2007)

Além de mostrar preocupacédo com a “certificacdo social” exigida pelos
mercados internacionais, 0 empresario ndo deixa de apontar a necessidade de
manter a imagem das empresas junto aos consumidores. Na defesa da
responsabilidade social das empresas Rizzo evoca a necessidade de adaptacao
deste “modismo” as questbes urbanas, aproveitando para destacar em suas
posicdes temas recorrentes dos instrumentos de regulacdo urbana, como o

zoneamento.

Em nenhum momento das discussdes coletivas pbde-se perceber a
presenca ou a representacao efetiva destes “produtores da cidade”. Salientamos,
no entanto, a perspicacia dos empresarios como agentes em levantar os temas

fundamentais da questdo urbana, agueles que devem constar do Plano Diretor,
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com objetivo claro de marcarem posicao frente a mobilizacdo de outros setores da

sociedade.

Tudo isso demonstra os conflitos de interesses que envolvem o plano
diretor municipal, o que, porém, nao influencia o ponto a que queremos chegar.
Noutras palavras, trabalhamos com base na existéncia, pelo menos do ponto de
vista institucional, de um novo consenso sobre o papel do plano diretor. Por um
lado, isso acarreta consequéncias positivas para a promoc¢ao dos elementos
trazidos pelo Estatuto da Cidade. Em outro sentido, revela os jogos de linguagem
e de imposi¢cdo de discursos circundantes da politica urbana, ao modo como 0s
estudos sobre a producao simbdlica na modernidade ja apontaram, identificando
as propriedades reflexivas e estratégicas de que sdo portadores os agentes do

campo politico (BOURDIEU, 1989; e LYOTARD, 1986).

A natureza deste consenso sobressai como um elemento especial a ser
definido na configuracdo das esferas de poder ligadas ao tratamento da questao
urbana como um campo politico. Em consequiéncia, a cidade recebe diretamente
0os resultados advindos do campo politico, isso porque, 0s instrumentos
urbanisticos, definidores da ordem normativa do espaco, fazem parte de uma
construcdo ideolégica dependente de consensos entre o0s agentes locais,
construidos para legitimar vocacfes da cidade, a destinacdo dos investimentos

publicos e os parametros de regulacédo (VAINER, 2000).

As modificacdes poés-constituicdo de 1988 indicaram um novo arranjo
institucional sobre o campo da politica urbana. Nesse quadro, os planos diretores
sdo tomados como instrumentos privilegiados para a promogdo do

desenvolvimento urbano, com o0 que concordam empresarios, gestores e
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movimentos populares. Por um lado, a abertura possibilitada pelo texto da
Constituicdo Federal deu oportunidade para que camadas sociais antes alijadas
dos espacos de discussdo pudessem dar as suas contribuicbes aos temas da
administracdo publica. Porém, tal quadro deixou um vacuo cada vez maior nas
instncias decisoérias da politica urbana, diariamente preenchido pelos interesses

privados.

Arantes (2000) aponta o0s inameros conceitos do planejamento
empresarial adotados pelos governos locais, ao expressarem a visao de que a
cidade compreende as mesmas condi¢cbes e desafios da empresa privada. Por
isso é preciso fazer ressalvas sobre a qualidade das decisfes originadas nesse
guadro institucional. Mesmo admitindo as novidades, como a ampliacdo dos
espacos de participacdo somente a analise do conteudo do plano diretor, no
sentido em que ele atende os elementos consagrados historicamente dentro da
perspectiva de justica social pode revelar o nivel, pelo menos institucional, em

gue se situa a politica urbana.

O plano diretor, atualmente, € tratado como instrumento de gestdo e
planejamento urbanos de importancia inquestionavel. Sendo assim, sua inclusao
nas rotinas administrativas e burocraticas do Estado, junto ao impulso
democrético e participativo que anuncia, traz também, e inevitavelmente, a
tendéncia oposta de anulacdo do debate publico, da assimilagdo das demandas

coletivas e da prescricdo das verdadeiras mudancgas socio-territoriais.

Retornando aos féruns do “Agenda Goiania, Minha Cidade”,
percebemos a forma como 0S grupos sociais experimentam a construcdo da

politica urbana através de suas proprias demandas. Nesse caso, pudemos
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observar que muitas dessas demandas emergem sob formas que ndo expressam
a percepcdao, por parte da comunidade participante, dos vinculos entre o que é
reivindicado e as questbes atinentes as dindmicas estruturais da cidade. Nas
intervencdes da populacdo, aparecem reivindicacbes pontuais dos bairros e
regibes, sem vinculo com dispositivos aplicaveis a legislacdo urbana. As
narrativas giram em torno de problemas no mercado de trabalho, na estética dos
bairros, criminalidade, reforco no policiamento e na valorizacdo imobiliaria de

bairros e regides (vide Quadro 5).

Quadro 5 — Relatos de demandas apresentadas pela comunidade, Agenda
Goiania, Minha Cidade — Jornal O popular / Universidade Catélica de Goias /
Prefeitura de Goiania.

Moradores do Setor Sul solicitam discussées aprofundadas para um possivel fechamento das
vielas, transformando o bairro em condominio fechado, com o objetivo de garantir maior

seguranga para seus moradores.

Cobra-se a incorporagéao, pelo Plano Diretor, de um Plano de Arborizagao

Campinas é vitima da poluigdo visual, sonora e hidrica. Vizinhos de ferros-velhos e serralherias

S8o 0s mais prejudicados.

Foi sugerido engajamento da comunidade e envolvimento do empresariado local na contratagdo

de jovens da regiao noroeste.

A demora na autorizagdo para constru¢do de prédios em Campinas reflete “descaso” das
administragbes municipais e a auséncia de obras de grande impacto em uma regido que “parou no

tempo”.

Uma das formas de gerar mais empregos na regido central de Goidnia é estimular os
comerciantes informais a partirem para a formalidade e criarem suas micro e pequenas empresas.
Para tanto, é necessario que a Secretaria de Desenvolvimento Econbémico crie politicas
especificas para os informais e artesdos, apoiando essas pessoas em seus projetos de

estruturagdo comercial e empresarial.

Os bairros de ambas as regiées necessitam de um plano de arborizagdo, que esta previsto no
Plano Diretor, e mapeamento das areas onde se encontram arvores cinqlientenarias, muitas delas

doentes, e oferecendo risco de acidentes.

Foi reivindicada a instalagé&o de postos policiais nos bairros da regiéo leste.

Fonte: Agenda Goiania - Jornal O popular
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A manutencédo desse padrdo de entendimento dos problemas locais (e
da cidade) nas instancias participativas se relaciona, em termos do contetdo das
demandas, pouco com contradicbes existente no espa¢o das cidades. Embora
sejam situacbes marcantes do ponto de vista social, como a relacdo entre
pobreza e concentracdo espacial (KATZMAN, 2005), demarcadoras da cidade
segregada (CALDEIRA, 2000; RIBEIRO, 2005), elas ndo séao explicitadas nos

conteudos originados dessas discussodes.

Com base nessa premissa € que observamos a experiéncia recente, na
cidade de Goiania, de elaboracdo do Plano Diretor Municipal, Lei n°171 de julho
de 2007. Trata-se essencialmente de uma analise do conteddo do plano,
entendendo, que tal exercicio revela o funcionamento das rotinas que
operacionalizam a politica urbana municipal, ndo sé na realidade de Goiania, mas

em outras tantas cidades brasileiras.

Nos capitulos anteriores vimos com o Plano Diretor foi consagrado
através da luta pela reforma urbana, principalmente como instrumento de justica
social, encarregado de dirigir a organizacdo socio-territorial das cidades. Esta
maxima esta inscrita na dinAmica que envolveu a constru¢do do planejamento
urbano nas ultimas décadas no Brasil, porém, tal consideracdo estd cercada de
polémicas, tanto nas discussdes tedricas sobre o planejamento das cidades
guanto em seus reflexos na pratica das relacbes entre gestores a as populacdes
locais que expressam demandas por melhorias e participacdo nas decisfes

publicas.

Através de um exercicio de sobreposi¢cdo, confrontamos o texto do
Plano Diretor de Goiania com o quadro abstrato em que se construiram 0s

principais conceitos dos instrumentos de politica urbana no Brasil. Entendendo
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gue a politica urbana esta ligada a processos politico-sociais fundamentais na
cidade contemporanea (SOUZA, 2003), nosso desenho metodoldgico se
fundamenta, principalmente, na analise do Plano Diretor de Goiania quanto ao

atendimento dos principios definidos no Estatuto da Cidade.

Vimos anteriormente que o Estatuto da Cidade esta formulado em trés
principios: acesso a terra urbanizada, sustentado pelos instrumentos de indugéo
de uso e ocupacao do solo; o acesso a moradia, baseado nos instrumentos de
regularizacdo urbana, e a gestdo participativa. A andlise do Plano Diretor de
Goiania fornece elementos importantes para identificarmos o grau em que ocorre
a instituicdo e o uso dos instrumentos urbanisticos capazes de dar sustentacdo a

esses principios fundamentais.

3.1 Acesso a terra urbanizada: analise dos instrumentos de
inducao da ocupacao e uso do solo

Do ponto de vista da funcdo social da propriedade, o texto do Plano
Diretor de Goiania abarca varios dos instrumentos de politica fundiaria definidos
pelo Estatuto da Cidade. O texto da lei faz referéncias aos seguintes
instrumentos: Direito de superficie; Direito de preempcao; Edificacdo /
Parcelamento Compulsorios; IPTU progressivo no tempo; Outorga Onerosa (de
direitos de construcéo ou alteracédo de usos); ZEIS — Zonas de Especial Interesse
Social; Operagfes Urbanas Consorciadas; Transferéncia do Direito de Construir.

Destes instrumentos, dois tiveram apenas menc¢des de sua importancia

para a politica urbana da cidade, o de concessédo de uso especial para moradia e
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o de direito de superficie, ambos sequer vinculados a outras legislacdes
especificas. No grupo daqueles que foram instituidos estdo: Edificacdo /
Parcelamento Compulsoérios (IPTU progressivo no tempo); a Outorga Onerosa; as
ZEl; as operacgOes urbanas consorciadas; a transferéncia do direito de construir; o
Estudo de Impacto de Vizinhancga; Direito de Preempcéao. Entre estes apenas as
ZEIS e o Estudo de Impacto de Vizinhanca tem sua funcdo definida e auto-
aplicavel pela Lei do Plano Diretor. Aos outros restaram a necessidade de
instituicdo de leis especificas, sem davida um indicativo de perda de forca do

PDG (Vide Quadro 6).

Outro detalhe interessante refere-se ao zoneamento. Os parametros de
uso e ocupacdo do solo, com base nos instrumentos de politica fundiaria estédo
definidos apenas para Macrozona Construida, instrumento referente a todo o
perimetro urbano da cidade. Nesse caso pouco ou nada foi observado sobre a
estrutura sécio-especial da cidade, uma vez que todo o territorio foi tratado da

mesma forma.

Em outra situacao o plano estabelece medidas claras para a ampliagcéo
do aceso a moradia. Porém, novamente o entrave provocado pela vinculacdo a

legislacdo especifica torna o texto da lei inaplicavel.

Quadro 6 - Instrumentos de politica fundiaria — Plano Diretor de Goiania,

2007.
INSTRUMENTO ZONEAMENTO AUTO- PRAZOS
APLICAVEL
Edificacao/Parcelament As adequacfes deverdo ser
o Compulsérios MACROZONA NAO feitas no prazo n&o superior a
IPTU progressivo no CONSTRUIDA dois anos ap6s aprovacdo do
tempo Plano Diretor.
Outorga Onerosa ( de MACROZONA B As adequacfes deverdo ser
direitos de construgao CONSTRUIDA NAO feitas no prazo néo superior a
ou alteragao de usos) dois anos ap6s aprovacdo do
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Plano diretor.
ZEIS - Zonas de MACROZONA
Especial Interesse CONSTRUIDA SIM A partir da aprovacédo do plano
Social (AEIS)
E:ASCN:S_?SSIND": As adequacdes deverdo ser
Operagées Urbanas NAO feitas no prazo ndo superior a
Consorciadas dois anos apls aprovacao do
Plano diretor.
MACROZONA As adequacfes deverdo ser
Transferéncia do CONSTRUIDA ~ feitas no prazo ndo superior a
L, , NAO ; . ~
Direito de Construir dois anos apoOs aprovacdo do
Plano diretor.
EIV - Estudos de MACROZONA SIM A partir da aprovacao do plano
Impacto de Vizinhanga | CONSTRUIDA P provag piano.
Concesséo de uso ~
especial para moradia NAG ADOTADO
Direito de superficie NAO ADOTADO
Lei municipal, baseada no plano
diretor, fixard prazo de vigéncia
.. ~ NAO DEFINIDO ~ ndo superior a cinco anos
* 1]
Direito de preempgao NA LEI DO PD NAO renovavel a partir de um ano
apo6s o decurso do prazo inicial
de vigéncia.

* H4 apenas a referéncia a este instrumento, sem funcao de dispositivo juridico.
Fonte: Goiania, Lei 174/2007.

Embora apresente regras especificas para as areas de habitacdo de
interesse social, no texto da lei ndo ha qualquer referéncia quanto a previsao de
percentuais para estas areas nos novos loteamentos. Esse ponto talvez tenha
sido o ponto mais polémico no processo de elaboracdo do PDG, ficando sua
definicdo transferida para a Lei de Parcelamento do Uso do Solo. No projeto de lei
do PDG o0 zoneamento proposto extinguia a zona rural do municipio,
possibilitando o adensamento de areas sem vinculo a zona urbana do municipio.
Tal debate prosseguiu até a aprovacdo do PDG em julho de 2007, quando se

optou pela manutencdo das zonas urbanas e rurais no municipio, com a adocéo
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do Macrozoneamento?* baseado nas bacias hidrogréaficas que cortam o territorio.

A bandeira a favor da extingdo da zona urbana do municipio, levantada
principalmente pelos empreendedores imobiliarios, provocou amplos debates. A
principal centrou-se na proposta da prefeitura de criacdo de um banco de lotes,
fomentado através da autorizacdo de novos loteamentos, quando empreendedor
deveria ceder 25% de cada novo parcelamento para este banco. Posteriormente a
prefeitura ensaiou aumentar esse percentual para 30% o0 que gerou a revolta
imediata de empreendedores imobiliarios, que classificaram a proposta como
confisco. Ao final do processo, o plano diretor ndo incluiu as regras para o
parcelamento e a consolidacdo da politica fundiaria com base no banco de lotes

acabou ficando fora da lei aprovada pela Camara Municipal.

Todavia, salienta-se que o plano define Areas de Programas Especiais
de Interesse Social (AEIS), destinadas a implantacdo de programas habitacionais,
constituindo operacdes de iniciativa publica ou privada que objetivam a promocao
da politica habitacional do Municipio. Classificadas e definida suas fun¢des estar
areas (Vide Quadro 7), embora importantes do ponto de vista do acesso a
moradia, correspondem a 2,5% *da zona urbana do municipio, bem aquém dos

25% ou 30% vislumbrados pela prefeitura.

%0 plano estabelece que o territério do municipio de Goiania se divide em oito macrozonas, a
saber: 1) Macrozona Construida, coincidente com os limites do Perimetro Urbano. 2) Macrozona
Rural do Barreiro. 3) Macrozona Rural do Lajeado. 4) Macrozona Rural do Jodo Leite. 5)
Macrozona Rural do Capivara. 6) Macrozona Rural do Sdo Domingos. 7) Macrozona Rural do Alto
Anicuns. 8) Macrozona Rural do Alto Dourados.

% Célculo feito a partir da area urbana construida e da area do municipio com potencial construtivo
disponivel para implantacdo de unidades habitacionais nas areas de interesse social.
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Quadro 7 — Classificagao da Areas Especiais de Interesse Social, Plano
Diretor de Goiania, 2007

1) Area Especial de Interesse Social | — correspondente as &areas onde se
encontram assentadas posses urbanas, que integrardo o0s programas de
regularizacdo fundiaria e urbanistica. 2) Area Especial de Interesse Social Il —
correspondente as areas onde se encontram implantados loteamentos ilegais,
que integrardo os programas de regularizacdo fundiaria e urbanistica. 3) Area
Especial de Interesse Social Ill — correspondente as glebas sujeitas a incidéncia
de uma politica habitacional de ambito municipal, que viabilize o acesso a

moradia a camada da populacdo de menor poder aquisitivo.

Fonte: Goiania, 2007.

Segundo o plano os projetos habitacionais nas AEIS destinam-se a
populacdo de baixa renda, mediante comprovacao dos seguintes requisitos: 1) ser
morador ha mais de 2 anos no Municipio de Goiania. 2) nao ter renda familiar
superior a 5 salarios minimos de referéncia. 3) ndo ser proprietario de imoveis. 4)
nao ter sido beneficiada em qualquer em outro programa habitacional promovido
pelo poder publico, seja municipal, estadual ou federal.

No plano ndo h& definicAo de tipologias habitacionais em AEIS.
Embora apresente alguns pontos e definicdes acerca dessas areas consta no
plano diretor que uma lei especifica municipal definira os regimes urbanisticos

especiais a que estas areas estarao sujeitas.

No que se refere a questdo de investimentos em equipamentos sociais
nas AEIS o texto da lei diz que a distribuicdo dos equipamentos e servi¢os sociais
deve respeitar as necessidades regionais e as prioridades definidas nos planos
setoriais a partir da demanda, privilegiando as areas de urbanizacdo prioritaria,

com atencdo especial para as Areas Especiais de Interesse Social. Assim,
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estabelece a promocdo ao acesso dos setores sociais de baixa renda e de
nenhuma renda ao solo legalizado, adequadamente localizado e compatibilizado
com o meio ambiente, bem como o incentivo a implementagéo de habitagéo junto
as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), e ainda, a potencializacdo de
acOes nas areas de esporte e lazer no municipio, como forma inserir a populagéo

economicamente excluida.

Contudo, apesar da abrangéncia que a implantacdo das AIES indica,
algumas observacdes praticas sobre a politica fundiaria originada dessas medidas
apresentam discrepancias em relagdo a estrutura social. Exemplo disso é a
localizacdo das AEIS no municipio de Goiania, todas elas situadas em bairros
distantes das éareas centrais da area urbana. Embora, houvesse uma
preocupacdo com a questdo da mobilidade e transporte, uma vez que as AEIS
estdo localizadas préximas aos eixos de transporte coletivo, as mesmas séo
desprovidas do acesso aos servicos publicos urbanos (escolas, hospitais,
creches, etc.). Nenhuma area central foi definida como AEIS e incentivo a

ocupacdao dos vazios urbanos, estando a maioria localizada em regides limitrofes

com outros municipios.

3.2 O plano diretor e o acesso a habitacao: Aspectos dos
instrumentos de promog¢ao da moradia.

No caso das politicas de habitacdo, apesar de definir como estratégia
principal o aumento da oferta de moradias na cidade pela intervencao regulatoria,

urbanistica e fiscal na dindmica de uso e ocupacdo do solo urbano o PDG nao
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estabelece normas especificas para este fim e baseia-se na instituicdo AEIS.
Também esta prevista no plano diretor a possibilidade de inclusdo de
novas areas como AEIS sendo condicdo para esta inclusdo o interesse publico e
a aprovacdo das modificagcdes pelo conselho municipal de habitacdo. O plano
diretor prevé ainda no titulo 1V, capitulo V, artigo 134, item XIlI, que se refere aos

instrumentos da politica urbana a concesséo de uso especial para fim de moradia.

Todavia ndo foram demarcadas areas prioritarias para ocupagado onde
poderiam ser aplicados instrumentos como o IPTU progressivo e ocupacao
compulsoria, ambos os instrumentos remetidos a aprovacao de leis especificas.
Ressalta-se inclusive que o projeto de lei do IPTU progressivo ndo faz qualquer
referéncia a expressdo “uso compulsério”, dispositivo fundamental para coibir a

especulacao.

Quanto ao uso de outros instrumentos voltados para a politica
habitacional, tais como consoércios imobiliarios, operacdes interligadas com
destinacdo de recursos para o Fundo de Habitacdo, o artigo 210, item | do
capitulo Ill, titulo I, parte IV, que trata das disposi¢cdes gerais e transitérias do
Plano Diretor prevé que 50% dos valores auferidos com a aplicacdo da outorga
onerosa sejam destinados a realizacdo de operacdes do Fundo Municipal de

Habitac&o.

Enfim, dentre os aspectos apontados na politica de habitacdo podemos
observar que o plano diretor fica vinculado particularmente na definicdo de areas
destinadas a implantacdo de moradias populares, implantadas via instituicdo das
AIES e aos mecanismos de financiamento. Instrumentos que poderiam atuar de

forma significativa como o IPTU progressivo o tempo e 0 uso compulsério néo
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tiveram o mesmo tratamento, sendo ambos remetidos a outras legislacdes.

3.3 Sistemas de gestio e planejamento urbanos: aspectos
participativos

A concepcao de gestdao urbana preconizada no Plano Diretor de
Goiania esta baseada nos principios da articulacéo, integracdo e participacao.
Através destes eixos basicos o0 plano estabelece estratégias de gestao urbana
concentradas em diretrizes referentes as rotinas a serem adotadas pela
administracdo municipal através do Sistema Municipal de Planejamento.

A estratégia de gestado apoia-se em planos especificos assim definidos:
Planos Regionais; Planos Setoriais e Intersetorias; Planos de Manejos das Sub-
bacias hidrograficas. O texto da lei ndo apresenta desdobramentos sobre a
aplicacdo e implementacdo desses planos setoriais, mas apenas institui a
regionalizacdo espacial do municipio com vistas ao planejamento e
implementacdo de administracdo. Porém ndo especifica 0s servicos a serem

vinculados a essa dinamica e nem quais atores estaria envolvidos.

Em relacdo ao carater participativo, o PDG €& de carater
fundamentalmente representativo, com diretrizes gerais de incentivo a
participacdo via organizagcdes comunitarias e da consolidacdo do Conselho
Municipal de Politica Urbana. Nesse caso incentivo a participacdo inscrevem-se
através da previsdo de instituicdo de féruns permanentes para orientar a
percepcdo do morador sobre o espaco habitado e do funcionamento do forum de

educacdo popular como estratégia de gestdo participativa. O documento destaca
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ainda a prerrogativa de publicidade como estratégia de incentivo a participacao.
Nesse caso, € definido o acesso irrestrito a todos os documentos referentes ao
planejamento municipal, bem como sobre a dindmica da politica urbana na

cidade.

Este quadro, de certa maneira da acentuada importancia ao Conselho
Municipal de Politica Urbana (Compur). De carater deliberativo e consultivo o
Compur tem o seu papel reforcado através da implantacdo do Sistema Municipal
de Planejamento. E importante salientarmos que, através do vinculo com esse
Sistema de Planejamento, o conselho € responsavel por rotinas fundamentais na
gestdo e no planejamento urbanos. Especificamente sua funcéo é elaborar um
relatério semestral sobre o PDG, administracdo do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano (FMDU) e modificar e ajustar a legislagdo sobre o grau

de incomodidade.

Apesar de atribuir relativa importancia ao (Compur) o PDG estabelece
no prazo de um ano para a criacdo do Conselho da Cidade. Além de causar
confusdo, uma vez que sobrepbe um espaco de participagdo a outro com as
mesmas funcdes, o texto da lei ndo apresenta detalhadamente qual seria a

natureza do Conselho da Cidade.

No caso das audiéncias publicas e do projeto de iniciativa popular,
itens fundamentais no histérico de luta pela reforma urbana, o plano diretor ndo
faz referéncia. Por sua vez o PDG define outros instrumentos de participacao,
como o referendo popular e o plebiscito. Nesses casos o documento nao
especifica em quais casos o0s instrumentos podem ser aplicados. Faz referéncias

ao forum e a Conferéncia da Cidade apenas enquanto rotinas que embasaram a
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elaboracao do plano diretor, além disso, um aspecto fundamental do plano esta
em que ele ndo define a utilizacdo de conferéncias, comuns as experiéncias

participativas recentes, como instrumento de politica urbana.
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Consideracoes finais

A pesquisa que deu base a esta dissertacdo permitiu indicar elementos
da questdo urbana em Goiania que, embora importantes, sdo de escassa
freqUéncia nas interpretacdes mais balizadas dos estudiosos a respeito da cidade.
A experiéncia de planejamento presente desde a formac&do da cidade, que se
desdobra em sucessivos momentos historicos e sob diferentes modelos de
gestdo, revela tensbes que antecedem as disputas pela definicdo dos
instrumentos de politica urbana no periodo posterior a Constituicdo de 1988. Nele
essa experiéncia projeta, como se fosse uma heranca indescartavel, o peso das
desigualdades sociais e da segregacao espacial estruturadas em décadas de
politica urbana. Da mesma forma, insere fatores de continuidade nos cenarios de
inovacdo e mudanca democraticas que envolvem os habitantes de Goiania e do
pais. Desde a construcdo da cidade, na década de 1930, variados interesses
colocavam-se em luta pela posse do solo urbano. De inicio, o Estado atuou como
fomentador da designacdo do espaco urbano e das formas de sua ocupacao
social, realizando a comercializacéo e a doacédo de lotes, principalmente para 0s
migrantes que chegavam para trabalhar na edificacdo da nova Capital.

No transcorrer do tempo, 0s interesses dos investidores passam a
compartilhar com o Estado as iniciativas de reparticdo da terra urbana, na forma
de capital mercantil, com a introducéo de ldgicas e ritmos decisérios que afetam
sensivelmente o carater do territério de Goiania. J& nos idos de 1950 é visivel a
transformacdo ocorrida na cidade ap6s mudancas na legislacdo, como as
promovidas pelos irméos Coimbra Bueno quando se institui a liberacdo para

parcelamentos sem a necessidade de infra-estrutura implementada pelo
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A partir da década de 1960, escudadas em programas do Governo
Federal, as autoridades regionais ensaiam retomar o planejamento. Orgdos como
o0 SERFHAU e o BNH, fornecem suportes para o incremento de intervencdes na
cidade, sobretudo com a implantacédo de conjuntos habitacionais para os estratos
médios e inferiores da populacdo. Era a afirmacdo de um modelo de politica
urbana baseado na indugdo do crescimento econdmico, que, no médio prazo,
acarretou resultados perversos na estrutura da cidade. Somando as acdes de
Estado e agentes privados, mais de 50 novos loteamentos foram instalados em

Goiania.

Nesse periodo, dois planos foram elaborados para a cidade, o de
Edwald Janssen (1952-1954) e o de Luis Saia (1960), ambos ndo aprovados
legalmente. O que inicialmente almejou-se como retomada do planejamento,
redundou em situacdes de assentamento massificado de pessoas nas franjas da
malha urbanizada, gerando vacuos de ocupacdo propicios a especulacdo e a

indugdo dos servigos publicos por parte dos interesses privados.

Na década 1980, a regido noroeste da capital, aparece como a mais
forte expressao do descontrole na expansao urbana em Goiania. Apenas nesse
territdrio sédo criados vinte e trés novos bairros através da Lei 6.063, que previa
condigcbes especiais para urbanizacdo. Em meio ao intenso processo de
ocupacdo nha regido, as lacunas na regulamentacdo e fiscalizacdo estatais
abriram precedentes para que também a iniciativa privada reorientasse seus
empreendimentos, ampliando-os consideravelmente, inclusive através de

parcelamentos clandestinos.
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Fortalecidos pela abertura politica que avancava no periodo, 0s
movimentos populares urbanos introduzem no cenario goianiense alguns
contrastes a desenvoltura do mercado imobiliario, de teor democratizante mais
notorio que, no entanto, sucumbem as acdes estatais: ou de repressdo ou de
carater populista, como os mutirées realizados por iris Rezende. As fragilidades e
as inconsisténcias da politica urbana constituem o indicador mais expressivo do
comportamento dos agentes envolvidos com a ocupacao do territério da cidade,
vinculados ao pragmatismo, ou do lucro, no caso das empresas imobiliarias, ou

do clientelismo politico-eleitoral.

Esse traco hegemonico da questdo urbana no municipio sofrera sinais
de reversdo quando alguns dos principios da luta pela reforma urbana,
estruturados em movimento nacional, se concretizam no texto da Constituicdo
Federal de 1988. Certamente que também em Goiania fazem-se sentir os efeitos
da descentralizacdo do poder, que amplia as formas de regulamentacdo dos
municipios sobre seus territérios, bem como incrementa as prerrogativas
participativas na elaboracdo das politicas publicas. Inaugura-se, a partir de entéo,
uma nova conjuntura para a administracdo das cidades, em que a figura do plano
diretor tem sua importancia aumentada, uma vez que passa a ser anunciado

como o principal instrumento da politica urbana no ambito municipal.

Em Goiania, a primeira reacao apos as novidades do texto de 1988, o
2° Plano de Desenvolvimento Integrado de Goiania (PDIG), veio timida e adotou
poucos dos instrumentos definidos na constituicdo para a geréncia da politica
urbana na cidade. Elaborado em 1992, o 2°. PDIG recebe poder de lei no ano de
1994, através da Lei Complementar 031, regulamentando por mais de dez anos o

uso do solo e a expanséo urbana do municipio.
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Os temas da questdo urbana so reaparecem com efetividade no debate
publico no ano 2000, quando da elaboracdo de um novo plano diretor para a
cidade. Discussdes conceituais e tensdes politicas entre os poderes executivo e
legislativo — e deles com setores organizados da sociedade — fizeram o processo
se estender até o ano de 2007, quando o Plano Diretor é aprovado, ao modo

como procuramos caracterizar nos capitulos precedentes.

A convergéncia dos componentes historicos da politica urbana em
Goiania no Plano Diretor apresenta um quadro muito particular da relacao entre

processos sociais e a producao do espaco da cidade.

Primeiramente, nosso objetivo concentrou-se em ressaltar a
confluéncia das concepcgdes que enxergam o plano diretor como instrumento de
desenvolvimento urbano. Vimos em nossa analise que diversas esferas de poder
concentraram esforcos na consolidacdo de um campo executivo das politicas
urbanas centralizado por este instrumento, o que é demonstrado nas a¢des do

Ministério das Cidades, do Governo de Goias e do Municipio de Goiania.

Em seguida, depois de matizado este plano de percepcéo consensual,
a andlise caminhou para construir um patamar de diferencas nos modos dos
distintos agentes lidarem com a funcionalidade do plano diretor em face de seus
interesses e modalidades de insercdo na cidade. O tratamento das informacdes
coletadas junto a midia local pbéde indicar o sentido dado aos discursos de
empreendedores imobiliarios, sobre regulamentacdo uso e ocupacdo solo em

Goiania.

Esse quadro desloca a politica urbana transcrita no plano diretor, para

um campo de lutas ocupado pelos que procuram ditar o controle do ordenamento
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urbano. Retoma-se a logica dos conflitos presentes desde a origem da cidade,
gue agrega claramente as adesdes e 0s antagonismos dos agentes envolvidos,
segundo modelos distintos de regulacédo do solo. A andlise de conteudo do PDG
elucida o teor dessas disputas. Instrumentos considerados essenciais para 0 uso
do solo de acordo com os principios definidos no Estatuto da Cidade (CARDOSO,
2003; DE GRAZIA, 2003; LAGO, 2004;GALVAO, 2005) tiveram tratamento
diferenciados. O IPTU progressivo e a Outorga Onerosa do Direito de Construir
foram remetidos a leis especificas, a serem obrigatoriamente aprovadas num
prazo nao superior a dois anos. A Concessao de Uso Especial para Moradia e o
Direito de Superficie ndo apareceram no texto da lei. O instrumento do Direito de
Preempcéo, apesar de citado no plano como elemento importante para o
desenvolvimento urbano, nado foi adotado e ficou condicionado a elaboracdo de

outra lei especifica.

Tal leitura conduziu ao entendimento de como se processou a dinamica
de elaboracdo do plano diretor de Goiania. Temos, em um sentido, a
institucionalizagdo do plano diretor, reforgada inclusive pelo Estatuto da Cidade
gue torna obrigatdria sua aprovagdo, enquanto em outra direcdo posicionam-se
as formulagcdes discursivas em torno do campo de producdo dos instrumentos
urbanisticos, de origem externa aos espacos de participacdo. No caso especifico
de Goiania, esses dois pontos se entrecruzam e criam Nnovos arranjos para a

politica urbana.

Os novos parametros, para finalizar, sdo transpostos cotidianamente
pelas estratégias politicas de grupos e individuos, em um esforco constante de
afirmacado de posicOes ideoldgicas capazes de retornar-lhes de alguma maneira

sob a forma de beneficios, politicos, econémicos ou simbolicos. Através do Plano
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Diretor de Goiania, como expressdo empirica desse processo, adotaram-se
escolhas institucionais na contramdo das conquistas histéricas associadas as
bandeiras de reforma urbana. Ao postergar a aplicagdo dos instrumentos
fundamentais, através da remissdo a legislacdes especifica, o Plano Diretor de
Goiania ndo consegue responder ao sentido basico que lhe é atribuido pelo
Estatuto da Cidade, qual seja, o de reger a ordenacéo e a expansao dos espacgos

de vida social no territério da cidade.
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