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RESUMO: O presente artigo aborda os avangos nas politicas urbanas, nos ambitos federal e local, ocorridas no
Brasil a partir do final dos anos 1980, enderegadas a democratizacao das relagdes entre Estado e sociedade, ao
aprofundamento da democracia e a inclusdo socioespacial. Para tanto, em seguida a discussdo introdutoria,
pontuam-se, na primeira se¢io, os antecedentes dessas politicas, os modelos de planejamento urbano e os padroes
de relacdo entre Estado e sociedade. Na segunda secdo, sdo examinados os avancos e as contradi¢des nos
processos de construgdo e de implementacdo dos novos marcos juridico-institucionais, estabelecidos pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, que reenquadram as politicas urbanas, bem como a
referéncia a atuagdo do governo federal na area. A terceira secdo discute as tendéncias e inovagdes que t€m
ocorrido no ambito local desde o periodo de redemocratizagdo do pais, voltadas mais especificamente para trés
eixos: a criagdo de instancias de participag@o, nas politicas urbanas; as novas logicas de planejamento que se
apresentam nos planos diretores atuais, e as intervenc¢des voltadas para a inclusao dos assentamentos informais
nas cidades brasileiras. Seguem-se as consideragdes finais, apontando para os potenciais ¢ os alcances desses

avangos. Além da revisdo bibliografica pertinente, o trabalho recorre a bases de dados e a fontes documentais.
PALAVRAS-CHAVE: politica urbana, democracia, participacdo social, inclusdo, avangos institucionais.

ABSTRACT: This article approaches innovations in the urban politics, in the federal and local governments in
Brazil from the end of the years 1980, addressed to the democratization of the relations between State and
society, the deepening of the democracy and to social-spatial inclusion. In order to do so, right after introductory
notes, the first section briefly approaches the trajectory of urban policies in Brazil, with special attention to the
models of urban planning and of State-society relation standards. The second section examines the advancements
and contradictions in agenda setting and implementation processes of the new legal-institutional frameworks as
the Federal Constitution of 1988 and Statute of the City, which provides new references to the urban policies.
The section also point out to the action of the Federal Government. The third section explores the tendencies and
innovations that have been occurred in the local level since the period of democratization of the country. More
specifically it identifies three innovation paths: the creation of institutional participation spaces in the urban
politics filed; the reconstruction of urban planning premises; the logics that imbeds the new local master plans;
and the interventions addressed to the social-spatial inclusion of the informal settlements in the Brazilian cities.
The final considerations aim to point some potentials and limits of these advancements. Beyond the pertinent
bibliographical revision, the work employed data basis and documental sources.
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Introducéao

O presente artigo parte de referéncias a trajetoria das politicas urbanas brasileiras, tendo em
vista explorar os avangos institucionais que se apresentam no ambito federal e no ambito
local, ao longo das duas tltimas décadas, sobretudo com base na atuacdo de novos atores

coletivos sob o mote da reforma urbana.

Em sintonia com essa perspectiva analitica, a abordagem de avancos institucionais sustenta-se
a partir dos desenvolvimentos contemporaneos na teoria democratica, especificamente no
campo da democracia participativa e deliberativa. Ambas as correntes convergem ao
constituirem esforcos de ultrapassagem das concepgdes elitista e pluralista de democracia e,
sem o descarte dos mecanismos ¢ logicas fundados na representagdo, enderecam-se as
possibilidades de aprofundamento democratico. Os debates nesse campo apontam para os
potenciais e alcances da participagado e da deliberagao como meios complementares de inclusao
politica e social>. Ambas as vertentes compartilham da énfase conferida aos atores coletivos
societarios, apontando para as conexdes entre 0s processos de inovacao social, em especial a
constituicdo de atores coletivos e a tematizagdo de novas questdes, bem como os processos de
inovagao institucional, no ambito da formagao de politicas publicas (BRASIL, 2007; 2009).

Nessa diregdo, Warren (2002), dentre outros autores, tem sublinhado a pluralizagdo e
complexificagdo das formas de agdo coletiva contemporanea, além dos papéis dos atores
coletivos no aprofundamento democratico, encampando de movimentos sociais e redes
societarias as diversas formas de associacdo contemporanea. Esses papéis, de fato, tém sido
ha muito sublinhados nas abordagens dos movimentos sociais, podendo-se referenciar a
autores como Offe (1985), para o qual estes distendem as fronteiras do que ¢ politico, e
Melucci (1996), que aponta para a politizagdo de novas questdes e temas nos espagos publicos
por esses novos atores. Mostram-se também especialmente relevantes as contribui¢cdes de
Cohen e Arato (1992), que, com base em seus esfor¢os de teorizacdo da sociedade civil,
apontam paraaduplaorientacdo, ealdgicadeagdo coletivadosatores coletivos contemporaneos,
voltada tanto para a construcao de identidades quanto para as possibilidades de influéncia nos
dominios institucionais (BRASIL, 2005).

Destaca-se, aqui, a experiéncia da constru¢do democratica brasileira nas ultimas décadas, que

se caracteriza, nos termos de Santos e Avritzer (2002), pela atuacao coletiva de atores sociais

3 Sobre o debate no campo da teoria democratica contemporanea e possibilidades de radicalizagdo da
democracia, ver também Faria (2008), Santos e Avritzer (2002). Especificamente no campo da democracia
deliberativa, centrado nas contribui¢cdes habermasianas, ver Marques (2009), que reune textos dos principais
expoentes teoricos.
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que constroem alternativas de organizacao social e politica, engendrando possibilidades de
experimentalismo e inovag¢ao institucional, notadamente na esfera local. No mesmo sentido,
Dagnino (2002) aponta para a possibilidade de transito de projetos configurados no interior da
sociedade civil para a esfera do Estado, enderegados a democratizagao das politicas publicas,
as premissas de inclusdo, cidadania e equidade, sobretudo na esfera local. Nessa linha, procura-
seidentificar as possiveis intersecdes entre as questdes tematizadas e as proposi¢des construidas
no ambito da sociedade civil organizada, de um lado, e os avangos institucionais relativos aos
marcos juridico-institucionais, processos de formulagdo e gestdo das politicas urbanas no

pais, do outro.

O exame dos avangos institucionais requer, necessariamente, a referéncia aos padrdes
tradicionais ¢ anteriores a intervencao do Estado ¢ de suas relagdes com a sociedade. A
centralizagdo das decisdes e recursos, a fragmentacdo institucional, a segmenta¢do no
atendimento dos servigos puiblicos, aatuacao de cunho estritamente setorial, aimpermeabilidade
das politicas e agéncias publicas aos cidaddos, a penetragdo dos interesses privados na esfera
estatal e a auséncia de controle ptblico e de avaliacao das politicas, dentre outros aspectos,
caracterizam os padrdes de intervencdo que, contemporaneamente, se t€m buscado superar
em experiéncias de gestdo publica. Tais padrdes de interven¢do demarcam as possibilidades
de inflexdo e de inovac¢do, no que se refere a ampliacdo da oferta e tipologia das politicas e de
seu contetido substantivo, ao seu formato e caracteristicas institucionais, € aos processos de
formulag¢do e de gestdo, os quais envolvem a incorporagdo de novos atores, apontando,
portanto, para a democratizacdo das politicas publicas e para possibilidades de inclusdo
sociopolitica (FARAH, 1997).

Sao caracteristicas que se aplicam, em particular, ao padrdo tradicional de interven¢ao na area
urbana. Nesse campo, pode ser destacado o forte cunho tecnocratico de suas praticas, no
ambito das quais a presenca marcante dos interesses imobilidrios e vinculados a acumulagao
urbana faz um nitido contraste com a auséncia de possibilidades de participacao cidada na
cunhagem das politicas produzidas e ofertadas. Ao lado disso, as deficiéncias € mesmo a
omissao do poder publico no enfrentamento da problematica urbana no curso historico da
urbanizagdo brasileira resultaram num quadro socioespacial precario, caracterizado por
desigualdades e processos de exclusdo, e pela magnitude do déficit habitacional e da

informalidade de ocupagao, dentre outros aspectos.

No entanto, algumas inflexdes na direcao de politicas mais justas — e includentes— referentes
as tematicas urbanas apresentam-se a partir do contexto mais recente da democratizacao do

pais. Essas inflexdes constituem o objeto principal do presente trabalho, que explora,
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basicamente, trés eixos de avangos nos padrdes de intervencdo na area: a possibilidade de
democratizagdo das relagdes Estado-sociedade por meio da criagdo de instancias de
participagdo; as possiveis mudangas nas logicas de planejamento, especificamente em relagao
ao instrumento do plano diretor; e a inclusdo socioespacial das areas informais e de seus

moradores, que aponta, em alguma medida, para a concretizagao do direito a cidadania.

Tendo em vista esse proposito mais geral, o artigo estrutura-se em trés seg¢oes, além destas
notas introdutorias. A primeira se¢do percorre brevemente a trajetoria das politicas urbanas no
pais, com atencdo para os aspectos relativos aos padrdes de relacionamento entre Estado e
sociedade, as logicas de planejamento e as intervengdes na cidade informal. A segunda se¢ao
aborda o contexto de redemocratizagdo do pais e a plataforma societaria de reforma urbana,
que desembocam num conjunto de avangos no ambito federal, desde a Constitui¢do Federal
de 1988 a aprovacdo do Estatuto da Cidade, passando, mais recentemente, pela criacdo do
Ministério das Cidades (MCidades) e do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades). A
terceira se¢do explora os avangos no campo das politicas urbanas na esfera local, a partir dos

trés eixos mencionados.

Antecedentes: politica urbana, planejamento e relacbes
estado-sociedade no Brasil

De acordo com Ribeiro e Cardoso (1996), historicamente a questdo urbana nao chega a se
constituir como um objeto de intervencao e de reforma social incorporado de forma consequente
a agenda governamental. De fato, as intervengdes nas cidades brasileiras, que antecedem a
intensificacdo do processo de urbanizacdo no curso do século XX, se ddo sob o rétulo de
urbanismo em sua versao higienista. Conforme Pechman (1996), inicialmente o urbanismo se
legitimou no ambiente brasileiro como saber cientifico sobre a cidade, isento de todo embate
politico e da possibilidade de emergéncia da questao da cidadania e do direito a cidade. Nesse
contexto, molda-se alijado de premissas de inclusdo social que remetem ao direito dos
trabalhadores a cidade e se articulam a politicas urbanas consequentes. Descartando as
premissas ¢ as promessas de reforma social, tais intervengdes, no dizer de Pechman (1996,

p. 357), “fazem cidades, mas ndo fazem cidadaos”.

A década de 1930 constituiu um marco divisor no processo de urbanizagdo brasileiro, que,
analogamente aos demais paises latino-americanos, vinculou-se a gradual inser¢do da
economia nacional no contexto mais amplo do capitalismo mundial, com os esfor¢os estatais

centrando-se na promog¢ao da dindmica de acumulacao urbano-industrial. O Estado brasileiro
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afirma-se, entdo, como agente fundamental na media¢ao dos processos de industrializagdo e
urbanizago, o que se expressa na regulamentacdo da relacdo capital-trabalho, na ampliacao
de seus papéis na provisao de servigos urbanos e na criacdo de agéncias publicas para lidar
com tematicas especificas, como a regulacdo do comércio exterior e o estimulo a atividade
produtiva (NUNES, 1997; LIMA JR., 1998; DRAIBE, 2004). No entrecruzamento desses
processos, configura-se, para as cidades, o papel de centros politicos e de produgdo,

concentrando capital e trabalho.

Como mostram Ribeiro e Cardoso (1996), ao longo da era Vargas (1930-1945), nacionalidade
e modernizagdo impdem-se como ideias nucleares. A tematizagdo da questdo social orienta
dois veios de intervengdo estatal. No primeiro, destaca-se a constru¢do de uma politica de
previdéncia e assisténcia social, estruturada em torno dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo
(IAP), que pretendia atender ao conjunto dos assalariados urbanos (NUNES, 1997; DRAIBE,
2004). O segundo tem a ver com a melhoria das condi¢des de vida dos trabalhadores,
encampando agodes relacionadas a alimentagdo, educacio e habitacdo; esta Ultima limitada a

timida promogao do acesso a moradia por meio de planos de financiamento®.

Em outros termos, a cidade ndo constitui objeto de tematizagao e tampouco de politicas urbanas
federais. A prevaléncia de uma perspectiva de laissez-faire em rela¢do a questao urbana implica
aresolucao daquestao damoradiapelos propriostrabalhadores e outros segmentos populacionais
inscritos na pobreza urbana. Isso se faz por meio de mecanismos variados, o que envolve
loteamentos clandestinos e invasdo de terrenos publicos ou de particulares, no tocante ao
acesso ao lote urbano, e praticas de autoconstrugdo, no que se refere a edificagdo do imével
(SOUZA e CARNEIRO, 2007). Desse processo advém a conformagao de uma cisao entre o
tecido formal e as ocupagdes informais. Cabe registrar que, no periodo, elaboraram-se os
primeiros planos diretores em algumas capitais, com o cunho regulamentador e estritamente

fisico-territorial, balizado por principios do urbanismo modernista.

O periodo que vai do pos-guerra até¢ 1964 marca o inicio de um segundo ciclo sécio-econdmico,
ancorado nas estratégias de modernizacdo produtiva atreladas a estratégia de substituicdo de
importagdes. No molde keynesiano-desenvolvimentista, o Estado assume, progressivamente,
o papel de assegurar as condi¢des para a industrializacdo fordista da economia nacional.

Enderecadas ao desenvolvimento do setor privado, as estratégias de modernizag¢ao preveem a

4 Essa linha de intervenc¢do pode ser associada a criagdo das Cooperativas de Casas que, lastreadas nas
Carteiras Prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo, canalizavam recursos para a constru¢do de
imoéveis residenciais, destinados a trabalhadores formalmente inscritos nos respectivos institutos (SOUZA e
CARNEIRO, 2007).
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produgdo publica de infraestruturas, equipamentos e servigos urbanos, que possibilitam o
aumento da produtividade e a aceleragdo da acumulagdo de capital (DRAIBE, 2004)

Coube ao governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961) — inscrito em um ambiente de
ampliacdo da participagdo politica — assumir, em sua deriva modernizadora, o planejamento
como instrumento com vistas a resolu¢do dos problemas brasileiros. A questao urbana passou
a ser formulada sob a baliza do objetivismo tecnocratico, dirigindo-se ao projeto nacional-
desenvolvimentista e a primazia do eixo econdomico (RIBEIRO e CARDOSO, 1996; NUNES,
1997). Ao referido governo, associa-se a primeira iniciativa de porte, visibilidade e amplitude
nacional de planejamento urbano no pais: a construcdo de Brasilia. Contudo, as politicas
urbanas voltadas para a equidade, e com um corte redistributivo, ndo comparecem a esse
cenario, ainda que, especialmente no inicio dos anos 1960, a questao habitacional configurou-se
como objeto emergente de tematizacdo em espagos da sociedade civil e como elemento
central da plataforma de reforma urbana, a qual se esboga no bojo das denominadas reformas

de base.

A inserc¢ao periférica do pais na divisao internacional do trabalho e o processo de urbanizagao
— que redesenham as cidades brasileiras — aprofundam-se sob a égide da Ditadura Militar,
implantada em 1964. Entre o final da década de 1960 e o inicio da década de 1980, com o
recrudescimento dos fluxos migratorios campo-cidade, tem-se o apice do processo de
crescimento urbano e de metropolizagdo, pautado por algumas caracteristicas que se revelam
na problematica socioespacial atual: a expansao urbana por meio da constituicdo de periferias
precarias e distantes, conformadas pelas dinamicas especulativas que se alimentam da
provisdo publica de infraestruturas; e a multiplicacao de favelas e de outras tipologias de
informalidade, destituidas das minimas condi¢des de habitabilidade. Enquanto as 16gicas
seletivas de provisao de infraestruturas sustentam um padrao de expansao urbana periférica
e desigual, extensas porcdes precarias ¢ informais das cidades sdo deixadas a deriva.
Evidenciam-se os arranjos constitutivos do espago urbano brasileiro: a maior parcela da
populagdo, constituida pelos segmentos de mais baixa renda, assume os custos sociais da
urbanizagao. A acessibilidade que o urbano traduz e os beneficios da urbanizacao realizam-se

seletivamente para as classes favorecidas.

No ambiente de modernizacdo conservadora e centralizadora do governo militar, o padrdo
emergente de intervencao do Estado nas cidades encampa a atuag@o nas areas de saneamento,
transporte e habitacdo, e marca-se pela oferta dos servigos urbanos nos moldes empresariais
(FERNANDES, 1998). Implantam-se novas estruturas governamentais federais e, em

decorréncia, também nos ambitos subnacionais, voltadas para as politicas urbanas, como o
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Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU), criado em 1964 ¢ extinto em 1974,
e 0 Banco Nacional da Habitacao (BNH), instituido 8 mesma época, que ndo chegou a cumprir
0 objetivo expresso em seu nome, sem alcangar os segmentos sociais inscritos nos estratos
inferiores de renda, inicialmente focalizados (SOUZA e CARNEIRO, 2007). Em meados da
década de 1970, iniciativas subsequentes podem ser lidas como ensaios na direcdo de uma
politica urbana de cunho compreensivo, como a criagdo da Comissdo Nacional de Regides
Metropolitanas e Politica Urbana, de composi¢ao multissetorial e, adiante, sua reconfiguracao
como Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU). Entretanto, esvaziados de
poder efetivo, tais 6rgaos nao logram assumir o papel de coordenacao das politicas urbanas
federais, pensado para eles. Dessa forma, como assinala Azevedo (1994), embora as iniciativas
de criacdo de estruturas revelem a presenga mais atuante da Unido nas atividades urbanas,

elas ndo implicam a conformacao de uma politica urbana integrada.

A despeito do panorama das cidades no auge do processo de urbanizacao, nota-se a auséncia,
na esfera federal, de instrumentos regulatorios de politica urbana, propiciando a atuacio
especulativa do mercado imobilidrio. As agdes governamentais, no contexto centralista-
autoritario da ditadura militar, norteiam-se e legitimam-se por diferentes modalidades de
planejamento, expressas em planos nacionais, regionais e setoriais. A influéncia da linhagem
cepalina no planejamento governamental, de abordagem compreensiva e integrada, tem
ascendéncia expressiva no planejamento urbano, nas suas diversas escalas. A codificagdo da
problematica urbana que comparece na formagdo da agenda governamental funda-se na
premissa do caos ou da desordem urbana — como elemento natural e inerente a urbanizacao
—, a ser respondida no ambito racional do planejamento. Conforme Maricato (2000), em que
pesem as diferentes moldagens e abordagens dos planos urbanos, o planejamento urbano vai
se constituindo, em seus ‘“anos dourados”, na dobradica da influéncia do urbanismo
modernista-progressista e dos determinantes do contexto fordista-keynesiano, que impdem o
Estado como personagem central do desenvolvimento e como portador privilegiado, se ndo

exclusivo, de racionalidade.

Com base em estudos relativos a rede urbana brasileira, formula-se uma estratégia espacial de
desenvolvimento urbano, inscrita no contexto mais amplo da politica de desenvolvimento
econdmico regional. Dois elementos podem ser destacados nessa estratégia. O primeiro
remete ao planejamento regional e se refere as diretrizes voltadas para o fortalecimento dos
polos nacionais e regionais de desenvolvimento, que ird desembocar na institucionaliza¢ao
das regides metropolitanas, ocorrida em 1973. O segundo tem a ver com a promogado do
planejamento integrado no ambito local, cuja elaboragdo realiza-se mediante o financiamento

e a assisténcia técnica do governo federal.
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Sucedaneos dos planos diretores de carater fundamentalmente fisico-territorial produzidos
nas décadas anteriores, os referidos planos locais integrados recodificam o planejamento
urbano. Imantados por pressupostos racionalistas-compreensivos, tais planos ancoram-se em
extensos diagndsticos multissetoriais — abrangendo todos os aspectos das cidades — e
experimentam destinos e resultados, no minimo, incertos (BRASIL, 2005), como o arquivo

morto de algum 6rgdo publico.

Diversos aspectos dessa l6gica de planejamento tém sido problematizados (ROLNIK, 1997,
VILLACA, 1999; MARICATO, 2000; SOUZA, 2002; BRASIL, 2005). Um primeiro ponto
refere-se a disjun¢do entre os planos elaborados e a realidade em que visam intervir, o que se
evidencia, em particular, na desconsideracdo sistematica do tecido informal. Um segundo
ponto tem a ver com a disjuncdo entre planejamento e gestdo, na qual se superestima a
capacidade estatal efetiva no ambito local, de um lado, e se subestima o poder de atuacao dos
agentes privados e a influéncia dos fatores institucionais e burocraticos, de outro, tendo, como
resultante, o descompromisso quanto a implementagdo ou a sua inviabilidade. Um terceiro
ponto remete a concepcdo tecnocratica do planejamento que, afinada com os formatos
tradicionais de relagdes entre Estado e sociedade, conduz ao privilégio do mercado e das
logicas de acumulagdo urbana em detrimento de premissas de inclusdo social. Por fim, hd uma
ambiguidade fundamental na estratégia da promocgao do planejamento urbano no ambito local
como sendo uma linha de intervencao federal, considerando-se a estreita margem de autonomia

municipal no contexto centralista, sobretudo nas dimensdes politica e financeira.

Com o relativo esgotamento do ciclo de expansdo acelerada da economia brasileira — o
denominado “milagre econdmico” — na primeira metade dos anos de 1970, o aprofundamento
das desigualdades sociais desvela a cidade como um lugar privilegiado e objeto dos conflitos
sociais. Observam-se algumas inflexdes na atuacdo do Estado centralista-autoritario, nas quais
se inscrevem a timida produgdo de instrumentos regulatdrios’ e o descarte das tentativas de

planejamento compreensivo.

As crescentes tensdes entre o Estado e a sociedade brasileira, que desembocardo na gradual
abertura politica e na redemocratizacao do pais, expressam-se, em meados dos anos 1970, em
derrotas governistas nas eleigdes subnacionais, assim como na emergéncia e proliferacao dos
movimentos sociais urbanos. A restricao a participacao politica e a repressdo a organizagao e
a agdo social marcam o ciclo autoritario. Contudo, os espagos publicos de sociabilidade

primaria e cotidiana conformam-se como locus de resisténcia nos intersticios dos arranjos da

5 A criagdo das regides metropolitanas, em 1973; a aprovagdo da Lei Federal 6.766/79, que regulamenta o
parcelamento do solo urbano; e algumas leis ambientais (BRASIL, 2005).
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ditadura, constituindo o terreno do qual surgem os movimentos sociais, voltados para
reivindicagdes relativas a esfera do consumo coletivo e a melhoria das condigdes de vida.
(COSTA, 1997). Nesse contexto, Avritzer e Pereira (2002) reportam ao crescimento expressivo
do nimero de associagdes civis e comunitarias ocorridas a partir do final dos anos 1970 no Rio
de Janeiro, Sao Paulo e Belo Horizonte. Reportam, também, aos novos formatos de organizagao
dos movimentos sociais e associagdes civis, seguindo o percurso de redemocratizagao do pais,
com a emergéncia, inclusive, de associagdes tematicas, de corte pds-material. No mesmo
sentido, Cymbealista (2001) ressalta o fortalecimento de tais movimentos, a capacitacdo politica
de suas liderangas e a articulagdo em redes, que vém a se conformar como vetor politico no

periodo de redemocratizagdo e na posterior consolidagcdo democratica.

Noqueserefere areformaurbana, paraalém de movimentos sociais urbanos e do associativismo,
destaca-se, no periodo, a configuragdo de articulagdes desses atores coletivos, que constituem
as bases sociais do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), atuante no contexto
da Constituinte. As bases de organizacdo desse movimento remontam ao inicio dos anos 1960,
na conjunc¢ao entre atores oriundos da academia, atores de conformagao corporativa, como o
Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), e partidos de esquerda em conjunto com os movimentos
sociais de moradia e associagdes de moradores, apoiados, por sua vez, por entidades ligadas
a Igreja, como as Comunidades Eclesiais de Base e a Pastoral da Terra. Essas bases se ampliam
no periodo da Constituinte, consolidando a plataforma de reforma urbana que j& consistia em
objeto de tematizacdo e de proposi¢des (BRASIL, 2004; 2005).

Redemocratizacéo e politicas urbanas federais a partir de meados dos
anos 1980: avancos e contradicdes

Os anos 1980 marcam-se pela crise fiscal do Estado e assistem ao esvaziamento do planejamento
e da politica urbana no pais, bem como a revisita critica de suas praticas. O BNH ¢ extinto em
1986, indicando um processo mais amplo de desconstrucdo das estruturas administrativas
federais voltadas para as questdes urbanas. Essas estruturas desmontadas ndo se recompdem
e as remanescentes sdo atomizadas ou repartidas em diferentes ministérios, assinalando a
saida de cena do governo federal do referido campo das politicas urbanas, num contexto de
retracdo e inflexao do papel do Estado. Mais do que os modelos anteriores, prevalece entdo —
nos diversos niveis de governo — um planejamento de carater incremental, ao lado de
experiéncias incipientes e localizadas de planejamento participativo, com carater instrumental

de participagao.
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No transcurso do processo de redemocratizacdo do pais, a convocacdo da Assembleia
Constituinte culmina na promulgacdo da nova Carta Constitucional, em 1988. Nesse contexto,
afirmam-se a atuagdo e o papel da sociedade civil, com plataformas de cunho democratizante
e voltadas para a inclusdo e ampliagdo dos direitos sociais. O periodo pode ser considerado
um momento de constru¢do de agenda e da defini¢do dos marcos das politicas nacionais. A
organiza¢do e mobilizagdo societarias ocorrem sob diversas formas — movimentos sociais,
associacdes de varias bases sociais, redes de atores organizados, sindicatos, entre outros —,
sendo canalizadas para influir no conteudo do texto constitucional, inclusive mediante a
possibilidade de apresentacdo de emendas populares. No ambito mais geral, cabe sublinhar a
mobilizag¢do em torno das propostas de descentralizagdo — entendida sob diferentes premissas
por atores distintos — e de municipalizagdo, bem como de reconhecimento ¢ ampliagdo dos
direitos sociais ¢ de democratizacao das relagoes entre Estado e sociedade. Pode-se considerar
que tais processos constituiram os trés eixos fundamentais de avangos constitucionais que

moldam os marcos das politicas sociais brasileiras.

No campo urbano, dentre outros atores coletivos atuantes no periodo, destaca-se o ja referido
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), cuja plataforma condensa-se no periodo
dos principios do direito a moradia e a cidade, bem como da funcao social da propriedade. A
estruturacdo desse movimento, em si, representa uma novidade no que se refere as formas de
organizagdo e agao coletiva — inclusive no que diz respeito as logicas de atuagdo —, voltadas a
influir nos dominios institucionais sem o descarte de orientagdes mobilizatorias de acao e do
fortalecimento de identidades coletivas. O MNRU aglutinou movimentos por moradia, redes
de associagdes de moradores, entidades profissionais € ONGs, e apresentou, a Assembleia
Constituinte, uma emenda popular com 161 mil assinaturas, centrada em torno dos principios
mencionados. Sua acdo deu-se mediante mobilizagdes ¢ caravanas a Brasilia, ao lado da
atuagdo em canais institucional-parlamentares e mesmo nos moldes de grupos de pressdo. A
fungdo social da propriedade, o direito a moradia e a cidade e o planejamento e a gestdo
democratica das cidades podem ser destacados como pilares da plataforma de reforma urbana
no periodo (BRASIL, 2004).

A emenda popular foi assimilada parcialmente em dois artigos constitucionais referidos a politica
urbana — artigos 182 e 183 —, que garantem ampla autonomia para os municipios em relagdo ao
desenvolvimento urbano. A fung¢ao social da propriedade ¢ enunciada no art. 182, associada ao
plano diretor, e € posta também no artigo relativo aos direitos e garantias fundamentais. Nota-se
que, no ambito da questdo habitacional, a pauta do movimento ndo se voltava apenas para a

provisdo de moradias, mas, em especial, para o reconhecimento das ocupagdes informais e sua
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regularizagdo urbanistica e fundiaria. Em sua pauta, o MNRU defendia, ainda, a democratizagao
do Estado e de suas relagdes com a sociedade, por meio de instancias de participacdo no

planejamento e gestao das cidades, bem como a maior autonomia do municipio.

Os artigos relativos a politica urbana, sobretudo nos aspectos vinculados a questio da
propriedade, foram objetos de conflitos nas comissoes e espacos de negociagao da Constituinte.
Junto com a participacdo do MNRU, observaram-se a atuacao de grupos de interesse ligados
ao setor da construgdo civil e ao mercado imobiliario, bem como de segmentos técnicos da
burocracia (SILVA, 2002; BRASIL, 2005; AVRITZER, 2007).

A Constituicdo Federal de 1988 apresentou avancos significativos de ordem geral que
redesenharam o contexto politico-institucional brasileiro. Na desembocadura das bandeiras
municipalista e de redemocratizagao — plataformas de um amplo escopo de atores sociais e
politicos heterogéneos —, tais avangos vinculam-se aos arranjos de descentralizagdo e
autonomia municipal, ao reconhecimento dos direitos sociais e a incorporagao da dimensao
participativa da democracia. No que tange a questdo urbana, podem ser apontados avangos e

inflexdes significativos no texto constitucional:

a) A ampliagdo das competéncias e atribuicdes municipais e o papel central reservado
aos municipios no enfrentamento da questao urbana, garantindo-lhes autonomia legal,
ressalvadas as competéncias e responsabilidades para os demais niveis de governo
relativas a producao de normas gerais e de cooperacao conjunta na oferta de politicas
publicas;

b) As possibilidades de participagdo cidada, inclusive no ambito da politica urbana,
assinaladas no art. 29, que prevé a cooperacdo de associagdes no planejamento
municipal e a iniciativa popular de projetos de leis e programas e, mais genericamente,
no art. 5°, que trata do reconhecimento dos direitos difusos, nos quais se pode remeter

a questdo urbano-ambiental;

c¢) O capitulo inédito de politica urbana, constituido pelos artigos 182 e 183, pode ser
tomado como marco juridico para o direito urbano, na medida em que explicita o

principio da funcao social da propriedade e da cidade;

d) O artigo 182 atribui aos governos locais um papel central no desenvolvimento urbano,
associado ao cumprimento das funcdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar,
destacando a faculdade de elaboracdo de legislagao para este fim. Vincula o principio

da funcdo social da cidade as exigéncias dos planos diretores, leis aprovadas pelas
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Camaras Municipais, entdo definidos como obrigatérios para municipios de mais de
20 mil habitantes. A Constitui¢cdo Federal, portanto, confere um novo significado ao

conceito de plano diretor, balizado pelo principio da fungao social;

e) Oreconhecimento, pelo art. 183, do direito a ocupacao informal, por meio do usucapiao
urbano, inclusive coletivo, apds cinco anos, que remete ao principio da fungao social

da propriedade.

Tais avangos, contudo, mostram-se aquém das pretensdes mobilizatorias dos atores da
sociedade civil engajados com a plataforma de reforma urbana. Deve-se observar, ademais,
que a inclusdo da obrigatoriedade de planos diretores ndo integrava o conjunto de propostas
apresentadas (SAULE JUNIOR, 1997).

Os conflitos no periodo revelam-se nas inimeras questdes que a Constitui¢do Federal deixou
para regulamentacdo posterior, implicando, na pratica, a manuten¢do do Status quo, e no
carater inconcluso e ambiguo do modelo de descentralizacdo brasileira. Em diversos pontos,
o texto constitucional avanca contemplando demandas sociais, mas, ao remeter para a
legislacdo complementar, determinadas matérias contemplam os interesses privados. No caso
da politica urbana, pode-se supor o escopo de conflitos mais expressivos, na medida em que
envolvem o direito a propriedade®. De fato, a auséncia da legislagdo complementar, que se
estende até a promulgagdo do Estatuto da Cidade, em 2001, implicou um obstaculo expressivo
a autonomia dos governos locais quanto a aplicacdo de dispositivos constitucionais e de
instrumentos de politica urbana no sentido da concretizacao do direito a cidade. Implicou,
ainda, descompromissos das diferentes esferas de governo, no caso das competéncias e
atribuicdes compartilhadas. No entanto, mesmo nesse ambiente de arranjos contraditorios e
de constrangimentos para o efetivo exercicio da autonomia municipal, os governos locais —
sobretudo aqueles de perfil mais progressista — afirmaram-se, ao longo dos anos 1990, como

pontas de inovagdo, conformando novas linhagens nas politicas urbanas e no planejamento.

Nota-se que somente adiante, por meio da Emenda Constitucional n. 26/2000, inclui-se a
moradia no rol dos direitos sociais enunciados no art. 6°. Assim como a aprovagao do Estatuto
da Cidade, essa emenda constituiu objeto de mobilizacdo da sociedade civil, organizada ao

longo dos anos 1990. Nesse contexto, o MNRU rearticula-se como Forum Nacional de

6 A partir do estudo comparativo das politicas urbanas e de satide, pode-se remeter ao escopo de conflitos mais
expressivos no campo das politicas urbanas, ao cunho de atuagdo mais institucional do Movimento de Reforma
Sanitaria, bem como o estabelecimento de aliangas de espectro mais amplo que este efetuou. Outro possivel
argumento seria que, nas reformas da satude e da assisténcia, os atores teriam conseguido maior visibilidade e
adesdo as suas ideias e propostas no Estado e na sociedade (MENICUCCI e BRASIL, 2005).
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Reforma Urbana (FNRU), reconfigurando suas bases, que se ampliam. Assim reconfigurado,
passa a atuar, dentre outros motes de mobilizacdo, em processos de elaboracdo das Leis

Organicas e planos diretores de grandes cidades brasileiras.

A agenda federal minimalista nos anos 1990 e o Estatuto da Cidade

Nos anos 19907, em consonancia com o0s processos globais, retraem-se as intervengoes
publicas na area social. No pais, a atuacao federal circunscreve-se a uma agenda minimalista,
marcada pelo recuo no campo das politicas urbanas, estabelecendo-se um relativo vacuo de
intervengdo na area. O rearranjo institucional efetuado confere, a esse campo, um espago
delimitado a margem da estrutura ministerial, na forma de uma secretaria vinculada diretamente
a Presidéncia da Republica — a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU)® —,
com autonomia, estrutura e recursos bastante limitados e circunscritos, autorizando a leitura

do tratamento residual da questao urbana.

No que se refere aos padrdes de relacdo entre Estado e sociedade, se, no ambito local,
amplificam-se experiéncias de participacdo em canais institucionalizados, no ambito federal
Diniz (1997, p. 179-183) aponta para os padrdes de insulamento do Estado. Examinando o
periodo desde a transicdo democratica até¢ 1995 — o primeiro ano do governo Fernando
Henrique Cardoso —, a autoranota que a formagao de politicas no periodo ocorreu “enclausurada
na alta burocracia”, e, mais além, com o “executivo usurpando o legislativo” na profusao de
medidas provisorias, tendéncia sustentada e ampliada nos anos subsequentes. Ao lado da
auséncia ou dificuldade de controle publico, sua analise também ressalta a generalizacao dos
lobbies, a despeito da fragmentac@o e heterogeneidade das elites, além de padrdes de redes
envolvendo atores publicos ¢ privados, de conotagdo rent-seeking, bem como de relagdes de
clientela. Ou seja, os avangos constitucionais enderecados a democratizacdo do Estado e de

seu relacionamento com a sociedade ndo se realizam em arranjos institucionais e em politicas

7 Adespeito de diferengas substantivas das condi¢des de governabilidade e da orientacdo politica dos governos,
dentre outros pontos fundamentais, considera-se que, no periodo até 2002, as agendas se tangenciam na
perspectiva de retra¢do da intervencao do Estado na area social. O periodo corresponde aos governos Sarney (até
1990); Collor (1990-1992); Itamar (1992-1994); e Fernando Henrique (1995-2002). Vale dizer que se trata de
um periodo bastante distinto, destacando-se as crises e instabilidades politicas, que tém seu apice no impeachment,
que coloca em foco os padrdes mais problematicos das relagdes entre Estado e sociedade. Pode-se considerar o
governo Fernando Henrique bastante distinto dos governos antecedentes no sentido da estabilidade
macroeconomica e politica. Ver Diniz (1997).

8 A responsabilidade pela politica urbana e habitacional cabia, anteriormente, a Secretaria Especial de Politica
Urbana (SEPURB) e, depois, a SEDU; ao Ministério do Planejamento competiam as decisdes relativas a
implementag@o de programas e projetos.
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publicas no ambito federal, enquanto o forte insulamento obstaculariza o controle publico.
Segundo Diniz (1997, p. 181), os modelos de formagdo de politicas caracterizam-se “por
decisdes tomadas em total liberdade, sem consulta e sem transparéncia, por um pequeno grupo
que se localiza nas camadas da alta burocracia”, sugerindo uma “concepg¢do estreita de

eficiéncia estatal” atrelada, inica e diretamente, a racionalidade governamental.

O percurso de negociacdo e aprovagdo do Estatuto da Cidade, que se estendeu por mais de 12
anos, autoriza reafirmar que as politicas urbanas ndo constituem um campo privilegiado pela
esfera federal. Os processos de reelaboracdo, negociagdo e aprovacdo dessa legislacdao
envolveram, ao longo do periodo, um esforco significativo dos atores organizados, com destaque
para o FNRU. Nesse percurso, as propostas do FNRU, relativas ao direito a cidade, foram

parcialmente assimiladas em virtude dos conflitos e interesses dos setores imobiliarios’.

A aprovagdo do Estatuto da Cidade tem sido tributada, sobretudo, a atuagdo e mobilizacao de
atores societarios, ao lado de outros fatores institucionais que podem ter favorecido seu tramite
final em 2001, tais como a realiza¢do da HABITAT + 5 pela ONU'°. Dentre os fatores que
podem ser associados ao sucesso do FNRU, que logra influir decisivamente no processo, cabe
destacar a composicao de sua base social — formada por redes de movimentos e associagdes
de moradia, associagdes profissionais, federagdes de sindicatos e ONGS —, que sustenta uma
atuacdo tanto na linha do ativismo quanto em espacos institucionais, como o Congresso
(BRASIL, 2004; 2005). Ao lado disso, a despeito das conexdes com partidos de esquerda, o
FNRU logrou aglutinar outras forgas politicas de centro (AVRITZER, 2007).

O Estatuto da Cidade aprofunda os avangos constitucionais, dotando de contetido o principio
da funcdo social da propriedade, e instrumentaliza os municipios para o alcance de um patamar
razoavel de desenvolvimento socialmente justo das cidades. Dentre os avangos mais especificos

que aporta, destacam-se, em linhas gerais:

a) A regulamentagdo de instrumentos voltados para a regulariza¢ao fundiaria das areas
informais, especificamente o usucapido urbano e, adiante, por meio de medida
provisoéria, a concessao de uso especial para fins de moradia, ao lado da identificacao
de outros instrumentos que ja vinham sendo empregados no ambito local, como as

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);

®  Para esse processo, ver, além de Brasil (2004, 2005), Avritzer (2007), que explora com detalhes os tramites
da referida legislacdo e o papel dos partidos politicos no processo.

10 Avritzer (2007) aponta também uma interpretagdo alternativa para a aprovago do instrumento, remetendo

a influéncia de um membro da academia do circulo pessoal do presidente como um fator-chave.
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b) A regulamentacdo de instrumentos de desenvolvimento urbano, em especial voltados
para o controle e coibi¢do da especulacdo imobiliaria e da captura da mais-valia do

solo urbano;

¢) Orequisito da participacao social no planejamento e na elaboragao de planos diretores,
bem como a previsao da criacao de canais de participacao — 6rgaos colegiados, gestao
participativa do or¢amento, conferéncias, audiéncias e debates publicos, dentre outros

—em seu capitulo de gestdo democratica das cidades;

d) Arecomendacdo de articulagdo do plano diretor com instrumentos or¢amentérios, bem

como a previsdo de sua revisdo periddica, a ser feita, no maximo, a cada dez anos.

Ao mesmo tempo em que amplia 0s casos nos quais ¢ obrigatorio o plano diretor'!, o Estatuto
da Cidade reenquadra esse instrumento, apontando para a superagao dos modelos e l6gicas de
formulagdo anteriores. Isso se coloca, quer por meio do requisito de participagdo e gestao
democrética, quer por meio da compatibilizagdo com o planejamento orcamentario ou, ainda,

por meio da disponibiliza¢do dos instrumentos mencionados.

Alguns autores sustentam que o principal nucleo de inovac¢ao dos novos planos diretores
potencialmente se vincula a possibilidade de democratizagado e politizagdo do planejamento.
Em outros termos, a logica esbocada sustenta-se na democratizacao do planejamento. Para
Villaga (1999), essa politizacao imprime, a década de 1990, o carater de um possivel marco
divisor na historia do planejamento urbano brasileiro. Em contraposi¢do aos modelos
tradicionais de planejamento e a nogao de gestdo urbana afinada com premissas neoliberais,
0S NOVOs pressupostos reconectam o planejamento e a gestdo, bem como as dimensdes técnicas
e politicas. Conformado por essas premissas, o plano diretor redefine-se a partir de uma leitura
da cidade concreta como “um conjunto de regras orientadoras da acdo dos agentes que
constroem e utilizam o espago urbano” (POLIS, 2001, p. 40), ¢ aponta para a dimensdo politica

e pactuada do planejamento e da gestao urbana. Essa nova leitura:

[...] parte do pressuposto de que a cidade ¢ produzida por uma multiplicidade de agentes
que devem ter sua agdo coordenada, nao em fungdo de um modelo produzido em escritdrios,

mas a partir de um pacto que corresponda ao interesse publico da cidade. As novas praticas

" Além dos casos de municipios de mais de 20 mil habitantes, incluem-se: municipios integrantes de regides

metropolitanas e aglomeracdes urbanas; integrantes de areas de interesse turistico, inseridos em areas de grandes
empreendimentos ou de impactos ambientais; e onde o poder publico pretenda utilizar instrumentos previstos no
art. 182 da CF 1988.
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substituem o plano que prioriza tudo — ou seja, ndo prioriza nada — pela ideia de plano
como processo politico, por meio do qual o poder publico canaliza esforgos, capacidade
técnica e potencialidades locais em torno de alguns objetivos prioritarios (POLIS,
2001, p. 40).

No mesmo sentido, Ribeiro e Cardoso (2003), que tém explorado a expressdo “planejamento
politizado” — inclusive no sentido normativo-prescritivo — para remeter as inflexdes no campo
do planejamento pavimentadas pelo movimento de reforma urbana, também evocam a
dimensao de pacto territorial — nucleado pelos direitos urbanos, pelo enfrentamento das
desigualdades socioespaciais e por parametros de qualidade de vida e de preservacao ambiental
—, estruturado a partir das forgas sociais e dos respectivos interesses que gravitam em torno da

questdo urbana. Ainda conforme os autores:

O planejamento politizado pressupde uma nova concepgao de plano e gestdo, uma nova
metodologia de elaboragdo e novos instrumentos. Para tanto ¢ fundamental partir-se de
um quadro de referéncias que coloque a cidade como palco e objeto dos conflitos no
centro do “diagnodstico dos problemas urbanos” e da formulacao das “diretrizes de
desenvolvimento urbano”. O plano constituir-se-4 no mapeamento dos interesses e do

pacto territorial e servird de base para a gestdo democratica da cidade (2003, p. 111).

Ao lado desses avangos normativos, um ponto problematico refere-se ao repertorio dos
instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade, que em grande parte apresentam um
grau consideravel de complexidade. Vale dizer, sua aplicacdo ndo se mostra exatamente facil
para os governos locais, nem sua apropriacdo se mostra simples pelos atores sociais envolvidos

nos processos de participacao.

Tanto de uma perspectiva mais cética quanto de outra mais otimista, o Estatuto da Cidade,
para os municipios, constitui tdo somente um ponto de partida e lastro para avangos no dmbito
do planejamento urbano e da gestao das cidades. Como serd abordado na terceira se¢ao deste
texto, antes mesmo da aprovacdo do Estatuto da Cidade, diversos municipios brasileiros ja

haviam incorporado premissas € instrumentos nele previstos.
Inflexdes e reconstrucdo das politicas urbanas federais no governo Lula

Em linhas gerais, podem-se sinalizar inflexdes na atuagdao do poder executivo federal a partir
do governo Lula, iniciado em 2003, que tem assumido um papel mais atuante no campo das
politicas urbanas, reintegradas a agenda governamental. A criagcdo do Ministério das Cidades,

nesse mesmo ano, constituiu um fato novo e implicou diferentes iniciativas, redefini¢cdes e
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reformulagdes para o escopo das politicas federais na area. Registra-se, ainda, o ciclo de
Conferéncias das Cidades, promovido também em 2003, que teve como pressuposto a
participacdo dos diversos atores sociais e visou ao estabelecimento de diretrizes de atuacdo
governamental, a partir da realizacdo de conferéncias municipais e estaduais, desembocando
na realizagdo de uma conferéncia nacional. Criou-se, ainda, o Conselho das Cidades, que s6
foi regulamentado em 2006'?, devendo-se observar que seus arranjos mostram-se aquém do
esperado, na medida em que ele ndo tem carater deliberativo mais amplo, mas consultivo para
algumas matérias. Nota-se, contudo, que o ConCidades tem produzido uma série de resolugdes
relativas as politicas urbanas e habitacionais, que expressam avangos normativos. No ambito
da politica habitacional, institui-se, em 2005, o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social®®, com seu respectivo fundo a ser gerido por um conselho com tal finalidade, o que se

faz envolvendo mobilizagao social recorrente de movimentos de moradia.

E interessante observar que, no momento de criagio do MCidades, a composi¢do de seus
quadros deu-se a partir da assimilagdo de segmentos da burocracia estatal, associada a
incorporagdao de novos quadros vinculados ao campo da reforma urbana: de um lado,
especialistas notorios recrutados da academia; de outro, liderancas de redes movimentalistas
na area urbana e da moradia e outros segmentos organizados. Ou seja, em seu quadro inicial
tem-se uma composi¢ao heterogénea de expertises, que aponta para uma expressiva inclusao
dasociedade civil em sintonia com as plataformas de reforma urbana. Essa equipe de orientagdo
progressista ¢ responsavel pela efetiva formulacao das politicas e dos programas federais nos
diversos campos das politicas urbanas — habitac¢ao, programas urbanos, saneamento, transporte
e mobilidade —, com avangos significativos, inclusive no que se refere a maior oferta de

programas e de linhas de crédito voltadas a habitacao de interesse social.

Nao cabendo inventariar, neste artigo, o rol e contetido das novas politicas, destacam-se os
esforcos empreendidos na dire¢do do estimulo e fortalecimento das capacidades locais de
planejamento municipal, especialmente nos casos dos municipios que tém obrigatoriedade de
elaboragdo de planos diretores', e do estimulo a gestdo democratica das cidades, inclusive
por meio de realizacdo de Conferéncias das Cidades, tendo em vista a implementagdo do
Estatuto da Cidade. Assim, pode-se indicar um cenario favoravel ao redesenho do repertorio

das politicas urbanas federais, com possiveis repercussdes na esfera local.

12 Decreto 5790/2206.
13 Lei Federal 11124/1996.

4" QOu, ainda, do suporte mais recente a elaboracdo de Planos de Habitago.
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E relevante, nesse percurso, a saida do ministro Olivio Dutra da dire¢do do MCidades,
ocorrida em 2005. Isto acarretou a saida imediata de alguns quadros que haviam sido
recrutados junto a academia e aos movimentos populares, tendéncia que se manteve nos
anos seguintes. Embora possa se observar a continuidade nas a¢cdes do MCidades na linha
anterior, pode-se indagar sobre as possiveis repercussoes e reorientagdes politicas em virtude

de tais mudancas.

Governos locais e inovagdes nas politicas urbanas

Os governos locais t€ém sido especialmente destacados no contexto contemporaneo como loci
de inovagdes democraticas enderecadas a inclusdo social e aprofundamento democratico. De
forma mais geral, Brugué e Goma (1998) sustentam que a agenda dos governos locais tem se
distendido, implicando o alargamento da oferta de politicas locais nos ambitos de intervencao
social, econdmica e urbana. Ao lado disso, os autores destacam ainda os novos papéis que tais

instancias de governo tém assumido e seus potenciais democraticos.

No caso brasileiro, diversos autores t€m observado a constru¢ao de inovagdes institucionais
na esfera local (FARAH, 1997; SPINK et al., 2002; DOWBOR, 2002; BRASIL, 2007). A
partir do Banco de Experiéncias do Programa Gestdo Publica e Cidadania, Spink (2002,

p. 142) nota que os municipios brasileiros:

Por uma variedade de razdes, sejam estas positivas ou negativas, estdo cada vez mais ativos
na promocao de servigos necessarios para a vida diaria e a dignidade de seus moradores ¢
comunidades. Possibilidades de acdo vao sendo descobertas porque ha problemas a serem

resolvidos, e problemas, por sua vez, sdo um estimulo para construir conhecimento.

Com base no mesmo banco de dados, Farah (1997) argumenta que os governos locais nao
apenas tém ampliado sua esfera de acdo, mas tém atuado de forma distinta em relagdo aos
padrdes anteriores e produzido inovagdes em seus diversos campos de intervengdo. Em linhas
gerais, dentre outros aspectos, a autora mapeia, com base em experiéncias dos governos locais,
algumas vertentes de inovagdes, referidas a ampliacdo da oferta de politicas, mediante a
inclusdo de novos temas e contetidos substantivos como objeto de intervencao ou de novos
segmentos, como publico-alvo dos novos programas e projetos; as mudancgas nas caracteristicas
institucionais e no desenho das politicas, programas e projetos, como, por exemplo, o cunho
intersetorial; a inclusdo de novos atores nos processos de formulacdo e gestdo; e a

democratizagdo das relacdes entre Estado e sociedade.
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Nesta secdo, contudo, a abordagem restringe-se a trés vertentes mais gerais de avangos
institucionais que podem ser observadas no contexto brasileiro recente, na esfera local, ja
mencionadas: a criagdo de instancias de participagdo voltadas para as politicas urbanas; as
novas logicas e processos envolvidos na elaborag¢ao dos planos diretores; e a incorporacao da
“cidade informal” como objeto de planejamento e de politicas urbanas.

As instancias institucionais de participacao cidada nas politicas urbanas

Como ja posto, a participagao cidada nos governos locais constituiu um ponto central de
tematizacao no campo das politicas urbanas, na perspectiva de publicizagao de conflitos, de
didlogo e negociagdo entre segmentos sociais e de afirmacao e (re)construcao de identidades
coletivas. Nesses termos, a participagdo tem sido entendida como um ponto de partida para a
democratizagdo das politicas publicas e vincula-se a perspectiva de inclusdao social e de
reducdo das desigualdades. A criagao dos novos espacos de participagdo consiste em um
elemento nuclear de inovagdo democratica, potencialmente redesenhando a relacdo entre

Estado e sociedade, e prefigura possibilidades de avangos nas politicas urbanas.

A despeito dos antecedentes pontuais de experiéncias de participagdo nos governos locais
desde meados dos anos 1970'°, a multiplicacdo de instancias de participagdo ocorreu,
sobretudo, no contexto brasileiro dos anos 1990, no qual se observa também sua pluralidade
quanto aos diversos campos setoriais ou tematicos, moldes, formatos e arranjos institucionais.
O conjunto dessas experiéncias nas politicas urbanas envolve conselhos e outros 6rgdos
colegiados; Orcamentos Participativos (OP); Conferéncias Municipais, além de canais de
participagdo associados ao processo de elaboragdo dos novos planos diretores. Tém-se, ainda,
constituido espacgos transitorios ou episodicos, debates e audiéncias publicas, voltados para
discussoes especificas ou atinentes a casos de conflitos ambientais e urbanos. Conformam-se,
assim, instancias diversas de participagcdo e interlocucdo entre o governo e a sociedade,
pautadas nos debates e na logica deliberativa (BRASIL, 2007). Nesse panorama, a despeito
de suas trajetorias e caracteristicas distintas, podem ser destacados os Conselhos Municipais,
especialmente pela magnitude do fendmeno nos anos 1990, e o OP, pela sua proposi¢ao

originariamente atribuida a sociedade civil e pelo seu formato deliberativo inovador.

Os dados do perfil dos municipios referentes a 1999 ja refletiam a expressao dos conselhos

locais: foram contabilizados, naquele ano, 26,9 mil conselhos nos municipios brasileiros, que

15 Ver esta revisdo em Teixeira (2000).

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 55 — JUL/DEZEMBRO DE 2009

20/08/10 10:10



02-cap01.indd 30

30 OS CAMINHOS (E DESCAMINHOS) DA DEMOCRATIZAGAO DAS POLITICAS URBANAS:
O QUE HA DE NOVO NO BRASIL CONTEMPORANEO?

apresentavam um numero médio de 4,9 conselhos por municipio, alcangando 7,92 conselhos
no caso daqueles com populacdo superior a 500 mil habitantes. Prevalecem, nesse cenario, os
conselhos gestores de politicas publicas, em decorréncia dos dispositivos da propria
Constituicdo Federal ou de legislacdo federal complementar subsequentemente aprovada
(IBGE, 2001). Isso leva a supor que a previsao legal ou obrigatoriedade, no ambito federal,

constitui um elemento propulsor decisivo da implantagao desses espagos participativos.

Encontrava-se, a época, uma proporc¢ao notadamente menor de conselhos setoriais nos campos
das politicas nos quais sua criagdo ndo estava sujeita a exigéncia ou previsao legal. Porém,
exatamente esses casos merecem atengao, por se tratar de iniciativa autobnoma dos governos
municipais e de criagdo de espacos de participacdo, como ocorrem nos casos dos Conselhos
de Politica Urbana ou de Desenvolvimento Urbano, presentes em 6% dos municipios em
2001 (IBGE, 2003). Com a aprovagdo do Estatuto da Cidade, em 2001, a conformacao de tais
espacos passa a ser formalmente prevista, ainda que sem carater obrigatorio. Contudo,
observa-se uma tendéncia a ampliacdo de seu nimero ao longo dos anos mais recentes, o que
pode ser atribuido ao capitulo de gestdo democratica do Estatuto da Cidade e a atuacao do
Ministério das Cidades. Em 2008, o percentual dessas instancias de participagdo alcangou
19,2% dos municipios brasileiros e, na mesma dire¢ao, ampliou-se o percentual de Conselhos
de Habitacdo, presentes em 30,7% do total (IBGE, 2008).

Dentre as instancias de participagdo, o OP tem sido especialmente destacado como uma
experiéncia democratica inovadora, articulando formas de participacao e deliberagao, ao lado
de mecanismos de representacdo. Além do controle publico, tem-se ressaltado seu potencial
de democratizagdo das politicas publicas e das relacdes entre Estado e sociedade, que se
traduzem no aprofundamento democrético e no fortalecimento da sociedade civil. Registra-se,
em 2000, de acordo com Ribeiro e Grazia (2003), um total de 103 municipios que desenvolviam
experiéncias de OP. Embora ndo se trate de um percentual expressivo de municipios, €
significativa sua difusdao no periodo de uma década, bem como seu transbordamento para
além do espectro dos governos petistas que o cunharam. No periodo 2001-2003, o Projeto

Democracia Participativa (UFMG, 2009) contabilizou 194 experiéncias.

Nos limites deste trabalho, pode-se observar a difusao de tais experi€éncias, mas nao se pode
problematizar sua heterogeneidade quanto a amplitude, alcance e efetividade. Contudo, pode-se
sinalizar que sua abordagem na literatura indica, a despeito de problemas e limites que as
revestem, a ocorréncia de avangos por elas engendrada, sobretudo de cunho normativo, bem

como o favorecimento a inclusdo socioespacial (BRASIL, 2005).
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Os novos planos diretores

Como discutido na sec¢do anterior, o plano diretor revela fei¢des distintas em relagdo aos
padrdes pretéritos, a partir do principio da func¢do social da propriedade, da previsdao dos
novos instrumentos urbanisticos e dos preceitos de gestdo democratica das cidades. Ao lado
disso, o requisito de participagdo no processo de sua elaboragdo remete a uma logica também
distinta de planejamento em relacdo as praticas anteriores. Ou seja, potencialmente pode-se
considerar a renovagao desse instrumento para além de uma simples reciclagem de modelos
anteriores, implicando rupturas conceituais com os formatos pretéritos e imprimindo novas

logicas de formulagao e gestdo, assentadas na participacdo cidada.

O nucleo das inflexdes presentes em planos diretores de varias cidades brasileiras nos anos
1990 ancora-se principalmente na democratiza¢do do planejamento e gestao das cidades, que
ja se anunciava no conteudo das Leis Organicas Municipais. Nesse sentido, conforme Silva e
Saule Junior (1993), a maioria das leis orgéanicas das capitais previu a participagdo popular em
todas as fases do planejamento, sobretudo a partir das reivindicagdes expressas nas emendas
populares. Para os autores, uma nova “percep¢ao de planejamento” emerge do exame das
referidas leis, rompendo com o modelo estritamente tecnocratico. Em outros termos, a logica
esbocada sustenta-se na democratizagdo e politizagdo do planejamento. Sobre a questdo,
Villaga (1999, p. 236) destaca que a “politizagdo [dos processos de elaboracdo dos planos
diretores] ficou clara desde as metodologias de elaboracdo e dos contetidos de alguns planos

até os debates travados, nos legislativos e fora deles, em varias importantes cidades do pais”.

O quadro heterogéneo e de disparidades das municipalidades, que tipifica arealidade brasileira,
ndo se revelava imediatamente promissor as inovagdes € avangos institucionais, o que fica
refletido na situag@o encontrada em 1999. A partir da pesquisa do IBGE (2001), 503 municipios
haviam elaborado seus planos diretores no periodo entre 1989 e 1999, ou seja, no decorrer de
uma década pos-aprovacao da Constituicao Federal. Por um lado, os dados indicam que, em
40% dos municipios que entdo dispunham de plano diretor, este se encontrava desatualizado,
e certamente fora elaborado nas concepgdes em circulagdo até os anos 1980. Por outro lado,
pode-se indicar um movimento consideravel de elaboracdo de planos diretores no periodo
subsequente a Constituicdo Federal e antecedente a aprovacdo do Estatuto da Cidade. Esses
instrumentos foram cunhados no ambiente de debate e retematizagao da questdo urbana e da
democratizagdo da gestao das cidades (BRASIL, 2007).

Ao lado disso, 140 municipalidades elaboraram o referido instrumento no periodo entre 1999

e 2001, imediatamente antecedente a aprovacao do Estatuto da Cidade. O panorama relativo
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a existéncia de plano diretor nos municipios brasileiros em 1999 (IBGE, 2001) endossa o
suposto de que quanto maior o porte da cidade — e pressuposta complexidade da estrutura
urbana local —, maior a necessidade do plano diretor. Assim, no caso dos 26 municipios com
mais de 500 mil habitantes, apenas um nao dispunha de Plano Diretor; na faixa entre 100 e
500 mil habitantes, 70 % dispunham do instrumento; na faixa entre 20 e 50 mil, a despeito da
obrigatoriedade constitucional, apenas 27% cumpriam o dispositivo legal, propor¢ao que se
reduz para meros 9% do total, no caso dos municipios com menos de 20 mil habitantes — faixa
populacional para a qual ndo ha obrigatoriedade de aplicacdo do instrumento. Os dados
relativos a 2001 (IBGE, 2003) mostram um discreto acréscimo no numero total de municipios
que dispdem de plano diretor, que passa de 840, correspondendo a 15,1% do total, para 980,
17,6% do total.

Esse panorama alterou-se significativamente nos anos mais recentes, o que pode ser atribuido
a autuacdo do MCidades. De fato, dados mais atualizados indicam a tendéncia de ampliag¢do
do emprego do plano diretor, que, em 2008, alcancou 33,8% do total de municipios (IBGE,
2008). Considerando os casos nos quais o instrumento ¢ obrigatorio, correspondentes a 1.682
municipios, a maior parte havia cumprido o dispositivo legal, ou seja, 92,58% do total. E
relevante observar que, de acordo com a mesma pesquisa, os novos planos diretores, na
maioria dos casos, atenderam, ao menos formalmente, aos requisitos de participacdo nos
processos de sua elaboragdo. Entretanto, apenas 21% dos planos diretores elaborados previram

a participa¢do no acompanhamento de sua implementa¢do (MCIDADES, 2007).

Novamente, ressalta-se que aqui se apresenta um panorama, nao se podendo avaliar a qualidade
desses processos de adesdo ao instrumento, certamente heterogéneos nos diversos contextos,
refletindo a atuacdo dos diversos atores envolvidos, como alguns estudos comparativos tém
sugerido'®. Ao lado disso, autores como Souza (2002, p. 167) reconhecem “uma certa
incorporagao do ideario de reforma urbana” nos planos diretores dos anos 1990, mas referem-
se as dificuldades mais gerais da perspectiva de planejamento politizado no contexto das
administra¢cdes municipais, inclusive oriundas do tecnocratismo, e as possibilidades de
implementagdo dos planos diretores, afirmando que os “os novos planos diretores da cepa do
planejamento politizado brasileiro tém trope¢ado em muito mais obstaculos do que previa a

maioria de seus inspiradores”. Prosseguindo, Souza (2002, p. 72) argumenta que:

16 Ver, por exemplo, a pesquisa realizada por Valle (2007), que mostra situacdes diversas quanto a amplitude e
ao alcance dos processos participativos na elaboragao de planos diretores em municipios mineiros.
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Nao se podem minimizar as dificuldades e contradi¢des de toda natureza nos processos de
formulacdo e implementacdo dos instrumentos de politica urbana, sobretudo se apontam
para a superacdo de uma ordem urbana configurada ha longa data e de padrdes de acdo
estatal e de padrdes tradicionais de relagdo entre Poder Publico e sociedade. Nesse sentido,
a rota do planejamento politizado e da incorporagdo das premissas de reforma urbana —
inscrita nas lutas pelo direito a cidade — implica obstaculos relativamente maiores e, se

ndo o alargamento, a explicitacdo dos conflitos urbanos.

Esse contexto delimita novas fronteiras e motes de mobilizagado e luta pelos direitos a cidade
e a cidadania no ambito local. Ao mesmo tempo, sugere a relevancia das iniciativas voltadas
para o fortalecimento das capacidades locais de planejamento e gestao, sobretudo dirigidas
para sua democratizagdo e para a aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, que
potencialmente podem intervir — na medida de seus alcances — nas dinamicas de desigualdade,
segregacgao e exclusao socioespacial, bem como na qualificagdo mais justa da estrutura urbana
€ no acesso a terra e a habitagdo, que representam os desafios centrais no campo das politicas

urbano-ambientais brasileiras.

A inclusdo da “cidade informal” como objeto de politicas locais

As politicas urbanas trazem a pauta, necessariamente, a questdo da exclusdo socioterritorial,
as dimensoes espaciais da pobreza, a precariedade das condi¢des de vida e a clivagem entre o
tecido formal e informal das cidades. Dessa forma, a construgdo e o emprego de instrumentos
voltados para a inclusdo da cidade informal, redefinindo territorios socioespaciais, constituem
um avango central na orientacdo e substancia das politicas locais. As Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) constituiram o primeiro instrumento aplicado as areas informais,
implicando o reconhecimento do Poder Publico a sua ocupacdo. Com isso, a regularizacao
urbanistica e fundiaria dessas areas afirma-se como objeto de politicas publicas. O instrumento
apresenta afinidades com o zoneamento — que define a localizacao dos usos e parametros de
ocupagao do solo urbano, podendo incorporar as ZEIS —, o que autoriza Souza (2002, p. 261)

a referencia-lo como “zoneamento includente”.

Destaca-se que a origem do instrumento associa-se as plataformas dos movimentos sociais ao
final dos anos 1970. A despeito da auséncia de um marco legal de politica urbana federal nessa
dire¢do, alguns municipios — Belo Horizonte, Recife e Diadema — precursoramente criaram o

instrumento em meados dos 1980, ao lado de programas de urbanizacdo e regularizacao
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fundiaria. Tais avangos, notadamente no caso das experiéncias referenciadas, desenharam-se a
partir damobilizagdo e propulsio da sociedade civil organizada, por intermédio dos movimentos

de favelados e de luta pela moradia. Nesse sentido, conforme Fernandes (1998, p. 133),

Ao reconhecerem os direitos dos favelados de terem acesso ao solo urbano e a moradia,
bem como a obrigagdo do poder publico de urbanizar as favelas, mesmo antes da
promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, as leis de Belo Horizonte e Recife
constituiram um avango significativo no reconhecimento dos direitos sociais no Brasil. Tais
leis contribuiram ndo apenas para a caracterizacao dos favelados como sujeitos de direitos,
mas também provocaram uma importante mudanca de enfoque: enquanto cidadaos, os

favelados devem ter acesso garantido a um lugar na sociedade e a um espago na cidade.

Um panorama da aplicagdo do instrumento no pais mostra sua anterioridade em relacdo ao
Estatuto da Cidade, que o inclui no rol dos instrumentos juridico-politicos de politica urbana
e promove avancos ao regulamentar mecanismos de regularizacdo fundidria passiveis de
serem aplicados nas areas informais. Em 2001, 11,6% do total dos municipios dispunham das
ZEIS, percentual que se mostra expressivo ao se considerar a existéncia de favelas em 28%
dos municipios, correspondendo, em geral, aqueles de médio e grande porte (IBGE, 2003). A
partir da pesquisa realizada pelo Crea/Confea (MCIDADES, 2007), nota-se ainda que 21%

dos planos diretores previram a institui¢do das ZEIS em seu texto.

No que toca a regularizagdo urbanistica e fundiaria, as ZEIS constituem tdo somente um
ponto de partida, cabendo referenciar as possibilidades de aplica¢do dos demais instrumentos
dispostos no Estatuto da Cidade para essa finalidade. Compdem o repertério, desde o texto
constitucional: o usucapido urbano individual e coletivo, passivel de aplicacdo em terras
particulares; a concessao de uso especial para fins de moradia, para o caso de terras publicas;
e a regulamentacao suplementar do instrumento de concessao de direito real de uso, anterior
ao Estatuto, para os casos de programas habitacionais em areas publicas. No caso dos dois
primeiros instrumentos, um avan¢o fundamental refere-se a possibilidade de emprego do
usucapiao coletivo e de concessao de uso para fins de moradia coletiva, que, segundo Alfonsin
(1997), alarga em muito as possibilidades dos programas de regularizagao fundiaria. Ainda
conforme a autora, anteriormente ao Estatuto da Cidade apenas os municipios de Diadema
e Recife haviam logrado obter a regularizacdo fundiaria por via da concessdo coletiva. A
previsado e a utilizagdo desses instrumentos de regularizagdao fundiaria pelos municipios sao
ainda incipientes. Ou seja, pode-se indicar, como eixo de inovagdo, a incorporagao da cidade

informal, mas também relativizar tais avangos, inclusive a partir da constatacdo de que
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[...] apesar de os programas de regularizagdo fundiaria terem se disseminado nas cidades
brasileiras nos ultimos anos, ¢ flagrante a inexpressividade dos resultados, especialmente
nas capitais. Existe uma imensa defasagem entre o nimero de familias potencialmente
beneficiarias dos direitos € o nimero de familias objetiva e finalmente titulares do direito
a terra (ALFONSIN, 1997, p. 268).

No sentido da disseminagdo desses programas, cabe notar que, a partir dos dados recentes do
IBGE (2008), 17,2% dos municipios brasileiros dispdem de programas de urbanizagdo de
areas informais, e que 25,4% dispdem de programas de regularizag¢do fundiaria. No caso de
municipios com mais de 500 mil habitantes, os programas de regularizacao fundiaria saltam
para 91,9% do total. Ainda que tais areas ndo tenham se estabelecido como prioridades de
investimentos publicos mais intensivos e concentrados que possibilitem a relativa equalizacao
das condigoes de infraestrutura e servigos urbanos com o tecido formal da cidade, ¢ indiscutivel

que se apresentam, hoje, como objeto perceptivel de intervengao.

O caso de Belo Horizonte destaca-se como uma das experiéncias pioneiras, iniciada nos anos
1980. A partir de 1992, reestruturam-se e ampliam-se a politica habitacional e os programas
voltados para a regularizacdo urbanistica e fundidria, inclusive incorporando instancias
participativas. O Programa de Intervengdes Estruturais tem se balizado pela elaboragdo de
Planos Globais Especificos para as Vilas-Favelas de Belo Horizonte!’, que se pautam em
pressupostos de intervencao integral, nas linhas de regularizagdo urbanistica, fundiaria e de
desenvolvimento social. O proprio diagnostico socioecondmico das familias, em paralelo aos
levantamentos urbanisticos e fundiarios, permite detectar os grupos mais vulnerdveis no
contexto de cada vila-favela — que, em si, corresponde a um somatoério de recortes de exclusoes
e vulnerabilidade —, balizando intervengdes especificas para esses grupos. Atualmente, tais
intervengdes tém ocorrido a partir do Programa Vila-Viva'®. Contudo, no que se refere a
regularizacdo fundiaria, os resultados sdo ainda relativamente inexpressivos. No periodo de
1986 a 2007, 40 vilas-favelas foram objeto de regularizagdo urbanistica e fundidria, mas
apenas 11.719 titulos de propriedade foram emitidos, conforme dados da PBH (2009).

Consideracoes finais

O exame das politicas urbanas brasileiras no curso do século anterior permite observar os

avangos normativos desde a CF-88 e o Estatuto da Cidade, que incorporam elementos da

17" Tais planos foram realizados para 33 vilas-favelas no periodo 1999-2007.

18 Este programa ampliou a escala de intervengdes e na area social, bem como agregou novas linhas de agéo,
especialmente no campo da geragdo de trabalho e renda.
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agenda movimentalista de reforma urbana. Como discutido, em ambos os casos apresentam-
se inovagdes importantes no tocante ao direito a cidade e moradia, bem como a democratizagao
do planejamento e gestao urbana. O Estatuto da Cidade aponta parauma légica de planejamento
que rompe com padrdes tradicionais, especialmente ao assentar-se na participacao cidada. O
percurso de constru¢do dos avangos nesses marcos juridico-institucionais, brevemente
examinado, permite vislumbrar a relevancia da atuacdo dos atores coletivos societérios
organizados em torno da plataforma de reforma urbana, quer por meio de a¢des na linha do

ativismo, quer por meio da participacdo em ocasides mais institucionalizadas.

No ambito federal, pavimentam esta trilha a criagdo do MCidades e do ConCidades e a
consequente ampliagdo da oferta e dos conteudos substantivos das politicas e de programas nas
diversas areas no campo urbano, que consistem em avangos significativos no contexto brasileiro.
Além disso, pode-se observar que a atuagdo do MCidades tem impulsionado iniciativas

municipais, desde a elaboracdo de planos diretores a criagdo de instancias participativas.

A abordagem dos governos locais permite perceber seu potencial de cunhar avangos e inovagdes,
que tém ocorrido no contexto brasileiro mesmo antes da promulgacao da CF-88 e do Estatuto
da Cidade, nas interse¢des entre governo e agendas da sociedade civil organizada. Esses
marcos, contudo, significaram um inegavel impulso nas politicas urbanas, que foram discutidas
a partir de trés eixos de avancos. No primeiro caso, mostrou-se que a multiplicacao de instancias
de participagdo nas politicas urbanas tem ocorrido desde os anos 1990, corporificando-se como
tendéncia. Tais instancias podem contribuir para a constru¢ao de uma nova gramatica relacional
entre governo e sociedade, que propicie a inclusdo socioespacial e a garantia do direito a cidade.
No segundo, abordaram-se os novos planos diretores, observando-se a assimilacao desse
instrumento e sinalizando-se mudangas nos processos de sua elaboracao. O potencial dos
referidos planos na construgdo local do direito a cidade vincula-se aos processos de elaboracao
por meio de processos participativos, bem como a previsao de formas de gestao democratica.
No terceiro, apontou-se para as novas iniciativas de inclusao socioespacial das areas informais,

que passam a constituir objeto de intervengao dos governos locais.

Nesta linha, a agenda de pesquisa que se apresenta neste campo e ja vem se delineando nas
ultimas décadas aponta para o exame dos processos de implementagdo e dos resultados das
novas politicas que vém sendo criadas na esfera federal, a qual reassume suas atribui¢cdes na area
urbana, bem como das politicas e instrumentos que vém sendo constituidos e empregados no
ambito local, inclusive de forma inovadora. No que se refere as novas instancias participativas,
seu desenho e funcionamento, a amplitude e qualidade dos processos de participacdo, de

deliberacao e, ainda, dos mecanismos de representacdo presentes constituem referéncias
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relevantes para o aprimoramento de tais espacos. Uma questdo central para a abordagem
desses canais de participacdo reside na efetividade das intervengdes nos processos decisorios
€ nos avangos concretos que estes tém engendrado no &mbito do aprofundamento democratico
e da inclusdo socioespacial. Ainda no que toca a participacdo, considerando seu lastro nos
atores coletivos, a multiplicacdo das instancias enderegadas a participagdo institucional no
Brasil contemporaneo reafirmam a pertinéncia da abordagem dos processos de organizacao,

de mobilizagdo societaria e de reconstrucao de identidades coletivas.

Finalmente, a discussdo efetuada também sinaliza alguns limites e contradi¢cdes na producao
de avancgos institucionais que, em parte, podem ser associados a natureza especialmente
conflitual das politicas urbanas e aos interesses econdmicos envolvidos. Contudo, as
dificuldades e contradigdes nos caminhos de aprofundamento democratico e de efetiva
concretizacdo dos direitos urbanos nao invalidam os avancos que t€ém sido construidos,
especialmente a partir das novas relacdes que vém se estabelecendo entre Estado e sociedade

e dos processos de aprendizagem coletivas nesse terreno.
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