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RESUMO

Lei Federal 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade, é considerada um
fundamental marco regulatério da politica urbana brasileira que vem consagrar
principios e direitos constitucionais referentes a funcdo social da propriedade e o
direito a cidade. A lei traz uma série de instrumentos urbanisticos inovadores para
orientar a politica urbana dos municipios. Nesta dissertacdo, buscamos
compreender, no contexto local da sua implementacéo, os fatores que condicionam
e interferem na efetividade da aplicacéo da lei e dos seus instrumentos, bem como,
seus efeitos territoriais. Como recorte de analise, se utilizou as cidades médias do
Rio Grande do Sul, selecionando os municipios de Santa Cruz do Sul e Bento
Gongalves. Na pesquisa foram realizadas entrevistas com atores sociais que
participam do processo de planejamento nestes municipios (executivo, legislativo,
judiciario e agentes comunitarios), analisando a aplicacdo dos instrumentos em trés
classificagfes: instrumentos de desenvolvimento urbano, instrumentos de
regularizacdo fundiaria e instrumentos de democratizagdo da gestdo urbana. Os
resultados demonstraram que, apesar de alguns avancgos, ainda € baixa a
efetividade dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade, pois grande parte
dos instrumentos encontram-se previstos em lei, mas ndo sdo aplicados e os que
estdo sendo utilizados n&do atingem o0s seus objetivos na sua totalidade.
Identificamos que ainda falta uma apropriacdo do contetdo do Estatuto da Cidade e
de suas diretrizes para sua transposicdo a realidade dos municipios. Alguns
entraves de natureza técnica foram apreendidos, como a falta de estudos técnicos,
de recursos (financeiros e humanos) e uma gestao fragmentada, que dificultam na
implementacdo e aplicacdo dos instrumentos. Obstaculos de natureza politica
também foram observados, como a pressao de grupos empresariais e politicos que
conduzem a politica urbana para atender a interesses particulares. Em relacdo ao
conjunto de instrumentos de desenvolvimento urbano, a pesquisa aponta a
inaplicabilidade de instrumentos de combate a especulacdo imobiliaria, como o
parcelamento e a edificacdo compulsorios e o IPTU progressivo no tempo. Ja os
instrumentos da Outorga Onerosa do Direito de Construir, a Transferéncia do Direito
de Construir e o Estudo de Impacto de Vizinhanca sdo mais aceitos, mas o carater
redistributivo dos instrumentos ndo é percebido. Dos instrumentos de regularizacéo
fundiéria, identificamos que, apesar da demarcacao das ZEIS e do reconhecimento
de é&reas irregulares da cidade, ainda h& muitas injusticas no acesso a terra
urbanizada e processos de segregacdo socioespacial sdo reforcados pelo
planejamento municipal e pelas politicas habitacionais. Ja em relagdo a
regularizacao fundiaria, este processo tém se dado de forma bastante controversa,
tendo em vista as novas possibilidades atribuidas pela Medida Proviséria 759 de
2016 e a Lei 13.465 de 2017, em que se tem priorizando o aspecto juridico e a
urbanizacdo n&o tem acompanhado o0s processos. Ja 0s instrumentos de
democratizagdo da gestdo urbana, foi identificado uma ineficiéncia destes, pois ndo
propiciam a participacdo da populacdo, especialmente da mais pobre. Por fim, a
pesquisa revela que ha muito a avancar para que Estatuto da Cidade alcance seu
objetivo principal, de proporcionar cidades mais justas, democraticas e sustentaveis,
evidenciando que a luta por sua implementacéo deve continuar.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade, Cidades médias, Planejamento Urbano, Santa

Cruz do Sul, Bento Gongalves.



ABSTRACT

The Brazilian Federal Law 10.257/2001 — known as City Statute — is considered a
fundamental regulatory framework for Brazilian urban policy, which enforces
principles and constitutional rights regarding the social function of property and the
right to the city. The law presents a series of innovative urban tools to guide the
urban policy of municipalities. In this master’s Thesis, we seek to understand — in the
local context of its implementation — the factors that pose conditions and interfere in
the effectiveness of the enforcement of said law and its instruments, as well as its
territorial effects. For the analysis outline, we used average-sized cities in the state of
Rio Grande do Sul, Brazil, and selected the municipalities of Santa Cruz do Sul and
Bento Gongalves. In the research, interviews were carried out with social contributors
in the planning process for these municipalities (executive, legislative, judicial, and
community agents), and the implementation of the instruments was analyzed
according to three classifications: urban development instruments, land regularization
instruments, and urban management. The results showed that despite some
advances, the effectiveness of the City Statute’s urban instruments is still low, since
most of the instruments are set forth by the law but are not implemented, and those
in use do not completely meet their objectives. We identified that there is still need for
more implementation of the City Statute’s content and its guidelines for the law to
play a part in these municipalities’ reality. Some obstacles of technical character have
been observed, such as the lack of technical studies, resources (financial and
human), and fragmented management, which make it difficult to implement and apply
the instruments. Obstacles of political nature have also been observed, such as
pressure from business and political groups that use urban policy to serve personal
interests. Regarding the set of urban development instrument, the research points
out the instruments’ inapplicability to tackle real estate speculation, such as
compulsory subdivision and construction, and progressive Property Tax increase
over time. On the other hand, the instruments of the government devices known as
“Onerous Grant of Right to Build”, “Transfer of Right to Build”, and the Neighborhood
Impact Study are more accepted, but the redistributive character of said instruments
is not perceived. Despite the demarcation of the Special Areas of Social Interest
(ZEIS) and the recognition of the city’s irregular areas, there are still many cases of
injustice in the accessibility to urbanized land, and the processes of socio-spatial
segregation are reinforced by municipal planning and housing policies. Regarding
land regularization, the process has been very controversial, considering the new
possibilities granted by Brazilian Provisional Bill 759 (2016) and Brazilian Law 13.465
(2017), in which the legal aspect has been prioritized, and urbanization is not keeping
up with these processes. The instruments of urban management democratization
have been observed as inefficient, since they do not favor the participation of the
population, especially the poorest. Finally, the research shows that there is a long
way to go before the City Statute achieves its main objective of providing fairer, more
democratic and sustainable cities, showing that the effort for its implementation must
continue.

Keywords: City Statute, Medium-sized city, Urban Planning, Santa Cruz do Sul,
Bento Gongalves.
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1. INTRODUCAO

O Estatuto da Cidade é uma lei Federal, aprovada em 2001, que trata da
politica urbana do Brasil, construida a partir de um amplo debate e de reivindicacdes
de movimentos sociais que lutavam por melhorias nas condi¢cdes de vida nas
cidades. Esta lei, originadria de intensas negociacbes no Congresso Nacional,
levando treze anos para sua aprovacdo, € considerada um marco legal, de
reconhecimento internacional, por introduzir o direito a cidade no ordenamento
juridico brasileiro, trazendo instrumentos para colocar em prética a funcéo social da
propriedade e para a construcdo de cidades mais justas, sustentaveis e
democréticas.

Paradoxalmente, enquanto o pais se destaca internacionalmente, ganhando
prémios, como ter sido inscrito no Rol de Honra da ONU (UN-HABITAT), em 2006,
somente pelo fato de ter aprovado a lei (FERNANDES, 2016), sendo esta aclamada
por especialista, objeto de cursos para urbanistas de todo o mundo (MARICATO,
2014), no momento atual, verificamos um sentimento de certa descrenca nesta lei
tdo importante para consolidacdo de uma reforma urbana no pais. Isto decorre dos
guestionamento em relacéo a sua efetividade.

A simples argumentacdo de que no Brasil algumas leis “pegam” e outras “ndo
pegam”, ndo nos parece ser uma justificativa para abandonar o projeto que
representa o Estatuto da Cidade. E € nesta direcdo que se propde a pesquisa,
motivada a compreender 0 quanto ja se avancou na aplicacdo do Estatuto da Cidade
e quais ainda séo os desafios para a sua efetividade. Como uma forma de contribuir
para o hall de pesquisas sobre a implementacdo de politicas urbanas, como também
de manter aceso o debate sobre a reforma urbana, especialmente no periodo atual,
em que vivenciamos a perda de muitas das conquistas sociais em nosso pais.

Além de introduzir novas concepcdes juridicas, o Estatuto da Cidade também
traz uma visdo inovadora para o planejamento e a gestdo das cidades. Para coloca-
las em prética, apresenta uma série de diretrizes e instrumentos urbanisticos, a
serem incorporados na politica urbana de cada municipio, por meio da elaboracao
ou reformulacdo da sua principal ferramenta de planejamento urbano, o Plano
Diretor. Assim, desde a sua aprovacgdo, em 2001, os municipios de todo o Brasil
puderam experimentar o primeiro contato com estas novas concepc¢oes. Pesquisas

demonstram que varios municipios introduziram os instrumentos do Estatuto da
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Cidade em suas legislagdes (MUNIC-IBGE, 2002-2015), no entanto, apesar da sua
previsdo legal, questiona-se se estes instrumentos vém sendo aplicado de forma
efetiva e se trazem os efeitos desejados, ou seja, se estdo contribuindo para colocar
em pratica o projeto de reforma urbana preconizado pelo Estatuto da Cidade, de
forma a reverter a ordem excludente que marca a producéo do espacgo urbano no
Brasil.

Segundo Carlos (2015), a sociedade urbana capitalista em que vivemos gera
contradicbes cada vez mais complexas, sendo as desigualdades um dos seus
principais frutos. O espago urbano se reproduz privilegiando o capital, ocasionando a
segregacao, decorréncia do favorecimento conferido a uma parcela da sociedade
brasileira, com a colaboracdo, inclusive, do Estado para sua ampliacdo e
manutencdo. Esta segregacdo tem uma dimensdo social e espacial, a medida que
exclui uma grande parte da populacdo do direito a cidade, ou seja, 0os que nao
conseguem acessar os beneficios da urbanidade, como a centralidade, os locais de
troca e de encontro, a mobilidade, a acessibilidade e o controle do tempo (VILLACA,
2001).

Neste sentido que se faz fundamental a discussdo sobre o Estatuto da
Cidade, a medida que este vém reconhecer direitos fundamentais e garanti-los a
toda a populagédo, como o direto a cidade, este compreendido a partir da concepc¢éo
de Lefebvre (2001), como uma forma superior de direitos, abarcando néo so6 o direito
de morar na cidade, mas também o direito de se apropriar da cidade e do pleno
exercicio da vida urbana. Contudo, a pesar de avancarmos na definicdo de direitos,
ainda estamos longe de sua efetiva concretizacdo. Ainda convivemos com déficit
habitacional, falta de infraestrutura, crise ambiental e agravamento nos tempos de
deslocamento. Podemos identificar, em nossas cidades, que ha uma continuidade
de processos que levam a concentracdo da propriedade e a exclusdo dos pobres,
preceitos inversos do que aspira a lei.

Diante desta realidade, cabe o debate sobre os rumos do planejamento
urbano, entendendo que ndo sé os planos diretores e as progressistas leis sdo
suficientes para atacar os problemas urbanos e garantir o direito a cidade, mas
passa, sobretudo, pela articulacdo politica para implementar as intencdes pelas
quais estas foram criadas (MARICATO, 2014). Assim, como um projeto politico,

mesmo que a legislacdo ndo seja plenamente aplicada, ela existe, pois € uma
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conquista social, e exerce a funcdo de ser uma ferramenta para que a populacéo
possa exigir direitos e lutar pela sua implementacéo.

Compreendendo, assim, que é necessario ndo s0 um olhar sobre os
conceitos e principios aos quais as normas e regulacdes representam, mas também
explorar como estas séo apropriadas pelos agentes envolvidos no contexto local da
sua implementacéo, seus interesses e relacdes de poder, bem como os efeitos que
estas exercem sobre a producéo do territorio, propomos esta pesquisa. Desta forma,
pretende-se contribuir para a melhoria dos processos de implementacéo, trazendo o
enfoque do contexto local e das cidades médias do Rio Grande do Sul.

Os estudos e pesquisas sobre a problematica urbana e sobre o planejamento
urbano tém se concentrado sobretudo nas grandes cidades e metrépoles brasileiras,
evidenciando a necessidade e importancia de sua ampliacdo também para as
cidades médias. O processo de descentralizacdo da urbanizacdo em curso no Brasil,
evidenciado pelo crescimento das cidades médias, coloca em questdo o
direcionamento dos beneficios desta urbanidade. Portanto, € necessario apreender
os desafios da implementacdo dos dispositivos do Estatuto da Cidade, pois sua
baixa efetividade acaba por atrasar as possibilidades de acesso ao direto a cidade,
deixando que este crescimento urbano ocorra reproduzindo a exclusdo e as
injusticas socioespaciais.

O tema das cidades meédias encontra-se no foco de debates nacionais e
internacionais e € fundamental para o Desenvolvimento Regional, a medida que
estas cidades atraem investimentos e populacdo para si, mas também propiciam a
disperséo destes investimentos para 0s municipios que se encontram sob sua rede
de influéncia (GARCIA; MATOS; RAMOS, 2011). Conforme Arrais (2008), a
progressiva concentragdo espacial de bens, servicos e dos meios de producao
presentes nas cidades, interferem na dindmica econdmica regional. Assim, 0s
processos socioecondmicos que ali ocorrem ultrapassam os limites juridicos-
administrativos do que convencionalmente chamamos de cidade. Da mesma
maneira, 0S processos de urbanizacdo nessas cidades traduzem a dinamica
econdmica regional e as estratégias de agentes que atuam no contexto regional.

Verificamos, também, que ha uma lacuna em relacdo a pesquisas que
realizem uma andlise mais ampla sobre a implementacdo do Estatuto da Cidade, ou

seja, ndo apenas focada em um instrumento especifico ou de casos isolados. Assim,
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h4 uma caréncia de estudos que tenham uma avaliacdo mais ampliada,
contemplando os instrumentos e sua relagdo com o planejamento da cidade.

Desde a aprovacdo do Estatuto da Cidade as cidades passaram por
mudancas consideraveis. As dinamicas demograficas estdo se alterando,
proporcionando a constituicdo de um novo sistema urbano, em que se destacam as
cidades meédias. O crescimento econdmico que 0 pais vivenciou nas ultimas
décadas provocou mudancas consideraveis na sociedade, desafiando as cidades a
sustentar este crescimento e a urbanizacdo sem agravar 0s ja conhecidos
problemas urbanos (KLINK; ROLNIK, 2011). Em termos de politica habitacional, o
déficit continua alto, mesmo com o Programa Habitacional Minha Casa, Minha Vida,
gue tem sido criticado por ndo alcancar a populacédo mais pobre e reforcar processos
histéricos de segregacdo socioespacial, sobretudo com a valorizacdo de terras, no
contexto de um mercado imobiliario cada vez mais globalizado. Assim, as taxas de
crescimento urbano informal aumentam, mas agora participam 0S grupos sociais
privilegiados, com a proliferacdo de condominios fechados, que ndo possuem base
juridica solida no pais (FERNANDES, 2016). Neste sentido, se faz necessério
revisitar a proposta do Estatuto da Cidade, com um olhar sobre estes novos
processos urbanos.

Estes motivos embasam a proposicao desta pesquisa. Assim, passados mais
de quinze anos da aprovacao e institucionalizacdo do Estatuto da Cidade, buscamos
compreender, no contexto local da sua implementacéo, os fatores que condicionam
e interferem para sua efetividade e, portanto, influenciam na implementacao ou no
adiamento do projeto de construcédo de cidades mais justas e equilibradas. Desde
modo, propomos, responder a seguinte questdo de pesquisa: como tem sido o
processo de implementagdo dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade
em cidades médias do Rio Grande do Sul e qual tem sido seus efeitos no territério,
em termos de cidades mais justas e sustentaveis, garantindo o direito a cidade a
todos os seus cidadaos?

Para conduzir o desenvolvimento da investigacdo, apresentamos as seguintes
guestbes norteadoras: Como os agentes envolvidos na implementacdo da politica
proposta pelo Estatuto da Cidade tém participado do processo (legislativo, executivo,
judiciario, iniciativa privada e movimentos sociais)? Quais sdo 0s condicionantes e

0s obstaculos existentes no contexto local que influenciam na implementacdo e
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aplicacdo dos instrumentos urbanisticos? Quais sdo os efeitos no territdrio municipal
que os instrumentos urbanisticos adotados tém produzido?

O objetivo da pesquisa, portanto, € analisar o processo de implementacao e a
efetividade do Estatuto da Cidade e de seus instrumentos urbanisticos em cidades
médias do Rio Grande do Sul e de seus efeitos no territorio. Para tanto, temos como
objetivos especificos:

a) Compreender a participacdo dos agentes sociais envolvidos nos processos de
adocao, implementacéo e a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos;

b) Identificar os fatores que influenciam para o avanco ou para estagnacéo de
cada etapa do processo de implementacao dos instrumentos urbanisticos;

c) Analisar os efeitos territoriais gerados pela aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos, se estdo atingindo o0s objetivos pelos quais estes foram
propostos.

A abordagem adotada nesta dissertacdo parte da compreensdao sobre o
espaco geogréfico a partir de Santos (1982), definido pela indissociabilidade entre
objetos (formas) e seu conteudo (social). O espaco, como um produto social, ndo se
encontra estatico, assim, ele se produz/reproduz a partir das relacbes econémicas e
sociais, em um determinado periodo de tempo e ocorre de forma particularizada em
cada lugar. Da mesma forma, a cidade e o espaco urbano sdo frutos de um
processo histérico de uma dada sociedade, que sdo marcados pelas contradicbes
do modo de producdo capitalista. Contradicbes estas, refletidas na cidade -
centro/periferia, riqueza/pobreza, vida/morte, etc -, que definem a problematica
urbana, segundo Levebvre (1999).

Nesta perspectiva, a abordagem dialética propde refletir sobre as
contradicbes que estdao presentes no desenvolvimento desigual da sociedade
capitalista e questionar o valores de uso/troca da cidade e da
apropriacdo/dominacao do espaco. Assim, de um lado temos a mercantilizacdo do
solo urbano, a apropriacdo da cidade pelos interesses empresariais, atualmente
globalizados, e do outro o direito a cidade e a cidadania. Nestes empates o0 espago
urbano se produz e a cidade toma sua forma. Portanto, o espac¢o urbano tambéem é
fruto de lutas (CARLOS, 2007).

Diante deste entendimento, a pesquisa utilizou a abordagem dialética, pois
assume que o Estatuto da Cidade € um instrumento que vem das lutas sociais pelo

direito a cidade e a cidadania. Assim a avaliacdo da sua implementacédo requer um
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olhar sobre a cidade e a sociedade que considere suas contradicoes e conflitos,
buscando os pares dialéticos entre 0 que se avancou, em termos de ganhos sociais
e as limitacbes desta politica para minimizar o quadro de crise urbana instaurado no
pais em decorréncia da logica capitalista de producéo do espaco.

Conforme Corréa (2011), seja na escala da rede urbana, seja na escala
intraurbana, que apesar de representarem fendmenos diferentes, sao escalas
interdependentes, a producdo do espaco ndo é um resultado abstrato, de um capital
gue emerge fora das relacdes sociais, ou da “méo invisivel do mercado”, ou ainda,
de um Estado hegeliano. Mas é consequéncia da acdo de agentes sociais, sendo
estes “concretos, historicos, dotados de interesses, estratégias e praticas espaciais
préprias, portadoras de contradicdes e geradoras de conflitos entre elas mesmos e
com outros segmentos da sociedade” (CORREA, 2011, p. 43). Os agentes sociais
materializam os processos sociais na forma de um ambiente construido, pleno de
significados diversos.

Neste sentido, a pesquisa € qualitativa, tanto na obtencéo, quanto na andlise
dos dados primarios, pois se explorou a acdo dos agentes pesquisados,
identificando suas estratégias e praticas que influenciam na implementacdo do
Estatuto da Cidade, dentro do contexto histérico e das particularidades da estrutura
social dos municipios analisados e elucidando os conflitos e contradigdes.
Complementarmente se utilizou dados secundarios do IBGE (Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica), que auxiliaram na caracterizacdo socioecondémica dos
municipios e da previsdo legal dos instrumentos do Estatuto da Cidade, langando
mao, em especial, dos dados da pesquisa MUNIC.

Diante da diversidade do fendmeno urbano contemporaneo, o estudo se
direciona para as cidades médias, contextualizando com um territério concreto, onde
estardo presentes as variaveis que definem suas funcdes urbanas e suas relacdes
socioecondémicas e de poder que, assim, delimitam os processos urbanos que nelas
correm. Para selecdo dos municipios que foram objeto desta dissertagcdo, partiu-se
do recorte do Rio Grande do Sul e dos municipios com porte populacional, entre 100
mil a 500 mil habitantes, conforme classificacdo empregada pelo IBGE, mas
excluindo os municipios pertencentes a Regido Metropolitana da capital. Para que
se tenha uma analise consistente, se restringiu a amostra a dois municipios, assim,
também h& um desafio de avaliar a aplicagdo do Estatuto da Cidade em duas

realidades e em contextos distintos. A partir de uma compreensao sobre cidades
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médias, de suas funcdes e dos objetivos da pesquisa, se utilizou um critério de
selecdo, por meio de dados econdmicos e demogréficos, que sdo detalhados e
justificados no final do capitulo 2, em que se identificou os municipios de Santa Cruz
do Sul e Bento Gongalves para estudo.

A operacionalizacdo da pesquisa contou com trés etapas para atingir os seus
objetivos, em que foram empregadas as técnicas de pesquisas descritas a seguir:

A primeira etapa consistiu na revisao bibliografica, em que se compilou os
estudos e teorias existentes na area de conhecimento da pesquisa, permitindo
estabelecer os principais referenciais e fundamentos teéricos e metodolégicos sobre
a problematica proposta. Nesta etapa também foi realizado um levantamento de
dados estatisticos, utilizando dados secundéarios de institutos de pesquisa para
elucidar os processos e fendbmenos apontados no referencial tedrico, assim como,
para caracterizagdo dos municipios do estudo, Santa Cruz do Sul e Bento
Gongalves. A revisdo bibliografica permeou toda a dissertacdo, pois € o
embasamento tedrico de compreensdo dos conceitos e para interpretacdo dos
dados coletados.

O tratamento da pesquisa, a partir do método materialismo histérico dialético,
considerou para esta etapa: a historicidade, apresentando a trajetéria histérica da
urbanizacao brasileira e do planejamento urbano, bem como a particularidade da
formacdo socioespacial brasileira, das cidades médias do Rio Grande do Sul e dos
municipios analisados; a totalidade: compreendendo que o processo de produc¢éo do
espaco intraurbano das cidades analisadas possuem uma interdependéncia com
processos na escala regional e global, se faz uma exposicdo sobre as cidades
médias e sua relacdo com o desenvolvimento regional, assim como o papel dos
municipios de Santa Cruz do Sul e Bento Goncgalves no seu contexto regional,
dentro da conjuntura do modo de producgao capitalista; as contradi¢cdes, revelada
pelo projeto do Estatuto da Cidade, do ideario da reforma urbana e das lutas dos
movimentos sociais e, em contraposi¢ao, a baixa efetividade na implementacdo do
EC e da sobreposicdo dos interesses do poder econébmico hegeménico sobre os
interesses sociais e; a mediagéo: o resultado obtido entre a interpretacdo do projeto
(norma) e dos seus objetivos e a pratica, ou seja, o que foi implementado sobre o
territdrio em decorréncias dos conflitos e embates. Esta etapa forneceu os subsidios
para analise dos dados coletados na pesquisa de campo, em que foi elaborada a

sintese, a interpretacdo da realidade concreta.
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Na segunda etapa, foi realizada uma pesquisa documental da legislacéo e
demais documentos oficiais de cada municipio (Plano Diretor; diagndsticos, noticias,
etc), em que foram mapeados os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade,
sua utilizacdo e previsdo legal, além de fornecer uma compreensdo geral do
planejamento municipal. Nesta etapa identificamos que ambos 0s municipios
estavam em processo de revisdo do seu Plano Diretor. Este fato ndo foi critério para
selecdo dos municipios, mas agregou muito a pesquisa, seja pela disponibilizacao
dos documentos, como diagndsticos, atas de audiéncia, como enriquecendo 0s
dados coletados na etapa seguinte.

A terceira e Ultima etapa da pesquisa compreende a analise do processo de
aplicacdo da politica. Nesta etapa a coleta de dados é realizada por meio de
entrevistas semi-estruturadas com gestores publicos, técnicos da administracdo
publica, vereadores, empreendedores imobiliarios, promotores publicos e
representantes comunitérios e da sociedade civil. Com base na pesquisa anterior, foi
elaborado um roteiro especifico para cada entrevista, de forma a identificar o nivel
de apropriacdo dos instrumentos e do contetdo do Estatuto da Cidade, os avancos
e os impedimentos para sua aplicacdo, os efeitos territoriais da utilizacdo, ou nao,
dos instrumentos e o papel dos agentes envolvidos no processo de implementacéo.

A conducdo das andlises empregou o contetdo das entrevistas realizadas na
terceira etapa e dos documentos da segunda etapa, sendo que os dados obtidos
foram classificados em categorias, a primeira foi relacionar os fatores que
influenciam na efetividade do Estatuto da Cidade, depois para analise dos
instrumentos utilizou-se a classificacdo, conforme Rolnik (2002): instrumentos de
inducdo do desenvolvimento urbano; instrumentos de regularizagdo fundiaria e;
instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana. Permeando as analises,
procuramos identificar os pares dialéticos entre avancos e limitagcbes. Também se
utilizou mapas e croquis para elucidar as repercussoes territoriais da implementacao
dos instrumentos.

O trabalho se estrutura em quatro capitulos, sendo o capitulo 1 esta
introducédo. No capitulo 2 é apresentado alguns conceitos e concepc¢fes sobre o
espaco, as normas, a cidade e o espaco urbano e depois é abordado o fenébmeno
urbano na realidade brasileira e suas consequéncias socioespaciais e, neste
contexto, € discutido o conceito do direito a cidade e o projeto que representa o

Estatuto da Cidade. Fazendo uma aproximacao com o objeto de andlise, traz para a
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debate o tema das cidades médias, culminando com a exposi¢cdo do processo de
selecdo dos municipios de investigacdo. No capitulo 3, demonstramos a construcéo
da lei do Estatuto da Cidade, dos movimentos pela reforma urbana a introducédo do
direito & cidade no ordenamento juridico brasileiro. Assim, a lei é apresentada,
detalhando seus objetivos e instrumentos. Compde este capitulo também um debate
sobre o planejamento e gestdo urbana e o desenvolvimento urbano, expondo as
novas concepcdes que traz o Estatuto da Cidade para o ordenamento e 0
desenvolvimento das cidades e por ultimo uma revisdo bibliografica de pesquisas e
abordagens sobre a implementacdo do Estatuto da Cidade em todo o Brasil, de
forma a subsidiar as andlises que serdo realizadas no capitulo final. No capitulo 4,
apresentamos as analises propostas na pesquisa, partindo de uma caracterizacao
socioeconémica dos municipios de Santa Cruz do Sul e Bento Goncalves, de suas
regides e das suas formacdes urbanas, depois é realizada um exposicao dos Planos
Diretores e dos processos de revisdo, ao final, a analise quanto aos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade e sua efetividade. Nas consideracdes finais,
realizamos uma sintese dos resultados encontrados nos dois municipios, abordando
as tematicas mais relevantes, o papel dos atores locais e tracando 0s principais
avancos e desafios para a efetividade do Estatuto da Cidade.
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2. A CIDADE, A URBANIZACAO E O PAPEL DAS CIDADES MEDIAS NO BRASIL

Neste capitulo inicial apresentaremos a trajetéria da urbanizacdo brasileira
focando nas consequéncias socioespaciais deste processo, entendendo que esta
compreensao € essencial para elucidar a proposta do Estatuto das Cidades e o seu
significado no contexto historico brasileiro. Para tanto, primeiramente revisitaremos
alguns conceitos e concepc¢des sobre o espaco, as normas, a cidade e o urbano,
para entdo, abordamos o fendmeno urbano na realidade brasileira.

Também traremos para a discussdo o tema das cidades médias, enfocando seu
papel no contexto da urbanizacéo brasileira, de forma a propiciar uma aproximacao
com o objeto de andlise. Explorando, por fim, os territérios de investigacéo, a saber,
as cidades médias do Rio Grande do Sul e 0os municipios selecionados para a

pesquisa.

2.1 O ESPACO E A NORMATIZACAO DO TERRITORIO

Compreendemos 0 espaco geografico a partir da abordagem de SANTOS
(1988), entendido como um conjunto indissociavel entre certos arranjos de objetos
geograficos, objetos naturais e objetos sociais e a vida que os preenche e 0s anima,
que é a sociedade em movimento. A forma (os objetos geogréaficos), portanto,
apresenta um conteudo (social), assim, o espaco € um conjunto de formas que
contém cada qual fracdes da sociedade em movimento. Nesta perspectiva nao
podemos analisar a sociedade de forma isolada, sem a forma que a realiza, em um
dado periodo, de uma maneira particularizada (SANTOS, 1999). No mesmo sentido,
0 espaco ndo é um mero palco das a¢cdes humanas, pois as dindmicas sociais criam
e transformam as formas constantemente, num processo que o define (espaco),
como historico e social (SANTOS, 1982).

Os seres humanos modificam o seu espaco por intermédio das técnicas e a
partir da apreensdo desta, podemos perceber o momento histérico. A produgédo do
espaco revela, pela técnica, as condi¢cbes historicas de cada lugar (econémicas,
socioculturais, politicas, geograficas). As técnicas, portanto, consistem em meios
instrumentais e sociais, com 0s quais 0s seres humanos realizam sua vida,
produzem e também, criam o espac¢o, de maneira especifica, conforme cada lugar e

o periodo histérico. No entanto, devemos considerar que ha uma propagacao
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desigual das técnicas e uma implementacéo seletiva no espago, assim, num mesmo
territério coexistem elementos técnicos de diferentes épocas e por mais universal
gue seja a técnica, ndo acarreta numa homogeneidade do territorio, pois este possui
uma realidade Unica e contingencias proprias do seu meio (SANTOS, 2006).

O mundo atual vem sofrendo grandes transformacdes que sdo cada vez mais
intensas e velozes. O espago é marcado pelo seu contetdo técnico-cientifico-
informacional, tornando o meio natural cada vez mais artificial. Este sistema técnico
tende a predominar sobre os sistemas técnicos precedentes, impondo ao territorio
uma racionalidade instrumental. Conforme Santos (2006), o meio geografico do
periodo atual € dotado de objetos que séo elaborados a partir dos mandamentos da
ciéncia e que servem de uma técnica informacional, pois sdo criados com alto grau
de intencionalidade para servirem a uma gama de modalidade e as diversas etapas
de producdo. Esta versao da técnica esta estabelecida sob uma base material e
ideoldgica, que se alinha a pratica e ao discurso da globalizagao.

Cabe ressaltar que o processo de globalizagcdo que conhecemos hoje vem
sendo preparado ha muito tempo. O projeto de mundializacdo das relacdes
econdmicas, sociais e politicas teve inicio com a extensao das fronteiras comerciais,
no inicio do século XVI, e avanca rapidamente com a expansao capitalista. No
entanto, € a partir da nova revolugao cientifica e técnica que este ganha forca e um
novo carater (SANTOS, 1988).

Conforme coloca Santos (1988), a ciéncia se deixa cooptar por uma
tecnologia que tem interesses muito mais econémicos do que sociais, subordinada a
atender a producao e aos produtores hegemonicos, negligenciando sua vocagao, de
servir a sociedade. Neste sentido, a mundializagdo que se apresenta hoje é
perversa, trazendo graves consequéncias para a sociedade, como apresenta o autor
(SANTOS, 1988, p.07):

Concentragdo e centralizacdo da economia e do poder politico, cultura de
massa, cientificizagdo da burocracia, centralizacéo agravada das decisdes e
da informacédo, tudo isso forma a base de um acirramento das
desigualdades entre paises e entre classes sociais, assim como da
opressao e desintegracdo do individuo. Desse modo se compreende que
haja correspondéncia entre sociedade global e crise global. E igualmente
compreensivel, mas lamentavel, que esse movimento geral tenha atingido a
prépria atividade cientifica.
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O espaco, assim, assume uma importancia fundamental. A globalizacdo da
sociedade e da economia acarreta na mundializacdo do espaco, impregnando-o de
novos significados. E preciso visualizar, neste contexto, a dialética que representa a
coexisténcia de parametros globais e locais num mesmo lugar, onde a preocupacéo
com a totalidade é constante. Desta forma, Santos (1988) destaca a importancia de
a andlise geografica apreender o objeto e as relagcbes com o todo, precedidas pela
histdria corrente, pois a relacéo social que ocorre em um lugarejo qualquer, por mais
parcial ou pequena que aparente ser, possui partes das relacées globais, inserindo-
se em fenG6menos de contextos cada vez mais amplos.

A ordem global busca impor uma Unica racionalidade a todos os lugares. A
acao globalizada atua como norma, propiciando a espacializacdo por meio dos seus
vetores técnicos, informacionais, econémicos sociais, politicos e culturais. Sdo acdes
desterritorializadas, mas que para efetivacdo dependem das oportunidades
oferecidas nos lugares. Neste ponto, a competitividade exige que os lugares da acao
global possuam as condi¢cdes necessarias para a sua eficacia, ou seja, possuam 0s
atributos globais para garantir maior produtividade. Assim, alguns lugares séo
escolhidos e outros rejeitados, alterando todo o conjunto de lugares, o espagco como
um todo (SANTOS, 2006).

Esta dinamica dos espacos da globalizacdo demanda uma adaptagéo
constante das formas e das normas. As normas globais, neste contexto, tendem a
influenciar todo um conjunto de normas, em diversas escalas, como apresenta
Santos (1999, p.12):

As formas geogréficas, isto €, 0os objetos técnicos requeridos para otimizar
uma produgdo, somente autorizam essa otimizagdo ao prego do
estabelecimento e da aplicagdo de normas juridicas, financeiras e técnicas,
adaptadas as necessidades do mercado. Essas normas sdo criadas em
diferentes niveis geogréficos e politicos mas, em vista da competitividade
mundial, as hormas globais induzidas por organismos supranacionais e pelo
mercado, tendem a configurar as demais. E as normas do mercado tendem
a configurar as normas publicas.

Na mesma direcdo, Antas Junior (2005) aponta que a regulacao do territério,
neste momento historico, € hibrida, tendo em vista que uma multiplicidade de
agentes participam da producdo de normas que tém delimitado novos contextos
geograficos. No territério brasileiro, assim como em outros, esta situacdo é evidente

guando o Estado passa a ndo ser mais 0 Unico na producdo das normas juridicas.
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As corporagfes (muitas transnacionais), as Organizagcdes ndo Governamentais
(ONGs), os movimentos sociais, 0 narcotrafico e os grupos religiosos também
participam da regulacdo do territdério. Estes tém produzido, inclusive, normas
juridicas, leis, e ndo somente conjunturas especificas para sua implantacéo.

Na modernidade, com a intensificacdo das relagcdes internacionais, propiciada
pelo desenvolvimento da comunicacdo e informagdo, ha uma pressdo sobre os
sistemas juridicos nacionais exercida por parte de organizag6es, sobretudo daquelas
de alcance planetario, resultando em efeitos diversos na regulacdo do territério. Este
processo tem fortalecido uma solidariedade organizacional, vinculada as tecnologias
mais avancgadas, com o objetivo de integrar porc¢des territoriais ndo contiguas. Trata-
se de um comando exdgeno, insensivel as necessidades locais e que, muitas vezes,
trazem um desequilibrio nas tradicionais formas organicas de solidariedade,
produzindo novas ordens, vinculadas, sobretudo, as grandes corporacdes
transnacionais (ANTAS JUNIOR, 2004).

Evidencia-se, portanto, que atravessamos um periodo de transicdo em
relacdo a regulacao do territério. H4, hoje, uma clara divisdo de poderes, entre o
poder da hegemonia soberana do Estado-nacdo e o poder fragmentado,
especializado por setores econdémicos, representando a hegemonia corporativa,
formada pelas redes técnicas e organizacionais. Neste sentido, a regulagéo social e
territorial, neste momento, aparentemente esta sendo exercida, efetivamente, pelas
instancia que detém o poder de fato e ndo somente o poder declarado (ANTAS
JUNIOR, 2004).

A partir dos ensinamentos de Santos (2006), compreendemos que as formas
e as normas se associam e se defrontam em duas situacdes extremas e em outras
tantas intermediarias. Em um extremo temos a norma global, que representa o
universal, uma situacdo n&o-espacial, mas que cria e recria 0S espagos locais,
produzindo uma ordem global. O particular representa o pais, o territério normado,
isto &, o territério que recebe a regulacdo. Ja no outro extremo temos o territério local
normativo, ou seja, o territorio funcionando como norma, que acontece na escala do
lugar, do cotidiano, uma ordem local que “reterritorializa”. As situagdes
intermediarias sdo as relacbes dadas pelas regifes supranacionais e as regides
infranacionais.

Portanto, as normas juridicas de um pais, tais como o Estatuto da Cidade,

objeto desta dissertacdo, a Constituicdo Federal e demais regulamentos legais, sao
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estruturas formais pelas quais o Estado norma o territério nacional. No entanto,
outras acdes formais e ndo formais também atuam normando o territério, como por
exemplo o comando das grandes organizacfes transnacionais, que influenciam,
muitas vezes, na producdo de normas juridicas tanto federais, quanto das demais
unidades federativas. Por outro lado, o territrio também exerce uma acéo
normativa, na escala local, nas especificidades socioespaciais do lugar, uma razao
organica, em que se prima o elemento comunicacional. Assim, a interpretacao
particularizada das normas juridicas, a sua aplicacdo diferenciada nos lugares e a
propria agdo dos atores sociais locais, sdo situagfes onde o territdrio também exerce

uma acao regulatoria, o territdrio como norma.

2.2 CONCEPCAO DE CIDADE E ESPACO URBANO

Ao discutirmos sobre o conceito de cidade, temos uma ideia bastante ampla
deste objeto. As cidades comerciais da Idade média, as cidades coloniais brasileiras
e até mesmo as grandes metrépoles mundiais, sdo exemplos da gama variada de
associacOes que fazem referéncia a este objeto. A reflexdo sobre o conceito de
cidade se situa no ambito das reflexdes sobre 0 espaco e a sociedade, pois esta é
um produto desta relagcdo, ou seja, produzida a partir de relacbes sociais
determinadas historicamente (LENCIONI, 2008). Assim, a cidade tem uma origem
histérica e em cada etapa do processo histérico assume formas, caracteristicas e
funcdes distintas. Esta é, portanto, algo essencialmente ndo definitivo, pois as
formas que a cidade assume véao se transformando constantemente ao longo do
processo historico (CARLOS, 2015).

Ha condicdes histéricas especificas para o surgimento das cidades. A principio
ela nasce da necessidade de organizar 0 espaco para permanéncia de um
determinado grupo num lugar, visando sua sobrevivéncia, bem como integra-lo com
outros lugares. Neste sentido, a partir do momento em que 0s seres humanos
passam a fixar-se no solo, como agricultores, e depois a utilizar as técnicas para
producdo de excedentes agricolas, € dado o primeiro passo para o surgimento das
cidades, pois permite estabelecer outras atividades nao ligadas a producao agricola.
Esta nova divisdo do trabalho implica numa divisdo da sociedade em classes e
também na divisdo espacial das atividades, consequentemente, entre campo e
cidade (CARLOS, 2015).
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O aprimoramento técnico foi fundamental para o aparecimento das cidades,
mas de igual importancia foi o tipo de organizagéo social estabelecida para lidar com
esta estrutura de producdo. Uma organizacdo de mao de obra que requer uma
variedade de especialistas dirigida por uma elite governante. As primeiras cidades
vao surgir, portanto, nos locais onde a agricultura j& estava mais evoluida e o
acumulo de inovagdes tecnoldgicas vai estabelecer uma nova formacéo sociocultural
(CARLOS 2015).

Para Lencioni (2008), as condi¢cbes de aglomeracdo sedentaria, acrescida da
funcéo de troca e da administracdo publica € que fizeram com que alguns povoados
se desenvolvessem como cidades. No Brasil, porém, algumas cidades se constituem
pelo simples fato de serem concebidas como sede do poder lusitano. Desta forma, a
autora destaca que no Brasil o local de poder ja define uma cidade, independente de
outros elementos.

Percorrendo uma narrativa histérica, Lefebvre (1999) aponta que a primeira
cidade que surge é a cidade politica, referente as antigas civilizacdes asiaticas
(Mesopotamia, Egito), que vinha acompanhada do estabelecimento de uma vida
social organizada em funcdo da agricultura e da aldeia. Nesta cidade a divisdo do
trabalho ja se apresentava, pois esta era povoada por sacerdotes, guerreiros, nobres
e chefes militares, além de administradores e escribas, como também por
subordinados, os artesdos e operarios. A cidade politica protege e administra um
vasto territorio, com varias aldeias e coordena os trabalhos agricolas. As trocas e 0
comeércio estavam presentes, mas tanto as pessoas, quanto os lugares destinados a
estas atividades sao excluidos da cidade, resistindo as ameacgas do mercado. Ja o
espaco livre, a agora, era valorizado e mantinha sua funcdo, de encontro politico.

No entanto, a cidade politica vai sendo superada pela cidade comercial. A
mercadoria, 0 mercado e 0s comerciantes penetram na cidade e nos espacos
centrais. A arquitetura da cidade se transforma, segue e traduz sua nova concepcao.
A praca do mercado se torna o ponto central da cidade, suplantando a praga de
reunido politica, a agora. Neste periodo, aproximadamente no século X1V, na Europa
Ocidental, a troca comercial passa a ser uma funcdo urbana e as formas da cidade
(arquitetdnicas e urbanisticas) seguem esta fungéo, trazendo uma nova estrutura
para o espaco urbano. O campo ainda conferia sua primazia em relacdo a cidade,
pois ali se encontrava a riqueza imobilidria, os produtos do solo e as pessoas

estabelecidas territorialmente. Entretanto, em um dado momento esta relacdo se
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inverte e a cidade ndo é mais um espaco estranho diante da realidade camponesa,
ao contrario, a primazia camponesa € substituida pela prioridade urbana
(LEFEBVRE, 1999).

Essa inversao de sentido é acompanhada do crescimento do capital comercial,
gque em marcha ascendente precede a emergéncia do capital industrial e por
consequéncia, a cidade industrial. A industrializacdo, contudo, provocou uma
transformacao radical nas estruturas da sociedade e da cidade, pois a industria nega
a cidade, ela traz uma ruptura com a realidade urbana. A cidade e a realidade
urbana dependem do valor de uso, as atividades no espaco urbano (ruas, pragas),
as reunides, as festas, a beleza das obras. J4 a o valor de troca e a generalizacédo
da mercadoria pela industrializacdo tende a subordinar a cidade e a realidade
urbana, gerando dai, os conflitos (LEFEBVRE, 1999, 2001).

No inicio do processo de industrializag&o, a industria tende a se localizar fora das
cidades, ela estava mais proxima as fontes de energia (carvdo, agua) e matéria
prima (metais, téxtil), de meio de transportes (estradas de ferro, canais) e das
reservas de mao de obra (artesdo camponés, tecelbes, ferreiros). No entanto, ela se
aproxima da cidade em funcdo da mao de obra abundante e mais barata e para se
aproximar dos mercados e dos capitais. Ao adentrar na cidade a industria vai fazé-la
“explodir”, ou seja, se expandir, “levando a urbanizagdo da sociedade e ao tecido
urbano recobrir todas as reminiscéncias da cidade anterior a industria” (LEFEBVRE,
1999, p. 25).

A urbanizacdo é um fenémeno, portanto, que nasce da industrializacdo e se
impdem a escala mundial, num processo denominado por Lefebvre (1999) de
imploséo e explosédo da cidade, que definem a problemética urbana. Neste sentido,
de um lado temos uma enorme concentragcao (de riqueza, de populagdo, de
atividades, de instrumentos e de pensamentos), de outro os fragmentos, 0s
residuos, desta concentracdo, marcado pelas periferias, suburbios, o éxodo rural. A
cidade industrial precede e anuncia a zona critica, em que o processo de imploséo e
explosédo se acentua.

Nesta fase uma gigantesca crise é prospectada. Um processo global de
disseminacdo da ldgica de producdo capitalista e generalizacdo da sociedade
urbana. A realidade urbana ao se destruir, se reconhece como uma realidade socio-
econdmica. Com os riscos de perder os valores da cidade e da centralidade, a

realidade urbana se reinventa. A cidade se torna legivel novamente na ideologia da
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felicidade pelo consumo e de um urbanismo adaptado a esta missdo. As
centralidades antigas sdo substituidas pelos centros de decisdo, que comandaréo a
urbanizacdo e dominardo as pessoas, 0 espaco, a producdo e o consumo. Estes
atuam através da repressao e persuasao, impondo normas e coac¢fes e formando o
projeto que representa politicamente o problema da sociedade urbana, caracterizada
pelos conflitos e contradicdes (LEFEBVRE, 2001).

Para Lefebvre (2001), a mudanca desta realidade requer, necessariamente, uma
estratégia revolucionaria, pois vai contra as coisas estabelecidas. Trata-se
inicialmente de desmantelar as estratégias e ideologias da sociedade atual e propor
um projeto social e politico de reforma, que leve a solucdo dos problemas urbanos.
Apenas 0s grupos e classes sociais com atitudes revolucionarias sdo capazes de
realizar este projeto. As classes despojadas do direito a cidade, relegada a
segregacao e a miséria do habitat que serdo capazes de renovar a cidade, que se
tornard novamente obra.

Segundo CARLOS (2007, 2015), a cidade como obra, ou seja, a cidade possivel
de ser plenamente apropriada por seus habitantes nas suas praticas socioespacias,
contraria a imagem desta como receptaculo passivo da producéo e das politicas de
planejamento. Propor uma cidade mais humana e um novo urbano, demandara a
superacdo da ordem estabelecida para abertura de espacos de participacao,
incluindo toda a sociedade.

Nesta direcdo, a discussdo sobre o urbano transcende a ideia da cidade
enquanto aglomeracao de capitais, do locus da producédo, pois o espaco urbano é
também um produto de lutas, fruto de relagcdes sociais contraditérias, que sdo
criadas e aprofundadas pelo desenvolvimento do capital. Nestes embates, entre
sociedade e capital, “o urbano se produz, a cidade se estrutura e a paisagem ganha
sua configuragao” (CARLOS, 2015, p.71).

A cidade €, portanto, entendida como a materializacdo das condi¢cfes historicas
de uma dada sociedade, nas atuais condi¢bes, da sociedade urbana em processo
de constituicdo, logo, em movimento. O espa¢o materializado na cidade - as ruas, a
paisagem, a distribuicdo das atividades - ¢, ao mesmo tempo, condicdo, meio e
produto da reproducéo social. Pensar a cidade também nos faz refletir sobre o

espaco urbano, conforme coloca Carlos (2015, p.70):
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A paisagem urbana é a forma pela qual o fendmeno urbano se manifesta, o
espaco urbano pode ser apreendido (é o nivel do fendmeno). Em Ultima
analise, o espaco geografico € uma relacao social que se materializa formal
e concretamente em algo possivel de ser apreendido, entendido e
apropriado. Desse modo a cidade é a dimensao concreta, vinculada a
dindmica do desenvolvimento.

A urbanizacdo é um fendmeno mundial, no entanto, dependendo das
caracteristicas da sociedade h& formas diferentes de constituicAo da sociedade
urbana e suas implicagfes, o que faz parte da problematica pertinente ao fenémeno
urbano (LEFEBVRE, 1999). No Brasil, este processo se desenvolveu com uma
“‘urbanizacdo dependente”, em que as contradigbes emergem de forma mais
expressiva, se comparadas a dos paises ditos desenvolvidos. Num pais de
desigualdades acentuadas, onde a acumulacdo da riqueza progride na mesma
proporcao da miséria, as reivindicacbes que emergem sao também diferenciadas.
Aqui ainda ha uma luta por condicbes minimas de vida, por direitos basico, que ja
foram alcancados naqueles paises (CARLOS, 2015).

A partir da assimilacdo destes conceitos, de espaco, cidade e urbano, podemos
apreender que apesar de termos processos globais em curso, de generalizacdo da
realidade urbana, globalizacdo da economia e o desenvolvimento do meio técnico-
cientifico-informacional, que marcam a producdo do espaco, este processo nao é
homogéneo e assume formas particularizadas quando a analise se debruca sobre
um territério especifico. Portanto, discutiremos o fendbmeno urbano e suas
consequéncias socioespaciais dentro da realidade brasileira para, entéo,
compreender as lutas sociais e o projeto de reforma urbana que representa o
Estatuto da Cidade.

2.3 O FENOMENO URBANO NA REALIDADE BRASILEIRA

O crescimento das cidades, motivado pela explosdo urbana pdés-industrial e
pelo aumento populacional, constitui-se num dos maiores fendmenos do século XX.
Atualmente, no Brasil, mais de 80%* da populagdo vive nas cidades. O rapido
crescimento urbano, mais do que evocar o progresso e o desenvolvimento, retratou
e produziu injusticas, desigualdades sociais e a degradacdo ambiental (ROLNIK,
2002).

1 Segundo o Censo Demografico de 2010, 84,35% da populagdo do Brasil é urbana (IBGE, 2010).
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A imigracdo da populacdo do campo para a cidade, em busca por servigos,
emprego e cultura e novas perspectivas de vida, fruto, também, da falta de politicas
publicas para o campo, resultaram no caos urbano (PRESTES; VIZZOTTO, 2009). A
cidade passa a retratar o quadro da desigualdade, com a maioria da populacéo
vivendo sobre condi¢Bes precérias de infraestrutura, constituindo a por¢ao ilegal da
cidade, com menor acesso ao trabalho, cultura e lazer, em contraponto com uma
minoria, que vive sobre a legalidade e, portanto, com maior acesso aos beneficios
urbanos (ROLNIK, 2002).

Segundo Ferreira (2003), as cidades brasileiras refletem espacialmente e
territorialmente os graves desajustes histdricos e estruturais da nossa sociedade,
gue decorrem da urbanizacdo desigual, caracteristica dos paises subdesenvolvidos,
devido a matriz da industrializacdo tardia dos paises periféricos. A inexisténcia de
uma efetiva reforma agréria aliado ao intenso crescimento industrial, que levou um
grande contingente de trabalhadores rurais para as cidades, teve como base a
alianca dos interesses das burguesias nacionais e do capital internacional, que
condicionava o baixo valor da méo de obra abundante.

Nos anos 60 a 70 as cidades cresceram, expandindo seus limites para as
suas periferias para receber o enorme contingente populacional de migrantes rurais.
Esta expanséo foi caracterizada pelo espraiamento horizontal para as periferias
urbanas, com precariedade nos servicos essenciais, onde se concentravam a
populacdo mais pobre, mantendo, assim, os baixos custos da méao de obra, muitas
vezes motivada pela prépria atuacao do Estado, com a implementagédo de conjuntos
habitacionais populares. J& o mercado formal urbano se restringia a atender uma
parcela da populagdo mais favorecida economicamente, deixando em seu interior
grande quantidade de terrenos vazios, na especulacado por uma futura valorizagao
imobiliaria (MARICATO, 1996).

A crescente insercdo da producdo do espaco nos circuitos de acumulacéo
capitalista vem ocasionando profundos impactos sobre a configuragcdo urbana e
desigualdades socioespaciais. Espaco, este, que € produto e também condicdo de
valorizacdo do capital. Neste contexto, Botelho (2007) coloca que a partir do
momento em que a cidade se torna um grande negdécio para o capital, as leis de
mercado passam a comandar o ordenamento da configuragéo socioespacial urbana,

com efeitos devastadores, especialmente sobre a populagcédo mais pobre.
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Para a logica capitalista, 0 espaco € uma mercadoria que possui seu valor
pela possibilidade de troca, para produgcdo de mais valias, sobrepondo,
historicamente ao seu valor de uso, determinado pela forca de trabalho. O espaco,
em particular o urbano, € cada vez mais importante para o capital, principalmente
como condi¢do para realizacdo das estratégias de acumulagdo capitalista financeira
(BOTELHO, 2007).

Conforme Harvey (2009), o capitalismo € um sistema que sempre produz
excedente e desde a década de 70, ele cada vez menos é reinvestido na producéo
para ser destinado a ativos financeiros. Assim, 0s investimentos se concentram na
compra de ativos, agOes, direitos de propriedade, inclusive intelectual e, sobretudo,
propriedade imobiliaria. Desta forma, ha uma valorizacdo crescente da propriedade
imobiliaria, tornando a cidade cada vez mais cara e inacessivel para a populacao
mais pobre, que é expulsa para as periferias, suprimindo o seu direito a cidade em
troca da valorizacao das terras e a construcao de bens de luxo.

Na era da globalizacdo, as cidades competem para atrair o capital financeiro
internacional, assim, produzem espacos voltados para acumulacéo do capital, para a
modernizacao tecnoldgica e para o setor de servicos. Sdo exemplos 0s centros
empresariais, hotéis, shopping centers, empreendimentos de turismo e lazer, etc. Os
espacos globais oferecem o aporte para realizacdo do capital financeiro, ao mesmo
tempo em que excluem os agentes que nao possuem capital (podendo ser material
e também cultural) para apropriarem-se dos bens e servicos ali oferecidos
(BOURDIER, 1993).

Diante destes fatores, as cidades brasileiras se expandiram territorialmente de
forma fragmentada e hierarquizada, comandadas pelos interesses fundiarios e
imobiliarios (CHATEL, SPOSITO, 2015). Este padrdo acarretou em segregacao
socioespacial, desigualdades nos padrbes de mobilidade e de oportunidades entre
pobres e ricos, e processos de disseminacéo de inseguranca e discriminacdo social
(evidenciados especialmente na proliferacdo de condominios fechados e na
estigmatizacao de lugares, como favelas).

Portanto, o processo de urbaniza¢do que ocorreu no Brasil esta relacionado a
potencializacdo das desigualdades socioeconémicas e a exclusdo social. Nas
cidades brasileiras, principalmente nas metropoles, mas também em cidades
médias, estes processos se evidenciam na segregagdo espacial, marcando a

producao do territdrio como expressao da injustica social.
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2.3.1 Segregacéo socioespacial e fragmentacao do territério

Nas ultimas décadas se discute intensamente a relacdo entre o acumulo do
capital e as formas de apropriacdo espacial, especialmente sobre a Otica dos
processos que acarretaram em desigualdades socioespaciais e exclusao social.
Segundo Villaca (2003), a exclusdo social ocorre através de uma dominacao e esta
€ uma dominacéo politica, ideoldgica e, principalmente econémica. A segregacao é
a forma de exclusao social que apresenta uma dimenséo espacial.

O fendmeno da segregacdo estd relacionado a configuracdo urbana, pois
atua através da acessibilidade, ou seja, através das facilidades ou dificuldades de
locomocdo no espaco urbano, influenciando, assim, em desigualdades de
infraestrutura e oportunidades afetando sobretudo a populacdo mais vulneravel.
Desta forma, padrbes de segregacdo socioespacial estdo relacionados a forma
urbana, de uma forma dialética, pois a0 mesmo tempo em que 0 espacgo € o produto
das relacbes sociais, ele influencia na reproducdo destas mesmas relacbes
(VILLACA, 2003).

De acordo com Villaga (2001), a principal causa de segregacao espacial nas
cidades brasileiras, especialmente nas grandes metrépoles, é o0 modelo de oposicao
entre 0 centro e a periferia. Nesta perspectiva, as areas centrais, dotadas de
infraestrutura e servicos urbanos sdo ocupadas pelas classes de alta renda,
enquanto a periferia subequipada e longinquas sdo ocupadas pela populacdo de
baixa renda, ou seja, os excluidos. Assim, 0 espaco urbano atua como mecanismo
de producédo de desigualdades sociais e exclusao.

Ocorre também um processo de descentralizagdo, que representa o
deslocamento de algumas funcdes do centro, ou sua réplica, para novos subcentros.
Isto advéem de fatores decorrentes da excessiva aglomeracao do centro original, tais
como: aumento do preco da terra, impossibilidade de extensdo das areas,
congestionamentos nos transportes, restricoes legais e perda de amenidades. O
Estado atua levando infraestrutura e rede de transportes para estes subcentros,
propiciando uma nova configuracéo espacial (CORREA, 1989). Novas areas v&o se
tornando valorizadas, elevando os pregos dos terrenos e 0s custos sociais,
proporcionando o afastamento das populagbes mais pobres e a ocupacao pela

populacdo mais rica. Uma maior mobilidade, concentracéo de atividades e empregos
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encontram-se nestas areas, levando os trabalhadores, que residem nas periferias, a
grandes deslocamentos para os postos de trabalho.

Uma excecdo a este padrdo pode ser observado nas nossas cidades com o
fendbmeno da proliferacdo dos condominios fechados destinados a populacdo mais
rica. Este grupo procura o afastamento das aglomerac¢des urbanas em busca de um
novo ideal de habitag&o, visando seguranga, tranquilidade e isolamento em “guetos
de riqueza” 2. Assim, visualizam-se contrastes sociais nas franjas urbanas: por um
lado favelas, ocupacbes em areas irregulares, precariedade de infraestrutura,
vulnerabilidade e, por outro, condominios de alta renda, fechados com altos muros e
sistema de vigilancia. Nestes locais, apesar da proximidade, ndo h& espacos de
encontro e convivio entre as distintas parcelas da populacdes que ali vivem.
Segundo Villaca (2001), a segregacdo por classes (socioecondmicas) envolve
disputa por localiza¢gdes, implicando em conflito e coercéo.

Para Bourdier (1993), as distancias espaciais afirmam as distancias sociais.
Da mesma forma, as estruturas sociais, que se tornam progressivamente estruturas
mentais e de preferéncia, convertem-se em estruturas espaciais, impondo
qualificacbes sociais (excluindo/incluindo) e hierarquizagbes espaciais. O espaco
social, incorporado de estruturas mentais e espaciais, € um dos lugares onde o
poder se afirma e se exerce. Uma forma sutil de violéncia simbdlica, que exclui a
populacdo indesejavel de um lugar, garantindo uma homogeneidade de bens e
pessoas que ressaltardo nas caracteristicas deste lugar (estigma). O espaco, assim,
é disputado, de forma individual ou coletiva, para apropriacdo, sobretudo, dos bens
raros (publico/privado) que ali se encontram distribuidos.

Lefebvre (2001) aponta trés aspectos da segregacdo, que agem ora
simultaneos, ora sucessiveis: a segregacao espontanea, provenientes das rendas,
do que se pode pagar pela terra; a segregacao voluntaria, que resulta do desejo de
distancia, de estabelecer espacos separados (tipico dos condominios fechados) e; a
segregacao programada, decorrente da acdo do Estado, sobre o pretexto de
planejamento (como exemplo o0s reassentamentos decorrentes de obras
denominadas de “revitalizagdo urbana”, ou programas de habitagdo social, entre

outros).

2 Expressao utilizada por LEFEBVRE (2001), p. 98.
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No contexto da expansédo urbana brasileira, incrementada na década de 70, as
cidades cresceram de forma dispersa, ou seja, se espraiaram horizontalmente,
constituindo areas distantes do entdo nudcleo urbano consolidado, resultando em
espacos vazios na estrutura urbana que nado foram preenchidos por uma politica
urbana ordenadora adequada, produzindo uma fragmentacao do territério. Conforme
Medeiros e Holanda (2007), o tecido urbano caracterizado pela existéncia de grelhas
independentes, sem clara ou intencional articulacdo entre elas, se constitui numa
configuracdo predominante nas cidades brasileira, ao qual os autores denominaram
de “colcha de retalhos”. Este padrdo institui um dos principais fatores para
construcdo de espacos de fragmentacao, contribuindo para agravar os parametros
de acessibilidade e continuidade espacial, relacionando-se a espacializacdo de
diferencas entre as classes sociais e a desigualdades nos padrdes de mobilidade
entre pobres e ricos.

O crescimento populacional ndo foi o Unico fator que propiciou a expansado do
tecido urbano. Como ja destacamos anteriormente, a mercantilizagdo crescente da
terra urbana e o seu ordenamento segundo as légicas capitalistas tém marcado a
producdo do espaco no Brasil. Assim, h4 uma pressédo por parte de investidores
imobiliarios e proprietarios fundiarios para ampliacdo do perimetro urbano dos
municipios e incorporacdo de novos loteamentos, avangando sobre as areas rurais.
Por outro lado, ha um estoque de terras sem ocupacao no interior do tecido urbano
consolidado, resultado da especulacéo imobiliaria. Também devemos considerar que
o modo de viver mudou consideravelmente nas Ultimas décadas, o aumento de
shopping center e condominios residenciais fechados, cada vez mais extensos e
desconectados do seu entorno, também tém contribuido para expansdo dos
aglomerados urbanos e para a fragmentacdo do territério (CHATEL, SPOSITO,
2015).

Conforme apresenta Sposito (1998), as transformacdes econdmicas expressas
na forma flexivel de produgdo, impdem mudancas na estruturacdo interna das
cidades e impactam sobre a centralidade urbana. Este processo ganha novas
dimensdes na atualidade, pois sua ocorréncia nao se da somente nas metropoles ou
cidades grandes, mas também em cidades de meédio porte. Considerando o
potencial de concentracdo de consumidores, estas cidades s&o escolhidas por
grandes grupos econdmicos que viabilizam a implantacdo de shopping centers,

hipermercados, entre outros, geralmente localizados fora do tecido urbano, junto a
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infraestrutura de circulagdo, visando, inclusive, atender a um mercado regional.
Assim, geram-se novas centralidades, no entanto, monofuncionais e dependentes
de veiculos automotores, onde nem toda a sociedade tém acesso.

Além dos impactos sociais, este padrdo de ocupacao territorial também tém se
demonstrado altamente insustentavel em termos ambientais, pois gera grandes
deslocamentos, poluicdo e subutilizam a infraestrutura urbana existente. Diversos
estudos urbanos revelam a intima correlacdo entre a ocupacdo do territério, a
exclusdo social e os impactos ambientais decorrentes do processo de urbanizacao.
A medida que a populagdo de baixa renda ndo tem acesso aos centros urbanos e a
habitacdo regular, ocupando areas periféricas, avancando sobre &reas
ambientalmente frageis ou de preservacdo ambiental. Este modelo causou
deterioracdo ambiental, afetando a populacdo mais carente, com erosodes,
enchentes e contaminacgéo, assim como, toda a cidade, com deseconomia e perda
de qualidade ambiental (FERNANDES, 2001).

Portanto, como coloca Rolnik (2002), a urbanizacdo brasileira se constituiu
dentro de uma ordem excludente e predatéria. O caos urbano € decorrente de uma
interacdo bastante perversa entre processos socioecondmicos e de opcgdes de
planejamento e de prética politicas que resultaram num modelo excludente, que
favorece, estrategicamente, somente uma pequena parcela da populagéo, deixando
a grande maioria sofrer com todas as mazelas decorrentes deste processo.

Diante desta realidade, na cidade segregada evidencia-se a indiferenca, pois
esta é vivida aos pedacos, entre 0s iguais (0os de mesmo estrato de renda), sendo a
rua uma mera passagem. O espaco publico, lugar do encontro e da vida urbana, é
desvalorizado e muitas vezes negado, como nos condominios fechados e vias
expressas. Grande parte da populagéo vive a cidade como privacdo, revelando a
necessidade de disputa do espaco social, envolvendo os espacos-tempos da vida,
gue € aquele da moradia, da rua, da escola, do trabalho, da diversdo. Neste cenario,
as resisténcias aparecem no cotidiano das classes que vivem o urbano como
privacdo e, a partir desta consciéncia, se tornam sujeitos que lutam por direitos
(PADUA, 2017). Desta forma emerge a concepcdo do direito a cidade, das

demandas sociais e das lutas cotidianas para se viver na cidade.
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2.3.2 O direito a cidade

No Brasil, a luta pela cidade € um produto das contradicbes que estao
presentes na sua formacao urbana. O direito a cidade aparece como questdao no
momento em que a sociedade vivencia a ruptura entre a apropriacdo e a dominagao
do espaco e as contradicbes que emergem deste processo. Isto € revelado pelos
conflitos de uso-troca dos lugares na cidade. A superacdo desta situacao requer a
transformacdo da realidade urbana, por meio da transformacdo da cidade e a
instauracdo do direito a cidade (CARLOS, 2007).

Segundo Lefebvre (2001), o direito a cidade deve ser formulado como um
direito a vida urbana. O direito a cidade transformada e renovada, do urbano, como
lugar de encontro, da prioridade do valor de uso e dos bens prospectados pelas
novas necessidades sociais no espaco e no tempo. Complementa o autor
(LEFEBVRE, 2001, p.134):

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizac@o na sociedade, ao habitat e ao habitar. O direito
a obra (a atividade participante) e o direito a apropriagdo (bem distinto do
direito a propriedade) estéo implicados no direito a cidade. (grifo do autor)

Neste sentido é no nivel do habitar, no modo de viver cotidiano, onde
ocorrem as lutas em torno das necessidades de morar, que é revelado o
empobrecimento da vida na cidade e é assim, que se reconhece, por meio do que se
€ negado, o espaco produzido enquanto segregacao, destituido do urbano e da vida
urbana, consequéncia e produto da producao capitalista da cidade (CARLOS, 2007).
O habitar se torna, portanto, uma condic¢do revolucionaria.

O direito a cidade, para além de uma reflexdo tedrica, € uma evidéncia
empirica de uma convergéncia de esforgcos para o resgate, ou a conquista de direitos
fundamentais, que tem a cidade como uma dimensao espacial da vida cotidiana. Isto
€ revelado pelos movimentos que surgem em todas as cidades do mundo quando a
vida cotidiana das pessoas é afetada substancialmente pelos processos desiguais
de produgéo do espaco urbano (MARGUTI; COSTA; GALINDO, 2016).

Durante o processo de redemocratiza¢do do Brasil, no inicio dos anos 80, 0s
movimentos sociais urbanos e suas demandas, especialmente os ligados as classes

populares, foram importantes propulsores para incorporar o direito a cidade na
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agenda politica. Neste cenario, estes movimentos propem uma nova cultura
politica, assentada em direitos coletivos, onde a questdo urbana é confrontada
através do guestionamento das acdes do Estado e do planejamento urbano, e de
sua relacdo com os reflexos dos condicionantes do mercado no desenvolvimento
urbano (JACOB, 1980).

Conforme apresenta Castells (2014), os movimentos sociais urbanos sao um
sistema de praticas sociais contraditérias que vao, através da pratica politica,
contestar a ordem estabelecida e gerar um contra movimento, de integracao-
repressao, visando o restabelecimento da ordem.

Como agentes impulsionadores de transformag&o, os movimentos sociais que
se articularam em torno do projeto de reforma urbana para o pais, encunhando as
bandeiras do direito a moradia e do direito a cidade, tiveram grandes éxitos no
campo normativo, na conjuntura da abertura democratica, com a introducdo do
capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988, nos seus artigos 182 e
183, e depois em 2001, com a lei do Estatuto da Cidade, que traz instrumentos para
regulamentacao da funcéo social da cidade e da propriedade e para o planejamento
e gestao democrética da cidade.

Conforme colocam muitos autores (BARBOSA; RODRIGUES, 2010; ROLNIK,
2012; MARICATO, 2014), os conflitos advindos entre o direito absoluto de
propriedade e a necessidade que esta cumpra sua funcdo social nunca foram
totalmente equalizados nas nossas cidades, evidenciando que este é um projeto em
disputa. Isto € comprovado pelo fato do Estatuto da Cidade, que é a lei que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, ter levado mais 13 anos
para a sua aprovacgao e a sua implementacao até hoje ainda € um desafio.

No entanto, o Estatuto da Cidade representa uma vitoria da luta dos
movimentos sociais pela reforma urbana, uma conquista que é o resultado de anos
de mobilizacdo e pressdo. Passados mais de uma década da sua aprovacgao, a sua
implementagdo ainda € uma bandeira que motiva movimentos nacionais e suas
bases locais, seja para tratar de questdes mais amplas, como para reivindicagbes
pontuais, em que os direitos dos cidadaos sao violados (BARBOSA; RODRIGUES,
2010).

O Estatuto da Cidade € a consolidagdo de um projeto que busca conferir o
direito & cidade a sociedade brasileira, através da proposicdo de mecanismos

normativos que visam estabelecer novas praticas de producdo da cidade e do
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urbano, que levem a conquista da cidade idealizada por seus habitantes. Portanto,
mesmo que tal instrumento ndo seja capaz, por si so, de realizar a transformacgéo
radical da cidade e da sociedade, tal como preconizado por Lefebvre (2001), traz a
tona o debate politico sobre a cidade, o planejamento urbano e as formas de se
promover cidadania e de garantir direitos, num mundo contemporaneo, cada vez
mais urbano e de lutas diarias, onde marcos legais sdo necessarios ndo s6 como
instrumentos de resisténcias, mas também de esperanca para sua populacéo.
Compreendendo, assim, o fenbmeno urbano na realidade brasileira e seus
desafios, propomos a reflexdo sobre a urbanizagéo, destacando o papel das cidades
médias neste processo, de forma a conhecermos os territérios em que seréo
realizadas as analises. No proximo capitulo, no entanto, retomaremos a discussao
sobre o Estatuto da Cidade, detalhando seus objetivos e instrumentos para o

planejamento e gestdo das cidades.

2.4 A URBANIZACAO BRASILEIRA E O PAPEL DAS CIDADES MEDIAS

As cidades médias brasileiras vém se destacando na atualidade em
decorréncia do seu crescimento populacional e pelas novas fungdes que estas
exercem, especialmente, como articuladoras da desconcentracdo da atividade
econbmica e dispersdo da populagcédo, contrapondo a polarizacdo das metropoles.
Conforme dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Pesquisa), 0S municipios que mais
cresceram em populacdo no Brasil, no periodo de 2000 a 2010, foram aqueles com
porte entre 100 a 500 mil habitantes (grafico 01). Entre estes municipios, destaca-se
gue além das capitais nacionais e municipios de entorno, ou sob influéncia de
metrépoles, 0s municipios em areas ndo metropolitanas também tiveram um
crescimento consideravel®* e vém apresentando nas Ultimas décadas elevados

indices de participacdo no total da populacéo brasileira®.

8 Os municipios deste grupo (com populacdo entre 100 a 500mil habitantes), pertencentes a Regifes
Metropolitanas cresceram 1,72% e os ndo pertencentes a Regifes Metropolitanas tiveram indice de
1,48% (IBGE-2010).

4 Segundo estudo de LIMA; STADUTO; STAMM, et al (2013), os municipios ndo metropolitanos com
populacdo urbana entre 100 a 500 mil habitantes foram os que mais cresceram em termos de
representatividade populacional no Brasil nas Gltimas décadas.
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Gréfico 1 — Taxa de crescimento populacional anual dos municipios do Brasil
conforme tamanho populacional — 2000-2010
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Fonte dos dados brutos: IBGE.

Estes municipios possuem, portanto, um grande potencial para expansao
urbana, densificacdo e de desenvolvimento urbano, contudo, possuem, também, o
desafio de enfrentar os problemas urbanos, tipicos das grandes metrépoles. Com o
aumento populacional e a concentragdo urbana®, tende-se a agravar as
desigualdades socioespaciais, o déficit habitacional, os quadros de degradacéo
ambiental e a precariedade na infraestrutura urbana. As dindmicas socioespaciais
que estes municipios experimentam, refletem as contradi¢cdes presentes nas cidades
brasileiras, alinhadas a légica de producéo capitalista.

No entanto, as cidades médias ainda ndo possuem o passivo acumulado das
grandes metrépoles o que denota a relevancia dos processos de planejamento e
gestdo urbana. O seu tamanho mais limitado propicia maior eficiéncia nos servicos
urbanos e na sua gestéo, possibilitando maior participacéo da populacédo e melhores
condicbes de vida (BELLET; LLOP, 2017). Como relatam Amorrim Filho e Serra
(2001), um dos fatores que determinam a atracdo populacional para as cidades
médias brasileiras é o ideario de que estas conservam, até entdo, de uma melhor
qualidade de vida, comparada as cidades maiores, através de menores indices de
criminalidade, de poluicdo, menor tempo nos deslocamentos, custo de moradia mais

acessivel e maior oferta de areas verdes. Além disso, tais cidades, também

5 A taxa de urbanizacdo dos municipios brasileiros com populacdo entre 100 a 500 mil habitantes é
de 94,5% (IBGE-2010).
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possuem vantagens, muitas vezes escassas nas pequenas cidades, como 0 acesso
a cultura, a educacéo e a oferta de empregos.

Além do porte populacional, as cidades médias sao definidas pelo seu papel
de intermediacdo no ambito da rede urbana, articulando diversos fluxos, materiais e
imateriais, entre os centros maiores e menores (CORREA, 2017). Desta forma,
possuem um papel estratégico para as politicas de desenvolvimento regional, pois
proporcionam maior equilibrio e estruturacdo do funcionamento da rede urbana.

A urbanizacado destas cidades reflete as relacées que estas desenvolvem com
suas regides de influéncia, bem como interferem nos processos socioecondmicos
regionais (ARRAIS, 2008). Neste sentido, para compreendermos as dinamicas
urbanas que ocorrem nestas cidades é fundamental visualizarmos o seu papel num
contexto mais amplo, para além dos seus limites intraurbanos. Desta forma,
discutiremos o processo de urbanizacdo brasileira, com enfoque nas cidades

médias, salientando a sua importancia no contexto regional.

2.4.1 Definic&o de cidade média

A definicdo de cidade média ndo € um consenso no ambito das ciéncias
sociais, especialmente mediante a complexidade e diversidade do espaco
geografico, marcado pelo conteddo técnico, cientifico e informacional. Em geral,
considera-se como variavel relevante o seu porte populacional. Tais cidades séo
também definidas por suas caracteristicas funcionais ou ainda por seu papel, como
elo de ligacBes entre centros locais e centros globais, na rede mundial de cidades
(BRANCO, 2007).

Ainda, Amorrim Filho e Serra (2001,p.2), destacam:

Diferentemente do fendmeno metropolitano, cujas especificidades bem
demarcadas ensejaram a propria institucionalizacdo desses territorios em
muitos paises, as definicdes de cidades médias sujeitam-se muito mais aos
objetivos de seus pesquisadores ou dos promotores de politicas publicas.

Relevante enfatizar que quanto maior o tamanho demografico do municipio,
especialmente de sua populagéo urbana, maior a dimensao e complexidade do seu
processo de urbanizacdo. Seja ampliando-se espacialmente, tanto horizontal quanto

verticalmente, quanto ampliando e diversificando sua economia urbana. Também
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indica, para um mesmo contexto regional de renda e padrdo cultural, atividades
econdmicas mais complexas, envolvendo a cidade e seu espaco de relagbes,
propiciando o desenvolvimento de especializacbes produtivas e das funcbes
urbanas. Por sua vez, o desenvolvimento das funcfes urbanas suscita o0 aumento
demogréfico e a multiplicacdo das atividades ndo béasicas ou das existentes
(CORREA, 2007). Assim, Corréa (2007) afirma que é necessario considerar para
qualificacdo das cidades médias a combinacdo de trés pontos: tamanho
demografico, fun¢des urbanas e organizacdo do espaco intra-urbano.

O critério de definicdo quanto ao tamanho demogréfico toma como base a
populacdo urbana como proxy do tamanho do mercado local, assim como um
indicador para o nivel de infraestrutura existente e grau de concentracdo das
atividades. Nesta direcdo, embora possa ser questionavel os limites demograficos
maximos e minimos de um certo conjunto de cidades, h4 parametros em cada
periodo historico, que sdo definidos para as mais variadas regibes do mundo
(AMORRIM FILHO; SERRA, 2001). No Brasil, o IBGE define como porte
populacional para cidades médias aqueles municipios que possuem populacéo total
entre 100 a 500 mil habitantes.

No entanto, o entendimento das cidades médias extrapola a sua dimensao
demografica. Esta variavel € um ponto de partida, tendo em vista que fornece uma
explicacdo do estagio de desenvolvimento destas cidades, mas as cidades médias
devem ser compreendidas pelas funcdes de intermediacdo que exercem. Ressalta-
se, ainda, que ndo deve ser considerada como cidade média as que se encontram
inseridas em &reas metropolitanas, em virtude de cumprirem outros papel pela
proximidade da metrépole, muitas vezes conurbadas e com especializa¢gbes, visando
atender as demandas da metrépole (OLIVEIRA; SOARES, 2014).

As cidades médias sdo definidas, portanto, pelas fun¢cdes que desempenham
na rede urbana, gerando e intermediando fluxos diversos (populacionais, de
mercadorias, de capitais, informacoes, ideias, entre outros), que circulam no espago
geografico, tanto na escala regional, ou seja, entre elas e as cidades menores e
espacos rurais sobre sua influéncia, como também, entre elas e outras cidades
médias e as grandes cidades e metrépoles urbanas, localizadas no espaco
geografico estadual e nacional. Assim, sé@o elos privilegiados de articulagcao entre os

centros locais e os centros de maior hierarquia na rede urbana.
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Complementa, ainda, SPOSITO (2006), que a abrangéncia das cidades
médias com outros espacos vém assumindo uma amplitude muito maior na
contemporaneidade. Considerando a disponibilidade de sistemas de comunicacéao,
informacéo e transportes, que permite fluxos a longas distancias, estas passam a
participar de uma rede em escala internacional, por vezes “pulando” hierarquias da
rede.

Assim, Corréa (2007, p.30) afiima que as cidades médias possuem
“‘interacbes espaciais intensas, complexas, multidirecionais e marcadas pela
multiescalaridade”, que ocorrem em duas escalas espaciais gerais: a escala regional
e a escala extra-regional, seja ela nacional ou internacional. Estas interacdes extra-
regionais, segundo o autor, sdo decisivas para definicdo das cidades médias, pois a
conectam com a rede global de cidades. Além disso, o papel de intermediacéo
destas cidades também remete ao poder de comandar atividades e a propria
organizacdo do espaco regional, ou seja, estas cidades devem ter uma elite local
que realize esta funcéo na escala regional (CORREA, 2017).

Vérias sdo as possibilidades de classificacdo e andlise das cidades médias,
considerando a diversidade destas cidades e de suas fungdes desempenhas. Os
atributos para identificar estas cidades variam, conforme a regido e o pais, tendo em
vista a sua formacao historico/geografica. Portanto, as cidades médias sdo definidas
considerando sua posicdo na rede urbana e, também, no sistema econémico global.
Desta forma, ndo se trata de um conjunto homogéneo e sim, singular, e devem ser
pensadas na relacdo com seu territorio e regido (SOARES, 1999, 2006).

Diante da complexidade que envolve a definicdo das cidades médias, Oliveira
e Soares (2014, p.130) compilam a abordagem de alguns autores e trazem uma

proposicéo tipologica para estas cidades, como ilustra a o quadro 01:
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Quadro 01 - Tipologia para cidades médias

Tipos Descricao

Cidade especializada em oferecer servicos publicos e privados para a
populacédo regional.

Cidade que abarca as diferentes instituicoes politicas e administrativas dos
niveis estadual e federal.

Cidade que desenvolve estratégias nos diferentes niveis (estadual, nacional
e internacional) de producao industrial e comercializagdo em grande escala.
Cidade que aproveita as potencialidades naturais, o patriménio histérico e o
cultural para promover atividades ligadas ao turismo.

Canal de Cidade que utiliza sua localizacdo relativa para servir de espago de
comunicacao intercambio de pessoas, bens e informacdes.
Cidade que aproveita sua posicdo geografica e sua estratégia de
desenvolvimento para dominar as relagoes em areas de fronteira.

Cidade que concentra o comércio varejista e servicos especializados com
alcance regional.

Centro de servicos

Centro administrativo

Polo econémico

Centro turistico

Centro de fronteira

Centro regional

Centro de drenagem e
consumo de renda
fundiaria

Cidade localizada em area pastorii que apresenta um complexo
agroindustrial.

Cidade que apresenta atividades especializadas que permitem estabelecer

Ceontm Especlallzado relacdes de longa distancia, chegando ao nivel internacional.

Fonte: SOARES; OLIVEIRA (2014, p.130), a partir de Bolay et al (2003), Corréa (2007) e UIA (1998).

Contudo, independente do seu critério de definicdo, o tema das cidades
meédias encontra-se no debate nacional e internacional e € fundamental para os dias
atuais. Para Bellet e Llop (2017), a importancia dos estudos das cidades médias esta
centrada em trés grandes “valores” que estas possuem, o0s quais, quando
potencializados, contribuem para constru¢cdo de uma urbanizacdo mais equilibrada,
sustentavel e socialmente mais equitativa.

O primeiro valor apresentado pelos autores (ibid.) é a territorialidade das
cidades médias, que as coloca no foco das politicas de desenvolvimento territorial,
por sua capacidade equilibradora, pois proporcionam um centro de Sservigos e
mercado que atendem a territérios mais amplos, especialmente em areas em que a
urbanizacdo se deu com grande concentragdo populacional em poucos centros
urbanos. Além, disso, estes centros oferecem oportunidades de produzirem uma
nova organizagao socioecondmica, através das externalidades urbanas geradas por
sua interacdo com as redes. O segundo ponto destacado pelos autores é o valor da
proximidade, que proporciona as cidades médias uma contribuicdo para a integracao
e coesdo das regides, a medida que oferecem servicos basicos e especializados,

que dirigem as economias locais e domésticas. E por ultimo, a governabilidade
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politica, que ainda € pouco explorada e poderia ser ampliada, dada a expressiva
concentracéo populacional destas cidades e a sua importancia territorial.

2.4.2 As cidades médias e o desenvolvimento regional

O processo de urbanizacao brasileiro, intensificado a partir dos anos 70, com
0 avanco da industrializac&o, alcanca praticamente todo o territorio, desdobrando-se
em uma ampla rede, que inclui, além das metropoles nacionais, metrépoles
regionais, cidades médias e nucleos urbanos. O éxodo rural alimentou um
crescimento demografico de inUmeros nudcleos urbanos, configurando um quadro
bastante complexo, onde aglomeracdes de diferentes tamanhos se somam as
metropoles, que ainda se constituem no elemento dominante do sistema urbano
(BARCELLOS; MAMMARELLA, 2010).

A economia brasileira apresentava neste periodo expressivas taxas de
crescimento. Entre as décadas de 1930 a 1970, o pais teve uma das maiores taxas
de crescimento econémico do mundo capitalista, no entanto, extremamente
concentrada espacialmente, principalmente na regiao sudeste (CANO, 1998). Este
fator contribuiu para a explosdo das metrépoles nacionais e desencadeou a
metropolizacdo de outros centros urbanos pelo pais, o que fez surgir uma
preocupacdo com a excessiva concentracdo espacial das atividades econdémicas e
da populacdo, que pudessem levar, ndo s6 a precarizacdo das condi¢cdes de vida
nesses centros, mas também colocar em risco a capacidade destas metropoles
exercerem sua funcao principal, de comandar a economia nacional. Estas, passam a
sofrer com as deseconomias de aglomeracdo, pois possuem custos econdmicos
elevados, como de insumos (principalmente do espaco) e de transportes, além dos
custos sociais, pois ndo conseguem disponibilizar infraestrutura e equipamentos
para toda a populacdo (ANDRADE; SERRA, 2001).

Além das deseconomias de aglomeracédo, que fez com que outras areas do pais
fossem mais atrativas para investimentos, também contribuiram para o processo de
desconcentracao produtiva a concorréncia intercapitalista, a integracéo produtiva do
mercado nacional e a expansdo das fronteiras agricolas e minerais. O
desenvolvimento do agrobusiness, agroindustrias e agropecuarias e as diferentes
formas de insercdo das matrizes produtivas regionais nos especificos mercados

internacionais, conforme suas “especializacdes” produtivas, entre outros,
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acarretaram no desenvolvimento das bases produtivas regionais em diversas areas
periféricas e a diversificacdo de algumas das cidades polos. O Estado também agia
na periferia nacional, com politicas e investimentos, levando infraestrutura basica,
sobretudo em suas estatais, voltando-se, especialmente, para a expansao da
industria de insumos bésicos e de bens de capital. (GUIMARAES NETO; BRANDAO,
2009).

Neste periodo, as cidades médias despontam como uma alternativa para a
difusdo do desenvolvimento econémico do pais e dispersao da populacéo, visando a
retracdo do fenbmeno metropolitano. Assim, ganham atencdo no cenario das
politicas de planejamento e de programas governamentais, que foram materializados
no Il PND (Plano Nacional de Desenvolvimento do Brasil), em 1975 (BRANCO,
2007). O interesse por uma alternativa espacial de crescimento, com foco nas
cidades meédias, tinha os objetivos de: minimizar a pobreza urbana; garantir a
capacidade gerencial e financeira do Estado em fornecer os equipamentos e
servicos urbanos; impedir o decréscimo de produtividade das atividades
econbmicas; a preservacdo ambiental; alavancar o projeto de integracao do territério
nacional e; a ocupacao das fronteiras nacionais (ANDRADE; SERRA, 2001).

O sistema urbano nacional, no inicio dos anos 70, era caracterizado pela
insuficiéncia de centros urbanos intermediarios dindmicos, o que interferia na efetiva
interiorizacdo do desenvolvimento. Na estrutura urbana nacional havia duas
metrépoles de alcance nacional (Sado Paulo e Rio de Janeiro), poucas metrépoles de
alcance regional, um pequeno numero de centros urbanos intermediarios e uma
vasta rede de pequenas cidades, que serviam de elo entre o rural e o urbano. O
sistema de cidades contava, ainda, com uma distribuicdo regional dos centros
urbanos maiores bastante desigual, com grande concentragdo na regido litoranea do
pais. Esta configuracdo € heranca de uma economia exportadora, basicamente
voltada “para fora” e da incapacidade do processo de substituicdo de importacdes de
promover uma efetiva distribuicdo regional dos investimentos produtivos. Ja os
centros urbanos menores, mesmo que mais numerosos e mais distribuidos
espacialmente, ndo possuiam economias de aglomeracdo que permitissem
mudancas na distribuicdo espacial do desenvolvimento (AMORIM FILHO; SERRA,
2001).

Conforme Amorim Filho e Serra (2001), na década de 60 as metrdpoles

regionais faziam parte do dominio do planejamento urbano-regional em todo o
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mundo. Ja na década de 70, as cidades médias sdo a grande contribuicdo para o
planejamento urbano-regional. Com os conhecimentos adquiridos neste periodo,
sobretudo com as experiéncias pioneiras francesas de planejamento, os autores,
assim pontuam os atributos que qualificariam, na época, um centro urbano como
cidade média (ibid., p.9):

- interacdes constantes e duradouras tanto com seu espaco regional
subordinado quanto com aglomerac¢des urbanas de hierarquia superior;

- tamanho demografico e funcional suficiente para que possam oferecer um
leque bastante largo de bens e servigos ao espago microrregional a elas
ligado; suficientes, sob outro ponto, para desempenharem o papel de
centros de crescimento econémico regional e engendrarem economias
urbanas necessérias ao desempenho eficiente de atividades produtivas;

- capacidade de receber e fixar os migrantes de cidades menores ou da
zona rural, por meio do oferecimento de oportunidades de trabalho,
funcionando, assim, como pontos de interrup¢cdo do movimento migratorio
na direcdo das grandes cidades, ja saturadas;

- condi¢Bes necessarias ao estabelecimento de relagbes de dinamizacao
com o espaco rural microrregional que o envolve; e

- diferenciacdo do espaco intra-urbano, com um centro funcional ja bem
individualizado e uma periferia dindmica, evoluindo segundo um modelo
bem parecido com o das grandes cidades, isto é, por intermédio da
multiplicacdo de novos nlcleos habitacionais periféricos.

Estes atributos demonstram as preocupacgdes que refletem a emergéncia de
politicas urbanas voltadas para o desenvolvimento urbano das cidades médias na
década de 70. Com os principais objetivos de promover maior equilibrio intraurbano
e urbano-regional, frear o fluxo migratoria para as grandes cidades e metropoles,
busca de maior eficiéncia para alguns ramos produtivos e a ampliacdo de postos
avancados de expansao do sistema socioecondmico nacional (AMORIM FILHO;
SERRA, 2001).

Na década de 80, quando o pais conviveu primeiramente com a “crise da
divida” e em seguida com as politicas neoliberais, o crescimento econbémico
brasileiro foi mediocre, e por este motivo houve um enfraquecimento da dindmica de
acumulacdo, que também atingiu o crescimento das regides periféricas do Brasil.
Isso causou uma inflexdo no processo de desconcentracdo econdémica (CANO,
1998). Também ocorreu um arrefecimento da politica estatal de carater regional,
refletindo a priorizacéo das politicas macroeconémicas voltadas para a estabilizacao
monetaria, a crise fiscal que se abateu sobre a disponibilidade de recursos publicos

e a reducdo dos fluxos migratorios inter-regionais, que contribuiu para diminuir a
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urgéncias das politicas para conter o inchamento populacional nos grandes centros
nacionais (AMORIM FILHO; SERRA, 2001).

Nos anos 90, afirma-se a opcao neoliberal no pais, que trazem uma série de
consequéncias, como a desregulamentacdo dos mercados, trazendo privatizacdes
de empresas publicas, repressao a atuacdo estatal e ampliando a financeirizagédo
dos setores produtivos. O capital estrangeiro entrara no pais e o0s principais centros
de decisdo serdo entregues as forcas da transnacionalizacdo. O Brasil, assim,
orientado pelas estratégia de mercado, sofrerd com a falta de comando sobre os
rumos do seu desenvolvimento. A politica neoliberal, no entanto, ndo foi capaz de
retomar O crescimento econdmico e avivou antigas preocupacbes com 0S
desequilibrios entre as regides (GUIMARAES NETO; BRANDAO, 2009).

Neste periodo, com as novas dinamicas produtivas, o novo papel do Estado
na conducao das politicas de desenvolvimento, bem como, com as transformacdes
alavancadas pelo processo de globalizagdo, como 0s novos processos tecnolégicos
e de comunicacdo e a constituicdo de uma sociedade em rede, o territério e a
urbanizacdo ganham novas dimensfes, produzindo uma nova hierarquia urbana.
Este processo, que apesar de acentuar o poder de polarizacdo das grandes
aglomeracdes urbanas, atinge também toda a rede urbana e recoloca em evidéncia
as cidades médias (BRANCO, 2007). Assim, mesmo com a perda de status do
planejamento regional e de suas a¢des no processo de desconcentracdo urbana, as
cidades médias ainda aparecem como possibilidade para impulsionar o
desenvolvimento das regides, apresentando, porém outras caracteristicas.

Como apontam Amorim Filho e Serra (2001), as cidades médias apresentam
novas funcdes, somadas as ja conhecidas desde a década de 70, que surgiram em
decorréncia do processo de globalizagdo, que reforcam e ampliam a sua
importancia, especialmente junto a rede urbana. Uma destas funcgbes esta
relacionada ao seu papel privilegiado como articuladora nos eixos ou corredores de
transportes e desenvolvimento; a outra se refere a sua participacdo como
estruturadora de redes de todo o tipo, que tenham uma base espacial (redes de
empresa, de gestdo, de comunicacdo, culturais, etc) e, finalmente; no
desenvolvimento de redes tecnoldgicas, sediando polos tecnolégicos.

Os autores relatam, ainda, a influéncia de novos paradigmas da modernidade,
cujas cidades médias encontram-se em situacdo privilegiada para atenderem, que
englobam os seguintes aspectos (AMORIM FILHO; SERRA, 2001, p.30):
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- 0 primeiro cobre as varias condicées que possibilitam uma boa “qualidade
de vida”, para a maior parte dos homens em um determinado lugar;

- 0 segundo inclui as questdes entrelagadas do “patrimbnio”, principalmente
histérico-urbano, e da busca crescente de “identidade”, por parte dos mais
diferenciados grupos humanos, o que apresenta dificuldades tanto maiores,
guanto maiores séo as aglomeracdes urbanas; e

- 0 terceiro envolve os temas, também intimamente interligados, das
“percepcgbes, valores, motivagdes e preferéncias” sociais e individuais,
aspectos altamente correlacionados com a intensidade e o direcionamento
dos “fluxos turisticos” de massas humanas cada vez maiores.

No inicio dos anos 2000, quando as perspectivas de crescimento da
economia brasileira se tornam mais promissoras, tanto em virtude do cenario
macroecondmico interno, quanto pelo contexto externo de alto crescimento mundial,
h& um propicio cenario de retomada dos investimentos estatais nas politicas de
desenvolvimento. Em 2003, com a nova coalizdo politica a frente do governo federal,
uma politica de desenvolvimento regional passa a ser delineada, resultando na
instituicio da PNDR | (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional), em 2007.
Esta politica, no entanto, ficou em segundo plano nas estratégias de governo, que
se concentrou nas politicas de desenvolvimento sociais, que acabaram por impactar,
mesmo que de forma ndo estruturante, numa melhor distribuicdo de renda e o
desenvolvimento de algumas regibes periféricas (COELHO, 2017).

Contudo, as tendéncias atuais apontam para a afirmagdo de uma dinamica
espacial bastante complexa e paradoxal, de concentracdo, desconcentracdo, e
seletividade. Embora os grandes centros urbanos ainda sejam concentradores
populacionais e exercam grande atratividade, a urbanizacdo tem se esbogcada mais
polinucleada, com o avanco dos centros regionais. Neste sentido, as estratégias de
desenvolvimento regional, centradas na dimensao territorial, ttm se esbog¢ado como
grande horizonte a ser perseguido, com o fortalecimento de uma rede de cidades
meédias que sejam capazes de constituir vetores de desenvolvimento,
potencializando fluxos de bens, servigcos e pessoas, assim como, contribuindo para o
uso de recursos territoriais mais racionais (BRANDAO, CASTRO, NETO, 2017).

Nesta perspectiva territorial, cabe destacar que 0s municipios médios e
pequenos também séo essenciais para a conexao entre o urbano e o rural, tendo em
vista que estes, frequentemente, fazem a ponte entre os habitantes rurais e o0s
centros urbanos, estimulando as oportunidades econdémicas e ofertando mercado e

servicos basicos. Esta tematica permeia as discussfes internacionais, como na
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Habitat/ONU, que enfatiza que estas duas extremidades sao tratadas como
continuum, em oposicdo ao carater dicotdmico rural-urbano, presentes nas politicas
regionais e urbanas (GALINDO, 2017). Assim, € o momento do Brasil incorporar as

concepcOes da ONU em suas politicas, como aponta Galindo (2017, p.174):

A conexdo urbano-rural é essencial para tratar da questdo urbana
observando-a de um ponto de vista regional, mas ndo com a concepc¢éo da
regido homogénea, nem mesmo limitando-se a discussdo da regiéo
polarizada. As complexas relagbes de horizontalidade e verticalidade,
heterarquia e hierarquia indicam a rede urbano-regional como a abordagem
adequada para a questdo. Deve ser reforcado, na agenda urbano-rural, o
papel das pequenas e médias cidades, tdo preconizadas nos documentos
internacionais.

Inegavelmente, as cidades médias representam importantes espacos no
ambito das redes urbanas e sdo fundamentais para o desenvolvimento regional.
Constituem-se num elemento estruturador para o equilibrio do sistema urbano, a
partir do momento que possuem o potencial para diminuir as disparidades regionais,
além de proporcionar uma melhor qualidade de vida para seus habitantes e

oportunidades para os habitantes da sua regiao de influéncia.

2.5 AS CIDADES MEDIAS DO RIO GRANDE DO SUL E A SUA ARTICULACAO
REGIONAL

2.5.1 Panorama da Urbanizacdo no Rio Grande do Sul

O estado do Rio Grande do Sul foi apresentando, ao longo do seu processo
histérico de formacéao territorial, alteracbes em sua configuragdo espacial e em sua
dindmica de desenvolvimento urbano, que foram delineando a atual conformacgéo
territorial. Esta trajetoria reflete a distribuicdo da populagédo sobre o territorio e a
estrutura socioecondmica de cada regido e sdo a base para compreensdo das
cidades médias e de suas funcdes e caracteristicas.

Inicialmente, a primeira etapa da formacéo territorial do estado foi ao sul,
através de usos do territdério caracteristicamente agrarios, onde predominavam a
grande propriedade, a pecuaria e a lavoura de arroz (ALONSO; BANDEIRA, 1990).
A rede urbana do sul, com um numero reduzido de centros (embora de maior

dimensé&o) e com poucos niveis de hierarquizac¢do, contava com o poder polarizador
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da economia do charque (producéo, comercializacdo e exportagdo) e se dava nas
cidades de Pelotas e Rio Grande, se constituindo na por¢gdo mais dinamica da
economia até a metade do século XIX (SOARES, 2011). A regido norte, nesta
época, era economicamente mais atrasada. Porto Alegre, principal nucleo urbano da
regido e Capital da Provincia, com fun¢des predominantemente administrativas, ndo
conseguia disputar, em termo de dinamismo econdmico, com a regidao Sul
(ALONSO; BANDEIRA, 1990).

A regido norte passa a ter um maior desenvolvimento econdmico a partir da
segunda metade do século XIX com a imigracdo alema e italiana. Organizada a
partir da pequena propriedade e da producéo agricola diversificada, a rede urbana
se formou com um numero maior de ndcleos urbanos, embora com predominancia
de pequenos centros, e teve como nucleos principais as cidades de Sdo Leopoldo
(colonizagdo alema) e Caxias do Sul (colonizagéo italiana) (SOARES, 2011). A
colonizacéo favoreceu a ascensdo de Porto Alegre como principal centro econémico
do estado. Era o ponto de exportacdo dos produtos coloniais para o centro do pais e
0 centro atacadista de produtos manufaturados importados (ALONSO; BANDEIRA,
1990).

Ja4 em meados do século passado, verificava-se o declinio e estagnacao da
pecuaria sulina, que foi fortalecido com o surgimento da industria. J& delineando
uma das principais caracteristicas da futura configuracdo espacial da economia
gaucha, “um norte mais dinAmico e economicamente mais diversificado e um sul de
crescimento lento e de estrutura produtiva mais especializada” (ALONSO;
BANDEIRA, 1990, p.74).

A grande mudanca na configuracdo espacial da economia gaucha ocorreu ao
longo da segunda metade do século passado, com a crescente industrializacéo, que
se concentrou a nordeste, no eixo Porto Alegre-Caxias do Sul, caracterizada por
grandes aglomeracgfes urbanas, que foram se formando a medida que as atividades
agricolas se tornavam menos expressivas (ALONSO; BANDEIRA, 1990). O
crescimento populacional se concentrou, assim, a nordeste, formando ao longo do
tempo trés aglomeracdes urbanas: A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA),
polarizada pela capital Porto Alegre, a Regido Metropolitana da Serra Gaucha
(RMSG), sob a influéncia da cidade de Caxias do Sul, importante polo industrial e de
servigos dessa regido, e a aglomeracéo do Litoral Norte (AULINORT), resultado do

intenso processo de urbanizacdo das cidades do litoral norte, sob o comando
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comercial e de servigcos de Capéo da Canoa e Torres. Ao sul, de estrutura regional
preeminente agraria, mas com ativa economia urbana de comércio e servicos em
Pelotas, e industria, em Rio Grande, constitui-se a Aglomeracdo Urbana do Sul

(AUSUL), como mostra o mapa 01.

Mapa 01 — Regifes Metropolitanas e Aglomeracdes Urbanas no RS
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Fonte: Atlas Socioecondmico do Rio Grande do Sul.

Além dessas aglomeracfes urbanas institucionalizadas (mapa 01), Alonso
(2009) afirma que h& a emergéncia de pelo menos mais duas outras aglomeracdes
nao metropolitas descontinuas, uma sobre o comando de Santa Maria e outra na

cidade de Passo Fundo. O autor relata que tais cidades, apesar de ndo configurarem
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uma conurbacdo com as cidades do seu entorno, apresentam outras relagcdes que
foram consideradas no seu estudo: “observam-se fortes lacos de integracao,
revelados pelos movimentos pendulares com a finalidade de estudo e/ou trabalho e
também pelos fluxos de passageiros das linhas regulares de transporte coletivo
intermunicipal” (ALONSO, 2009, p.1).

Ha também outras aglomeracbes em formacdo, uma constituida pelas
cidades de Santa Cruz do Sul, Venancio Aires, Lajeado e Estrela, vinculada ao
processo de desconcentracdo metropolitana de Porto Alegre e outra representada
pelos Municipios de ljui, Santo Angelo, Cruz Alta, Panambi, Santa Rosa e
Horizontina. Conforme Alonso (2009, p.6), estudo realizado pelo IPEA; IBGE;
UNICAMP (2000) considerou estes centros urbanos, respectivamente, como
Aglomeracéo Metropolitana Expandida e Aglomeracédo Descontinua.

Referente a rede urbana do estado, também é relevante destacar o estudo
realizado pelo IBGE, englobando todo o territério nacional, denominado REGIC —
Regides de Influéncia das Cidades, de 2007. Neste estudo foi analisada a
centralidade dos nudcleos urbanos brasileiros, sua regido de influéncia, bem como a
hierarquia destes centros no contexto da rede urbana nacional. Como resultado
(mapa 02), a capital Porto Alegre possui o0 nivel mais alto da classificacdo proposta
pelo IBGE —metrépoles -, identificada como centro urbano que se caracteriza pelo
seu grande porte, por ter fortes relacionamentos com as demais metropoles e por ter
extensas areas sobre sua influéncia. Sua rede urbana abrange o estado do Rio
Grande do Sul e também Santa Catarina, dividindo a area com Curitiba (ATLAS
SOCIOECONOMICO DO RS).

Neste mesmo estudo, as capitais regionais sdo consideradas os nucleos
urbanos que se relacionam com o estrato superior da rede urbana e possuem uma
influéncia no ambito regional. Possuem 03 niveis de subdivisdo, delimitando, assim,
os centros urbanos do Rio Grande do Sul como: Capital regional B — Caxias do Sul,
Passo Fundo e Santa Maria e —; Capital regional C — ljui, Novo Hamburgo-Sao
Leopoldo e Pelotas-Rio Grande. De menor hierarquia urbana, as cidades de Bagé,
Bento Gongalves, Erechim, Lajeado, Santa Cruz do Sul, Santa Rosa, Santo Angelo
e Uruguaiana foram classificadas como centros sub-regional A e Carazinho, Cruz

Alta e Frederico Westphalen como centros sub-regional B.
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Mapa 02 - Regides de Influéncia de Porto Alegre e hierarquia urbana
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Fonte: Atlas Socioecondmico do Rio Grande do Sul.

A partir deste panorama, podemos verificar que ha diferenciacdes expressivas
na dindamica socioecondmica das regifes que impactam sobre a dinamica das
cidades. Identificamos que a regido nordeste do estado ha uma maior concentragéo
populacional e dinamismo econdmico, apresentando as principais aglomeracdes
urbanas e um maior nimero de nucleos urbanos que exercem influéncia sobre suas
regides. Ja a regido sul, caracterizada pelas grandes propriedade, de economia
agraria e pecuaria extensiva, contribuicdo também dos aspectos naturais da
campanha gaucha, apresenta menor diversidade econdmica e um crescimento mais

lento, assim como, um menor nimero de nudcleos urbanos que exercem a funcéo de
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intermediacdo nas suas regides. Refletindo, assim, o padréo brasileiro de ocupacao
litordnea e concentrada e de desigualdades regionais.

Neste sentido, como coloca SOARES (2011), para uma caracterizacdo das
cidades médias € necessario que se tenha o entendimento do territério no qual estas
se encontram, pois, as dinamicas da formagéo socioespacial se relacionam com as
dindmicas destas cidades. A partir deste entendimento, propomos analisar a
urbanizacdo do estado do Rio Grande do Sul, enfatizando o papel das cidades

meédias neste processo.

2.5.2 As cidades médias do Rio Grande do Sul no contexto da Urbanizacao

A urbanizacdo do Rio Grande do Sul seguiu a tendéncia da urbanizacéo
brasileira®, passando de uma maioria rural em 1940 (68,80%), para uma populacdo
predominantemente urbana, em 2010, com 85,10% dos seus habitantes vivendo em
areas urbanas (grafico 02). O fenbmeno da urbanizacdo se acentuou, ainda, com o
expressivo aumento da populacdo, que passa de 3.320.689 habitantes, em 1940,
para 10.693.929 em 2010. Assim, dois fatores foram determinantes sobre o

processo de urbanizac&o: o éxodo rural e as altas taxas de natalidade.

Grafico 02 - Evolucao da populacao do Rio Grande do Sul por situacado de
domicilio - 1940 a 2010

1240 1850 1960 1570 1880 1581 1586 2000 2010

—8— Lirbana Rural
onte: Atlas Socloeconomico do Rio Grande do Sul — dados

6 Em 1940, a populacdo do Brasil era de 41.236.315 habitantes, sendo 31,24% urbana. Em 2010, a
populacdo do Brasil passou para 190.755.799, sendo 84,36% urbana (IBGE).
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Com relagéo a distribuicdo da populacdo do estado, conforme demonstra o
grafico 03, verifica-se que a partir da década de 80, houve uma crescente
concentracdo da populacdo nas cidades de meédio porte, com populacdo entre
100mil a 500mil habitantes. Percebemos que neste periodo, a capital Porto Alegre,
representando o Unico municipio acima de 500 mil habitantes, teve uma pequena
diminuicdo do seu indice, no entanto, as cidades de pequeno porte (com populacéo
abaixo de 100mil habitantes) foram as que tiveram maior perda na

representatividade da populacao total do estado.

Gréfico 03 - Distribuicéo percentual da populacdo segundo tamanho de
municipio, Rio Grande do Sul - 1960 a 2010

2010 21,40 16,29 15,55 13,18

1991 22,66 16,70 17,02

1980 19,24 21,62 21,17 14,59

1960 15,08 34,34 27,67 11,77

B Menos e 20 mil hab ® de20 mil a 50 mil hab ® de 50 mil a 100mil hab de 100 mil a 500 mil hab B mais de 500 mil hab

Fonte de dados brutos: IBGE, sinopse do censo demografico.

Conforme o ultimo censo demografico de 2010, o Estado do Rio Grande do
Sul possui 496 municipios’, sendo que destes somente 18 possuem populacédo
acima de 100 mil habitantes, mas concentram 46,77% da populacdo. Assim,
podemos constatar que a populacdo encontra-se altamente concentrada em poucos

municipios, os de maior porte. Destaca-se, ainda, que nestes municipios, o grau de

7 Nos dias atuais o Estado conta com 497 municipios, considerando a emancipacdo de Pinto
Bandeira, em 2013, que pertencia a cidade de Bento Gongalves.
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urbanizacdo atinge indices mais elevados, assim, contam com 53% da populagéo
urbana total do estado (Porto Alegre representa 15% deste indice).

Atualmente, dos 17 municipios com populacao entre 100 a 500 mil habitantes,
8 pertencem a regido Metropolitana de Porto Alegre, demonstrando a concentracéo
populacional metropolitana8, fendmeno que ocorreu nas décadas anteriores,
sobretudo nas cidades limitrofes a Porto Alegre (Canoas, Alvorada, Viamao,
Cachoeirinha/Gravatai) e no eixo metropolitano em direcdo a Caxias do Sul

(Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo e Novo Hamburgo) — grafico 04.

Grafico 04 - Populagdo dos municipios entre 100 a 500 mil habitantes, segundo
localizacédo (capital, regido metropolitana e ndo metropolitana), Rio Grande do
Sul, 1970 a 2010
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Fonte de dados brutos: IBGE, 1970-2010.

Além do fendmeno metropolitano, outras cidades de porte meédio nao

metropolitanas despontam como grandes concentradores populacionais, sobretudo

8 Para as andlises do grafico 04 utilizamos a denominacdo de municipios metropolitanos aqueles
pertencentes somente a Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA).
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a partir da década de 90, como no caso de Caxias do Sul, que ao longo das décadas
supera a populacdo de Pelotas. Com o crescimento da regidao serrana, Bento
Goncalves, em 2010, entra para a categoria das cidades de porte médio — grafico
05.

Gréfico 05 - Populacédo dos municipios entre 100 a 500 mil habitantes, Rio
Grande do Sul, 1970 a 2010

500.000 ‘

450.000 ‘

400.000

350.000

300.000

250.000

200.000

150.000 ]I

100.000 I ' I ' - -_—I -L-L'

1970 1980 1991 2000 2010
W Caxias do Sul Pelotas Canoas W Santa Maria M Gravatai W Viamao
B Novo Hamburgo M S3o Leopoldo H Rio Grande M Alvorada H Passo Fundo H Sapucaia do Sul
Uruguaiana Santa Cruz do Sul Bagé Cachoeirinha Bento Gongalves

Fonte de dados brutos: IBGE, 1970-2010.

Os municipios maiores (acima de 100 mil habitantes) concentram a populacéo
e continuam crescendo demograficamente, sobretudo os de médio porte, com taxa
de crescimento populacional anual de 0,73%, de 2000 a 2010, quando a média do
estado foi de 0,49% (quadro 02). Porto Alegre cresce em ritmo menos acelerado,
abaixo dos indices da maior parte das cidades médias e perdendo em termos
absolutos para Caxias do Sul. JA os municipios de menor porte, tiveram uma
diminuicdo do seu ritmo de crescimento populacional e muitos, especialmente os
com populagdo abaixo de 50 mil habitantes tiveram taxas de crescimento

populacional negativa®, demonstrando os deslocamentos migratérios em direcdo aos

° No Rio Grande do Sul, 51% dos municipios tiveram taxas de crescimento populacional anual
negativas, sendo que deste percentual, somente 1% s&do de municipios com mais de 50 mil
habitantes
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municipios de maior porte (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E
GESTAO, 2017).

No entanto, o fator locacional influencia no desenvolvimento das cidades,
mesmo as de menor porte. Um municipio pequeno localizado numa aglomeracéao
urbana se beneficia das vantagens que o meio aglomerativo oferece, diferente de
um municipio pequeno que ndo estd. Assim, 0S municipios pertencentes aos
aglomerados urbanos, tendem a manter a sua populacéo, isso pode ser observado
nos elevados indices de crescimento populacionais das regies pertencentes aos

aglomerados urbanos, como demonstra o quadro 02.

Quadro 02 - Indicadores Demograficos, por tamanho de municipio e por

aglomerados urbanos, Rio Grande do Sul, 2010

POPULAGAO N° DE GRAU DENS TAXA CRESC.
CLASS|F|CA(;AO 2000 (AREAS P?PULA- MUNIC. PART’!- DE DEMOG. DE ABSOLUTO
COMPATIVEIS| CAO 2010 (EM |CIPACAO URB. |(Hab/km?) CRESC. 2000 A
COM 2010) 2010) ) ANUAL 2010
§ Total do RS................ 10.187.798 10.693.929 496 100,090 85,1% 39,8 0,49% 506.131
g Méaximo 1.360.590 1.409.351 13,2% 100,0% 2.936,5 4,25% 75.145
LéJ = Minimo 1.113 1.216 0,0% 5,5% 1,6 -3,29% -8.385
ol
I
<ZE ,g:) Menos e 20 mil hab 2.283.891 2.288.339 396 21,4% 56,5% 16,3 0,02% 4.448
S ::)" de20 mil a 50 mil hab 1.599.831 1.741.617 58 16,3% 84,3% 27,1 0,85% 141.786
|<£ 5‘ de 50 mil a 100mil hab 1.612.791 1.663.011 24 15,6% 89,2% 40,0 0,31% 50.220
% de 100 mil a 500 mil hab 3.330.695 3.591.611 17 33,6% 96,0% 162,2 0,76% 260.916
o [mais de 500 mil hab 1.360.590 1.409.351 1 13,2% 100,0% 2.836,9 0,35% 48.761
(L/IJ) Total dos AU 5.193.866 5.629.331 69 52,6% 95,3% 212,9 0,81% 435.465
’8 1% Total Fora dos AU 4.993.932 5.064.598 427 47,4% 73,8% 20,9 0,14% 70.666
<<
¥ =
] g RMPA. ..o 3.782.651 4.032.062 32 37, 7% 96,9% 389,7 0,64% 249.411
% % RMSG.....cooiiiiiiiienn 622.246 735.276 12 6,9% 91,6% 163,2 1,68% 113.030
(_DI AUSUL.......cocvviiinnn, 557.216 578.034 5 54% 92,7% 91,1 0,37% 20.818
< AULINORT.........ccvvneenn. 231.753 283.959 20 2,7% 86,7% 55,3 2,05% 52.206

Fonte de dados brutos: IBGE.

Além das migragfes internas, 0s municipios de maior porte populacional
também recebem fluxos decorrentes dos deslocamentos de pessoas que procuram
usufruir dos servi¢os urbanos especializados que estas oferecem ou para trabalho e
estudo. Neste sentido, os estudos sobre os movimentos pendulares (deslocamento
quotidiano das populagBes entre o local de residéncia e o local de trabalho ou
estudo), vém demonstrando que a mobilidade esta no centro da questao
aglomerativa, propiciando fluxos mais complexos e a diferenciacdo de funcdes entre
municipios (RIBEIRO, 2009).
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Conforme estudo de Barcellos e Jardim (2008), o Rio Grande do Sul
apresenta mobilidade pendular bastante elevada, especialmente entre aglomeracdes
urbanas e no interior das mesmas, sendo o destino majoritario a Regido
Metropolitana de Porto Alegre.

As aglomeracdes urbanas representam, assim, uma grande expressédo da
urbanizacdo do Rio Grande do Sul, refletindo o padrdo de concentracdo da
populacdo e comandando o desenvolvimento urbano. Estas possuem 52,6% da
populacao total do estado. Entre as aglomeracfes urbanas, destaca-se, sobretudo, a
regido metropolitana de Porto Alegre, com 37% da populacdo, que conta ainda, com
uma area de expansdo nao institucionalizada, que se estende ao norte, em dire¢édo a
Caxias do Sul e para o oeste, alcangando Lajeado /Estrela e Santa Cruz do Sul©,

Conforme Heidrich, et al (2016) a Regido Metropolitana de Porto Alegre tem
seguido as tendéncias das metrépoles mundiais, observando-se o fendbmeno da
desconcentracdo e a fragmentacdo metropolitana. Estas tendéncias sao
evidenciadas pelas mudancas na estrutura socioespacial ocorridas nos ultimos anos,
tais como a relocalizacdo e desconcentracdo dos espacos industriais em setores
perimetropolitanos, a incorporacado de novos territérios e a tendéncia a integracéo
com outras aglomeracgdes urbanas.

No entanto, o padrdao de concentracdo, do ponto de vista da distribuicéo
espacial, pode ser relativizado, tendo em vista uma certa dispersdo dos aglomerados
e dos principais nucleos urbanos, que trazem uma perspectiva favoravel ao
equacionamento de problemas de desenvolvimento regional (BARCELLOS;
MAMMARELLA, 2010). Neste sentido, as cidades de médio porte né&o
metropolitanas, possuem um papel importante na desconcentracdo do
desenvolvimento e na formagao de aglomeragdes, conforme destacam Campos e
Silveira (2016, p.70): “Os processos de urbanizagdo e de dindmica socioespacial em
aglomeracdes urbanas ndo metropolitanas quase sempre resultam do
desenvolvimento e articulagéo de cidades médias”.

As cidades médias também sao fundamentais para maior equilibrio da rede

urbana, pois diminuem a dependéncia dos grandes centros urbanos, além de

10 Alonso (2003, p102) utiliza a definicdo de Regido Perimetropolitana de Porto Alegre (RPPA) para
designar os municipios do entorno da RMPA: “A nogdo de Regido Perimetropolitana foi extraida de
Rio Grande do Sul (1974). [..] Trata-se de um recorte que circunda parcialmente a RMPA e
representa uma area de transicdo entre esta formacéo e o Aglomerado Urbano do Nordeste, sendo,
portanto, uma area de expansédo dessas duas aglomeracdes. Em 1974, esse recorte contava com 42
municipios e, em 2001, com 53”.
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realizarem a conexdo rural-urbano. Como apresenta Neto, et al. (2017, p.57),
enfatizando o papel articulador destas cidades no ambito da rede urbana:

As cidades médias tém duas funcbes que podem ocorrer de forma mais ou
menos acentuada: potencializar e viabilizar o desenvolvimento local-regional
e ofertar de forma intermediaria servicos que seriam disponibilizados
apenas nas cidades maiores. Por conta disso, tém um grande papel
articulador e geram mudancas nas relacfes de centralidade e dependéncia
das cidades menores em relacéo as de maior hierarquia urbana.

No mapa 03, podemos verificar a distribuicao territorial das cidades de médio
porte ndo metropolitanas!! do Rio Grande do Sul e sua dimensdo populacional. A
maior concentracao urbana do estado encontra-se na regiao Metropolitana de Porto
Alegre e da Serra Gaulcha, além da aglomeracdo urbana Sul (SOARES, 2011).
Nestes ultimos dois, encontram-se as maiores cidades em termos populacionais,
Caxias do Sul e Pelotas, depois da capital Porto Alegre. No entanto, observamos
que no restante do territério ha outras cidades médias que realizam funcdes de
intermediacado junto a sua regido de influéncia, trazendo um maior equilibrio a rede
urbana. Ressaltamos, contudo, que ndo s6 estas cidades aqui representadas
realizam esta funcdo, mas também outros nucleos urbanos de menor porte, que nao

foram apresentados em detrimento do recorte do estudo.

11 Referimos neste trabalho como cidades ndo metropolitanas aquelas ndo pertencentes a Regido
Metropolitana de Porto Alegre. No entanto, ha também a Regido Metropolitana da Serra Galcha,
institucionalizada pela lei 14.292 de 2013. Entretanto, entendemos como Soares (2015),que a pesar
da institucionalizacdo desta regido por razdes politicas relevantes, ha uma discordancia técnica e
tedrica da denominagdo “metropolitana”, que deve ser devidamente problematizada, assim,
consideramos somente a regido que abrange a capital do estado.
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Mapa 03 - Populacgao total das cidades de porte médio ndo metropolitanos - Rio
Grande do Sul - 2010
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Fonte de dados: Elaborado pela autora a partir de dados do IBGE, 2010.

7z

A regido metropolitana da Serra Gaucha é uma das mais dinamicas
aglomeracdes industriais do Brasil, sendo um importante polo metal-mecanico. A
cidade de Caxias do Sul exerce forte polarizacdo na aglomeracdo e em todo o
nordeste do Rio Grande do Sul (SOARES, 2011). Nesta regido também se encontra
a cidade de Bento Goncalves, que na Ultima década teve a maior taxa de
crescimento populacional do grupo das cidades médias ndo metropolitanas, depois
de Caxias do Sul, demonstrando a dinamica da regido (tabela 01). O eixo urbano-
industrial desta regido conecta as cidades de Caxias do Sul, Farroupilha e Bento

Gongalves, com grande concentragdo econd6mica (80% do PIB da regido) e
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apresenta forte tendéncia a formacdo de um eixo urbano-industrial com a Regido
Metropolitana de Porto Alegre (SOARES, 2015).

Tabela 01 - Indicadores demograficos 2010 e Produto Interno Bruto 2016 dos

municipios médios ndo metropolitanos do Rio Grande do Sul

~ AREA DENS. | TAXADE | ..
MUNICiPIO POPULAGAO | 1 prrTORIAL | GRAY [ DEMOG. (  CRESC. (Rq? °
2010 (hab.) (Km?2) DE URB.| (Hab./ ANUAL milhdes)

Km2) |(2000-2010)
Total RS.......cecevuneens 10.693.929 268.886,5 85,1% 39,8 0,49% 408.645
Bag€....ivveeiineiiinnnns 116.794 4.095,5  83,7% 28,5 0,17% 2.675
Bento Gongalves........ 107.278 382,5 92,3% 280,5 1,61% 5.442
Caxias do Sul............. 435.564 1.643,9 96,3% 265,0 1,91% 21.089
Passo Fundo.............. 184.826 780,4 97,5% 236,8 0,93% 8.398
Pelotas........cccvvnnnnn, 328.275 1.608,8 93,3% 204,0 0,24% 7.776
Rio Grande................ 197.228 2.813,9 96,0% 70,1 0,56% 7.681
Santa Cruz do Sul...... 118.374 733,5 88,9% 161,4 0,96% 8.054
Santa Maria.............. 261.031 1.779,6 95,1% 146,7 0,69% 6.820
Uruguaiana................ 125.435 5.715,8 93,6% 21,9 -0,12% 2.662

Fonte de dados brutos: IBGE.

A aglomeragao urbana Sul, polarizada pelas cidades de Pelotas e Rio
Grande, representa um contraponto a concentracdo urbana no eixo Porto Alegre-
Caxias do Sul. A cidade de Pelotas é um polo comercial e de servicos para sua
regido de influéncia e exerce forte centralidade sobre o sul do estado. Rio Grande é
a mais importante cidade portuaria do RS e um centro industrial (petroquimica,
fertilizantes, alimentos) (SOARES, 2011).

A cidade de Santa Cruz do Sul, importante centro de destinacdo agricola da
producédo do tabaco, representa o transbordamento e a desconcentracdo econémica
e demografica da Regido Metropolitana de Porto Alegre para o interior.
Demonstrando a tendéncia da formag&o de um espaco perimetropolitano em diregéo
a esta regido, como também em direcdo a Caxias do Sul e litoral (SOARES, 2011).

As cidades de Passo Fundo e Santa Maria sdo importantes nucleos regionais
e tendem a se estabelecer como as principais aglomeracbes descontinuas do
estado, pois exercem forte influéncia sobre um grande numero de cidades do
entorno (ALONSO, 2009). Ja& Uruguaiana e Bagé sdo cidades de fronteira que
também desempenham funcdes de polos regionais, vinculadas as atividades da

agropecuaria. No entanto, estas cidades encontram-se localizadas na regido sul do
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estado, considerada por diversas analises como a regido mais estagnada e/ou
atrasada economicamente (MARTINS, 2016). Portanto, apresentam menores indices
do PIB (Produto Interno Bruto) dos municipios médios ndo metropolitanos e as
menores taxas de crescimento populacional, chegando Uruguaiana a perder
populacdo no periodo de 2000 a 2010 e Bagé a ter o indice abaixo da média do
estado, seguido por Pelotas (tabela 01).

Por fim, no ambito das dinamicas de producdo do espaco, considerando o
atual processo de globalizacdo, as cidades médias, apesar de terem suas
particularidades locais, seguem tendéncias universais. Tal como nas grandes
metropoles, estas também apresentam quadro de desigualdade de acesso a cidade
e segregacao socioespacial, sobretudo nos dultimos 20 anos, com 0 aumento
populacional consideravel (CAMPOS; SILVEIRA, 2016). Assim, evidencia-se a
importancia de uma agenda de planejamento urbano destas cidades, numa
perspectiva local, mas também contemplando sua articulacdo com o planejamento

regional e com as politicas nacionais de desenvolvimento territorial.

2.5.3 Selecao das cidades médias para analise

A despeito de outras conceituacdes ou abordagens existentes sobre as
cidades médias (SOARES, 2011; BRANCO, 2007), nesse trabalho sera considerado
como critério de definicdo o tamanho demografico do municipio, considerando que
este fator indica maior dimens&o e complexidade do espaco intra-urbano (CORREA,
2007), ou seja, 0s municipios que possuem populacdo entre 100 mil a 500 mil
habitantes (referéncia utilizada pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica). Também foram excluidas da analise os municipios pertencentes a
regido Metropolitana de Porto Alegre, pois se pretende balizar os estudos com
critérios ja consagrados na literatura quanto as caracteristicas de centralidade e
capacidade de articulacéo regional destas cidades (BRANCO, 2007).

A dissertacdo tomou como recorte 0 estado do Rio Grande do Sul e este
possui, conforme o censo demografico de 2010 (IBGE), 9 municipios nao
metropolitanos com populacdo entre 100 a 500 mil habitantes. Deste grupo foram
selecionado 2 municipios para serem o0s objetos da pesquisa. Como critério para
definicdo da selecao, utilizou-se um ranking, representado pela média da colocacao

de cada municipio nos dados da tabela 2, com indicadores demograficos do
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crescimento anual da populacdo (2000 a 2010), a taxa pendular'? e a taxa

migratéria’®, assim como o indicador econdmico do PIB per capita de 2016.

Entende-se que tais indicadores podem trazer um parametro quanto a influéncia de

tais cidades na dinamica regional e urbana.

Tabela 02 — Taxa de crescimento anual, taxa de mobilidade pendular, taxa

migratoria e PIB per capita por municipios selecionados

TAXA DE CRESC. TAXA PENDULAR TAXI',\ PIB per capita
, ANUAL (2000 a MIGRATORIA

MUNICIPIO |RANKING 2010) 2010 2010 (R$/hab) 2016
Indicador | Ordem | Indicador | Ordem | Indicador | Ordem |Indicador | Ordem
Bagé 8 0,17 8 9,48 5 -3,05 8 21.930,77 8
Bento Gongalves 1 1,61 2 14,59 2 3,33 1 47.657,58 2
Caxias do Sul 3 1,91 1 8,66 7 2,78 2 44.007,35 3
Passo Fundo 4 0,93 4 13,62 3 0,05 4 42.459,59 4
Pelotas 7 0,24 7 9,45 6 -1,32 6 22.629,54 7
Rio Grande 6 0,56 6 6,79 8 1,43 3 36.816,67 5
Santa Cruz do Sul 2 0,96 3 18,12 1 -0,82 5 63.536,14 1
Santa Maria 5 0,69 5 10,41 4 -1,50 7 24.596,22 6
Uruguaiana 9 -0,12 9 4,90 9 -4,84 9 20.522,98 9

Fonte dos dados brutos: IBGE.

Portanto, foram selecionados para a analise os municipios de Santa Cruz do

Sul (posicdo 01) e Bento Goncgalves (posicdao 02). A atracdo populacional

representada pelos indicadores demogréficos, além da atracdo econdmica, indica o

potencial destes municipios para o crescimento dos investimentos imobiliarios e a

consequente expansao urbana, sendo, portanto, relevantes para o estudo proposto.

12 indice representado pelo percentual de saida e entrada de pendulares sobre a populacdo que
trabalha e estuda do municipio.
13, [ndice obtido pela diferenca entre o percentual da popula¢do que imigrou para o municipio, pelo
percentual da populagdo que emigrou do municipio.
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3. REFORMA URBANA E O ESTATUTO DA CIDADE

A partir das discussdes do capitulo anterior, entendemos que a cidade e o
espaco urbano sdo um todo complexo e contraditério, que refletem o modo de
producéo capitalista do espacgo. Nestas contradi¢cbes, reveladas pelas disputas pela
apropriagéo do espaco e por melhores condi¢gdes de vida nas cidades, que se coloca
o Estatuto da Cidade. Assim, importante se faz apresentar o contexto historico da
construcdo da lei no pais, enfatizando as lutas sociais pela reforma urbana e o
legado de conquistas pelo direito a cidade, especialmente em termos juridicos e
normativos. Apresentaremos, portanto, a origem da lei, seus objetivos e o0s
instrumentos urbanisticos propostos por esta.

Avancando, propomos um debate sobre o planejamento e gestdo urbana e o
desenvolvimento urbano, demonstrando as novas concepg¢fes que traz o Estatuto
da Cidade para o ordenamento e o desenvolvimento das cidades. Ainda, ante a
responsabilidade dos municipios de promover o desenvolvimento urbano, por meio
do Plano Diretor, faz-se um resgate dos processos de elaboracdo dos Planos
Diretores municipais apés o Estatuto da Cidade, incorporando os desafios da sua
implementacéo, de forma a proporcionar uma visao geral da aplicacao da lei, para
subsidiar os estudos aprofundados, nas cidades de Santa Cruz do Sul e Bento

Goncalves, que serdo apresentados no capitulo final.

3.1 OS MOVIMENTOS PELA REFORMA URBANA E O NOVO MARCO
REGULATORIO BRASILEIRO

Todo este processo de rapida urbanizacéo brasileira, que se deu ao longo do
século XX, que provocou mudancas consideraveis na sociedade - mudancas
territoriais, socioecondnicas, ambientais e culturais -, se desenvolveu diante de uma
base juridica civilista, ou seja, sobre a ordem juridica do Cédigo Civil de 1916. Esta
ordem juridica dialogava com outra realidade de cidade, com resquicios ainda de um
modelo agrario-exportador, ndo dando conta do novo contexto que surgia, de uma
cidade de base urbana-industrial (FERNANDES, 2001).

A longa tradicao civilista retratava o paradigma do Estado Liberal, onde os
direitos individuais eram privilegiados e a intervencdo regulatoria do Estado era

minima, assim a propriedade imobiliaria era vista como mercadoria de valor



68

econdmico somente de aproveitamento do proprietério, onde o direito de construcéo
€ acessoOrio a propriedade. Os interesses coletivos e as necessidades
socioambientais sobre a propriedade eram restritos, considerando o limitado poder
do Estado de intervir. Este ordenamento juridico reconhecia que o0s ganhos
decorrentes do planejamento urbano sdo direitos adquiridos dos proprietarios
privados, ndo cabendo ao poder publico, a recuperacdo dos investimentos, que
causaram valorizacao na propriedade privada (FERNANDES, 2001).

A definicdo dos direitos de propriedade, da otica tratada pelos civilistas, tem
sido acompanhada pela forma tecnocrética e elitista de planejamento urbano, com
algumas intervengdes estatais por meios de planos, zoneamentos e leis
urbanisticas, que desconsideravam a realidade socioecondmica de acesso ao solo
urbano e moradia da cidade, resultando num processo crescente de informalidade
urbana e exclusdo socioespacial. Situacdo, esta, agravada pelo dominio estatal
sobre a ordem urbanistica, onde a grande parte da populacdo é excluida das
decisbes, estando as classes socioecondmicas dominantes numa posicdo mais
favoravel para o controle do aparato estatal (FERNANDES, 2001).

A combinacdo entre o Estado Liberal e a rapida urbanizacdo, produziu
problemas de exclusdo social, crise habitacional, segregacdo espacial, violéncia
urbana e degradacdo ambiental (FERNANDES, 2001). Diante deste quadro, alguns
movimentos surgem para sua reversdo, especialmente na definicdo de um novo
paradigma para a propriedade urbana, considerando a valorizacdo dos direitos
coletivos em oposicdo aos direitos individuais absolutos. Concepcédo, esta, que
paulatinamente foi construida com a instauracdo do Estado Social, na Constituicéo
Federal de 1988 (PRESTES; VIZZOTO, 2009).

Nos anos 80, com a retomada do processo democratico, a presenca de
movimentos de moradia no cenario das lutas sociais no Brasil foi um dos fatores
fundamentais para o0 enfrentamento da questdo urbana. Estes atuavam na
proposicdo de propostas e reinvindicacdes junto ao poder publico, com ac¢bes de
ocupagOes de imoveis, resisténcia nos despejos e reintegracdes de posse, ou como
agentes ativamente participantes em novos programas habitacionais, denunciando
as politicas marcadas pela exclusdo das familias mais pobres e a dificuldade de
acesso aos recursos (BARBOSA; RODRIGUES, 2010).

Apesar da repressdo aos movimentos populares durante a Ditadura, sao

varios os movimentos urbanos espontaneos que surgiam, atuando desde a década
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de 70, na luta por melhorias nas condi¢cbes de vida, tendo em vista o processo de
expansdo das periferias e a precarizacdo urbana (MARICATO, 2010). Destes
movimentos, a maior articulacdo era em torno da questdo da moradia, que foram
impulsionando, ao longo do tempo, o surgimento de organizacfes que passam a
incorporar outras demandas e reivindicagées pontuais para equalizar uma agenda
mais ampla ligada ao direito a cidade (BARBOSA; RODRIGUES, 2010).

Neste sentido, a principal bandeira dos movimentos que lutavam pela reforma
urbana no pais era em defesa do direito a moradia adequada. Esta entendida para
além da residéncia em si, mas abarcando também uma gama de direitos humanos
fundamentais, que se interconectam com o direito a cidade, como a seguranca da
posse, a disponibilidade de servicos de infraestrutura e equipamentos publicos,
habitabilidade e a localizacdo adequada (MARGUTI; COSTA; GALINDO, 2016).

Uma ampla mobilizacdo nacional foi constituida no pais neste periodo, com o
objetivo de concretizar a reforma urbana. Nesta participaram além dos movimentos
populares, diversas organizacfes ndo governamentais, associacdes profissionais,
pesquisadores, grupos religiosos e organizacdes politicas (SAULE JUNIOR, 2007).
Neste contexto surgem também na cena politica algumas experiéncias de
administracdo democratica e populares em todo o pais, com prefeituras
progressistas em algumas cidades polos brasileiras. Nos anos seguintes a Nova
Constituicdo de 1988, este fator, somado a uma maior importancia que foi atribuida
aos municipios para a conducdo das politicas sociais, 0s movimentos tiveram uma
abertura para uma nova atuacdo, como parceiros do poder publico local. Essa
mudanca, longe de superar conflitos, d& uma nova légica as lutas sociais
(BARBOSA; RODRIGUES, 2010).

Os movimentos pela reforma urbana, que militavam para incorporar ao texto
constitucional instrumentos que garantissem a instauracdo da funcdo social da
cidade e da propriedade no processo de construcdo das cidades, tiveram conquistas
importante neste periodo. Primeiramente o0 movimento se consolidou com o Projeto
de Lei de Desenvolvimento Urbano, o PL 775, em 1983 e depois com a incorporagéo
do capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988. Finalmente, em
2001, na aprovacao do Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257 de 05/07/2001
(ROLNIK, 2002).

Conforme Souza (2008a, 2008b) o movimento pela reforma urbana lutava

com o objetivo principal de propor um conjunto de politica publicas, de carater
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redistributivista e universalista, voltados para reduzir os niveis de injustica social no
meio urbano e promover maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das
cidades. Segundo o autor, os objetivos auxiliares eram diversos, entre estes, a
coibicdo da especulacdo imobiliaria, a seguranca juridica para a populacao residente
em espacos carentes de regularizacdo fundiaria e gerar emprego e renda para a
populacdo mais pobre, a medida que haja a reduc¢éo do nivel de disparidades sécio-
econdmica-espacial intra-urbana.

Como fruto destas batalhas, o direito a cidade é introduzido no ordenamento
juridico brasileiro, como um direito coletivo e difuso, estendendo, assim, as garantias
para todos os seus habitantes. O Estatuto da Cidade vem afirmar este direito, pois
traz para o campo normativo 0S mecanismos necessarios que induzirdo, ou
resultardo em novas praticas de producdo da cidade e do urbano, revertendo a
l6gica presente até o momento (MARGUTI; COSTA; GALINDO, 2016).

Entendendo que a finalidade principal das cidades é cumprir com uma funcao
social, o planejamento e a gestdo devem atentar para a equidade na distribuicdo dos
beneficios urbanos, respeitando a diversidade e o meio ambiente, como coloca
Osorio (2006, p.197):

As cidades tém como fim principal atender a uma funcéo social, garantindo
a todas as pessoas o usufruto pleno da economia e da cultura e a utiliza¢éo
dos recursos e a realizacdo de projetos e investimentos em seus beneficios,
com base em critérios de equidade distributiva, complementariedade
econdmica, respeito a cultura, a diversidade e a sustentabilidade ambiental.

Os instrumentos de aplicagdo das fungbes sociais da cidade e da
propriedade, como o Plano Diretor, dentre outros, devem delinear as estratégias de
desenvolvimento, tanto para a porcdo urbana, quanto rural do municipio. Estes
devem considerar as necessidades da populacdo como um todo, mas especialmente
a de baixa renda, quanto a emprego, renda, acesso a terra e a moradia, saude,
educacdo, transporte e educacdo (OSORIO, 2006). Nesta direcdo, complementa
Saule Janior (2007), que para que haja cidades justas e democraticas, as formas de
gestdo e as politicas publicas devem estar amparadas pelos principios
fundamentais, eliminando assim, toda a forma de discriminacdo social, as
desigualdades e a segregacédo socio-espacial.

Segundo Prestes e Vizzotto (2009, p.36), “as fungdes ambientais, de

participagcdo democratica dos cidaddos, do desenvolvimento de acdes para
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implementag&o do direito & moradia, do aproveitamento adequado do solo urbano,
entre outros” sao elementos a serem previstos na politica urbana para atender a
funcao social da cidade.

No entendimento de Rolnik (2002, p. 45), “as fung¢des sociais da cidade
estardo sendo desenvolvidas de forma plena, quando houver redugcdo das
desigualdades sociais, promocéo da justica social e melhoria da qualidade de vida
urbana”. A autora aponta que se deve criar uma nova ética urbana, onde os valores
ambientais e culturais estejam no topo dos novos paradigmas da gestao urbana, a
fim de incorporar a funcdo social da cidade a nova politica de desenvolvimento
urbano, a luz do desenvolvimento sustentdvel e superando o quadro de
desigualdade social.

Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988, ao instituir o Estado Social de
Direitos, introduziu a protecédo dos diretos sociais, dentre eles a fungédo social da
cidade e da propriedade, que em 2001, com o Estatuto da Cidade é efetivamente
definida, através de instrumentos que atribuem conceitos a propriedade urbana que
remetem as cidades sustentaveis e com inclusdo social (PRESTES; VIZZOTO,
2009).

A Carta Magna, em seu artigo 182 atribui ao Poder Publico Municipal a
responsabilidade de executar a politica de desenvolvimento urbano, segundo
diretrizes gerais fixadas em lei, com o objetivo de ordenar o desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. A referida lei é
o Estatuto da Cidade, que fixa os principios da politica de desenvolvimento urbano
para todos 0s municipios brasileiros, assim como aponta 0s instrumentos para que
esta seja implementada.

A Constituicdo Federal estabelece, ainda, que a propriedade urbana deve
cumprir sua funcéo social, ocasionando limitacbes ao poder de propriedade, antes
tido como absoluto, irrestrito e intocavel. Instituindo o Plano Diretor como o
instrumento basico para o desenvolvimento urbano e para que a propriedade
cumpra sua fungéo social.

Conforme nos ensina Prestes e Vizzoto (2009), o direito de propriedade é
uma garantia constitucional, mas este direito deve conciliar com os direitos coletivos,
assim, a propriedade obriga-se a cumprir sua funcdo social. Existe, portanto, um
limite juridico e administrativo no direito de usar, gozar e dispor da propriedade, pois

o0 interesse da sociedade se sobressai ao interesse individual. Para que a
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propriedade urbana cumpra suas funcdes sociais, a legislacdo prevé variados
instrumentos juridicos e politicos que estdo a disposicdo do poder publico para
limitar o direito individual de propriedade. Porém constitui-se, também em
garantidores do direito coletivo sobre a propriedade, ou seja, proporcionam que ela
cumpra a sua fungéo social no meio urbano.

Portanto, o Estatuto da Cidade quebra com o paradigma do direito civilista
tradicional, ao separar o direito de propriedade do direito de construir, onde ele néo
reconhece a propriedade se esta ndo cumprir com sua funcéo social (PRESTES,
2008). Também desmantela a ideia de que os ganhos decorrentes dos
investimentos publicos, que geram valorizacdo as propriedades individuais, seriam
direitos adquiridos dos proprietarios privados (FERNANDES, 2001). Esta nova
abordagem sobre o direito de propriedade € um dos pilares fundamentais para que
se estabeleca o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e € a base de
preposicdo dos instrumentos que a colocam em pratica, como demonstraremos na

sequéncia.

3.2 ESTATUTO DA CIDADE E SEUS INSTRUMENTOS URBANISTICOS

Um dos principais avancos da Constituicdo Federal, sobre a politica de
desenvolvimento urbano, foi o novo entendimento sobre o direito de propriedade.
Assim, estdo assegurados o direito a cidade a todos os cidaddo, compreendido
COMO 0S recursos naturais, 0s servigos, a infraestrutura e a qualidade de vida. De
uma maneira geral, o Estatuto da Cidade, além de ser definidor da funcdo social da
propriedade, tem como objetivo maior a justica social e a ordenagdo do
desenvolvimento, de modo a obtermos cidades mais sustentaveis, entendida,
conforme o texto da propria lei:

[...] garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao

transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geracg@es (artigo 2°, inciso | da Lei Federal n°® 10. 257 de 2001).14

14 Dispéem o artigo 2°, inciso | da Lei Federal n® 10. 257 de 2001: A politica urbana tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fun¢fes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais: | - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes;
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O Estatuto da Cidade vém estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana
e serve de base para a criacdo das leis municipais, que implementam esta politica,
pois cabe aos municipios 0 entendimento da problematica urbana local, segundo
suas peculiaridades. O Estatuto delega uma série de atribuicbes aos municipios,
entre elas a aprovacao de seus Planos Diretores, que € previsto para as cidades
com mais de 20 mil habitantes, como instituiu a Constituicdo Federal. Também esti
previsto para: as que integram regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;
onde o Poder Publico Municipal pretende utilizar os instrumento do Estatuto da
Cidade; para as que possuem significativo interesse turistico; as inseridas em area
de influéncia de empreendimento ou atividade de impacto ambiental de caréater
regional ou nacional e; os municipios incluidos no cadastro nacional que possuem
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.

O Estatuto propiciou aos municipios adotarem novas politicas de
planejamento e gestdo urbana, trazendo inovadores instrumentos para serem
utilizados nos Planos Diretores, de forma a promover o desenvolvimento urbano
coerente com 0s objetivos preconizados pela lei. Diferentes dos tipicos instrumentos
urbanisticos, de regulacdo da densidade e da forma de ocupac¢édo do solo, que se
vinculavam, fortemente, a dimensao fisica do planejamento urbano (zoneamento,
taxa de ocupacédo, afastamentos, etc), estes novos instrumentos visam induzir —
mais do que normatizar - processos territoriais, além de trazerem a possibilidade de
ampliacéo das possibilidades de regularizacdo da posse urbana e a participacao dos
cidadaos nos processos decisorios (ROLNIK, 2002).

Apresentaremos a seguir uma breve descricdo dos principais instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade, utilizando a classificacdo proposta por Rolnik
(2002): instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano, instrumentos de

regularizacao fundiaria e instrumentos de democratizacdo da gestao urbana.
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3.2.1 Instrumentos de inducédo do desenvolvimento urbano

O primeiro conjunto de instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade que

exporemos, sdo os instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano. Estes

instrumentos tém como finalidade coibir a especulacdo imobiliaria e consagrar a

separacao entre o direito de propriedade do direito de construir, contribuindo para

justica social e a sustentabilidade das cidades. Dentre esses instrumentos

destacam-se:

a)

b)

d)

Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios: instrumento que
possibilita o Poder Publico Municipal a obrigar proprietarios a utilizacao
social dos seus iméveis, podendo ser areas urbanas ndo utilizadas ou
subutilizadas, que deverdo ser parceladas, ou ainda, a obrigacdo de
edificar areas urbanas ndo edificadas. Instrumento que objetiva inibir a
especulacdo imobiliaria em areas urbanas dotadas de infraestrutura e é
primeiro passo para a aplicacdo do IPTU progressivo no tempo e a
desapropriacdo com pagamento de titulos.

IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano) progressivo no tempo: este
instrumento € utilizado quando o proprietario ndo atende ao parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsorio, recebendo majoracdo do IPTU de
forma progressiva, de cinco por cento em cinco anos, com o limite maximo
de quinze por cento.

Desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica: passados o
prazo de cinco anos de aplicacdo do IPTU progressivo, caso o imoével
permanec¢a subutilizado, o Poder Publico Municipal podera proceder a
desapropriacdo com o0 pagamento de titulos da divida publica. Esta
desapropriacdo € uma excecdo as demais previstas na Constituicdo, ao
qual a desapropriacdo se da mediante justa e prévia indenizacdo em
dinheiro, pois tem carater punitivo.

Direito de preempcao: este instrumento garante a preferéncia do Poder
Publico Municipal na aquisicdo de imoveis, quando este for alienado pelo
proprietario. Portanto, areas que sejam de interesse publico e social
poderdo ser demarcadas com a finalidade de: regularizacdo fundiaria,
execucdo de habitacbes de interesse social, constituicdo de reserva

fundiaria, ordenamento e expansédo urbana, implantacdo de equipamentos
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urbanos e comunitarios, criagdo de espacos publicos de lazer e areas
verdes, criacdo de unidades de conservagdo ou a protecdo de areas de
interesse ambiental, histérico, cultural ou paisagistico.

e) Outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso do solo:
instrumento que permite a construgdo acima do coeficiente de
aproveitamento béasico, ou alteracdo do uso estabelecido para o local,
mediante contrapartida financeira ao Poder Pudblico Municipal. H& um
reconhecimento, portanto, de que o direito de propriedade é independente
do direito de construir, sendo assim, entende-se que a legislacao
urbanistica confere um valor a propriedade ao estabelecer coeficientes de
construcdo diferenciados, que ndo devem ser apropriados pelos
proprietarios dos terrenos. Este instrumento tem como objetivo evitar
injusticas decorrentes da legislacdo urbanistica, além de conceder ao
poder publico maior ingeréncia sobre os mercados imobiliérios.

f) Transferéncia do direito de construir: Trata-se de transferir ou alienar o
potencial construtivo de um imovel, para que possa ser utilizado em outra
area. Este instrumento tem a finalidade de compensar os proprietario de
imoveis que ndo podem utilizar o potencial maximo do seus imdéveis por
serem de interesse histérico, cultural, paisagistico ou ambiental. O
Estatuto da Cidade também prevé para os casos de regularizacao
fundiaria, programas de habitacdo de interesse social e implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, além de doacbes de imolveis
privados ao poder publico.

g) Operacdes urbanas consorciadas: Consiste numa forma de intervencao
urbanistica em que se combinam investimentos publicos e privados, com a
coordenacdo do Poder Publico Municipal. Para tanto, é possivel a
definicdo de padrbes urbanisticos diferenciados para uma determinada
area, onde se deseja intervir, em vistas a contemplar as singularidades do
projeto. A operacdo devera exigir contrapartidas dos proprietarios,
usuarios e investidores privados, a serem investidas no local, podendo ser
em dinheiro (compra de potencial construtivo) ou na execucao de
infraestrutura.

Este conjunto de instrumentos, aplicados de forma coordenada, visam

combater, ou minimizar os efeitos perversos do modelo de expansdo e de
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desenvolvimento urbano que vem ocorrendo nas cidades brasileiras. Podemos citar,
por exemplo, que uma forma de planejamento, conduzindo a cidades mais
compactas e sustentaveis, é a aplicacdo de instrumentos como o IPTU progressivo e
o parcelamento e edificacdo compulsorio em terrenos vazios ou subutilizados na
cidade, de forma a induzir a utilizacdo e ocupacdo de é&reas dotadas de
infraestrutura e equipamentos, evitando, assim, pressfes para expansao urbana
horizontal, em areas precéarias de infraestrutura ou ambientalmente frageis. Ao
aumentar a oferta de terras e edificacbes nas areas centrais, evita-se que a
populacdo mais pobre seja obrigada a morar na periferia, longe dos empregos e
demandando maiores deslocamentos. Também favorece, ao coibir a especulagéo
imobilidria, que os investimentos publicos em infraestrutura sejam em prol da
populacao e ndo para a valorizacao particular (ROLNIK, 2002).

O Estatuto da Cidade, além de avancar na definicdo da funcdo social da
propriedade, consolida como principio o direito de superficie, separando o direito de
propriedade do direito de edificar, conferindo ao poder publico maior margem de
intervencdo em prol da coletividade. Assim, abrem-se possibilidades para o
planejamento das cidades, como viabilizar a implantacdo de areas de interesse
publico de preservacdo ou de habitacdo de interesse social e também, a execucéo
de projetos urbanisticos, sejam estes em grande escala ou intervenc¢des pontuais,
como alargamentos viarios, instalacdo de equipamentos comunitarios, entre outros.
A aplicacéo destes instrumentos oferecem, sobretudo, alternativas ao poder publico
de financiamento do desenvolvimento urbano.

Como coloca Carvalho Junior (2016, p.209), “O processo de valorizagao
imobiliaria tipicamente enfrentado pelos paises em desenvolvimento [...] tem ajudado
a aumentar a iniquidade, a especulagao imobiliaria e a informalidade urbana.”, desta
forma, instrumentos que permitam captar parte desta valorizacdo imobiliaria, as
denominadas mais-valias fundiarias, poderiam proporcionar, além de uma
redistribuicdo dos investimentos, a geracao de receitas para que os governos locais
possam continuar a investir, especialmente em areas prioritarias. A outorga onerosa
do direito de construir, por exemplo, tem como uma das finalidade o retorno dos
investimentos publicos que serdo necessarios em decorréncia do adensamento
proporcionado pelo acréscimo do coeficiente de construcdo. Além disso, a legislacao
prevé que podera ser estabelecido os casos em que sejam passiveis de isencdo do

pagamento, como forma de estimular certos usos, como habitacfes de interesse
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social ou equipamentos comunitérios de salde, assim, o instrumento também possui
um carater redistributivo (ROLNIK, 2002).

3.2.2 Instrumentos de regularizagdo fundiaria

o

segundo conjunto de instrumentos trata da previsdo de areas para

producdo de habitacdo de interesse social e a regularizacdo fundiaria de areas

ocupadas e nao tituladas da cidade, com o objetivo de garantir o direito a moradia e

o direito a cidade, proporcionando maior justica social. Entre esses instrumentos

estao:

a)

b)

Zonas Especiais de Interesse Social: Trata-se da definicdo de areas na
cidade para regularizacdo fundidria ou de producdo de habitacdes
populares, sejam estas publicas ou privadas, que terdo um padrao
urbanistico diferenciado, em virtude das especificidades destes
assentamentos urbanos. Este instrumento tem como objetivo proporcionar
maiores possibilidades de promover a regularizacdo da terra e levar
urbanizagdo para as areas mais carentes da cidade.

Usucapido Especial de Imével urbano: O usucapido urbano é a forma
originaria de aquisicdo da propriedade, garantida por lei, com o objetivo de
cumprir a funcdo social da propriedade de imoveis privados e assegurar o
direito de moradia ao possuidor que a ocupa, desde que este atenda a
certos requisitos estabelecidos por lei. E um instrumento de regularizagéo
fundiaria, disponivel em duas modalidades, o usucapido individual e o
usucapido coletivo. A modalidade coletiva, novidade trazida pelo Estatuto
da Cidade, tem a finalidade de legalizar areas ocupadas por populacéo de
baixa renda, em locais que ndo seja possivel identificar os terrenos
ocupados por cada possuidor, logo, a posse é concedida coletivamente,
abrangendo situagbes tipicas de favelas. A lei também estabelece
assisténcia técnica e juridica gratuita para promoc¢ao do usucapido para as
comunidades de baixa renda.

Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia: Perante a
impossibilidade de usucapir iméveis publicos, a concessdo de uso para
fins de moradia é o instrumento utilizado nas regularizagcées fundiarias

onde a populacdo ocupa imoéveis publicos. Ressaltamos que este
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instrumento nao foi contemplado no Estatuto da Cidade (teve veto
presidencial), mas é previsto na ConstituicAo Federal, artigo 183
(destinacdo social de iméveis urbanos publicos) e regulamentado pela
Medida Provisoria 2.220 de 2001.

O objetivo da regularizacdo fundiaria € legalizar a permanecia da populacéo
em éareas de ocupacdo em desconformidade com a lei, garantindo, assim, a
integracdo desta populacdo ao espaco urbano e resgatando sua cidadania, a
medida que fornece seguranca da posse a seus beneficiarios (ROLNIK, 2002). Este
instrumento tem como finalidade garantir a demanda habitacional para a populacao
de baixa renda, sem que esta precise sair do local onde j& se encontra estabelecida.
Assim, conservam-se 0s lacos da comunidade, otimiza-se a infraestrutura urbana
pré-existente e garante-se 0 acesso destas populacdes aos beneficios urbanos, ja
que geralmente estes assentamentos encontram-se em areas dotadas de
infraestrutura urbana e onde estdo os empregos, as areas de lazer e os
eguipamentos, como escolas, postos de saude, etc.

A politica de regularizacdo fundiaria deve ser tomada como prioritaria,
considerando o elevado nimero de assentamentos irregulares nas nossas cidades e
como uma forma a reverter a logica dos programas habitacionais promovidos pelo
poder publico, que historicamente foram implementados nas areas periféricas da
cidade, deslocando as familias que residiam em éareas centrais de forma irregular,
renegando a estas o direito a cidade. Modelo este que é insustentavel, ndo s6 do
ponto de vista social, mas também ambiental e econémico. Contudo, salienta-se que
a dimensao do instrumento prevista no Estatuto da Cidade é juridica, cabendo ao
poder municipal a sua integragdo com programas de urbanizacdo, considerando a
necessidade de melhorias no ambiente urbano destas areas, especialmente quanto
ao saneamento basico.

E importante que a politica de regularizacéo fundiaria seja acompanhada de
outras politicas para ampliacdo dos espagos para producdo de moradia popular, a
fim de evitar a formacdo de novos assentamentos precérios, especialmente sobre as
areas de preservacdo ou protecdo ambiental. A instituicdo de Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) pode ser prevista para as areas ocupadas pela populacdo de
baixa renda, ou em vazios urbanos, para provisdo de habitacdo de interesse social.
O instrumento permite a integracdo destas areas ao tecido urbano, promovendo a
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miscigenacado social na cidade, mas tratando de forma diferenciada os padrdes

urbanisticos nestes assentamentos, respeitando a diversidade.

3.2.3 Instrumentos de democratizagdo da gestao urbana

O terceiro e ultimo conjunto de instrumentos urbanisticos do Estatuto da

Cidade, a partir da classificacdo de Rolnik (2002), vem incorporar a participacao

direta (e universal) dos cidaddos nos processos decisorios, tendo como objetivo a

democratizagéo da gestéo e do planejamento urbano. Tais instrumentos sao:

a)

b)

d)

Audiéncias e consultas publicas: Instrumentos que estdo a disposi¢cao do
poder publico para criar espacos de exposicdo, debate e consulta da
populacdo sobre as questdes urbanas do municipio. E importante que
estes espacos propiciem uma ampla e diversificada participacdo da
populacdo, com adequada divulgacéo e condi¢cdes apropriadas para todos
0S seguimentos sociedade, para que sejam realmente representativos.
Também deve ser observada que esta participacdo ndo seja somente de
carater informativo, mas que haja uma abertura para contradicbes e
deliberacbes sobre tematicas relevantes para a cidade.

Conferéncias de politica urbana: Realizadas para discusséo e deliberacéo
junto a populacdo de grandes marcos da politica urbana, como a
formulagéo, ou revisdo do Plano Diretor, quando diversas tematicas estao
envolvidas.

Conselhos de desenvolvimento urbano: Trata-se de érgaos colegiados,
com representantes do governo e de diversos setores da sociedade civil,
para tratar do planejamento da cidade. Faz parte do Poder Executivo, mas
€ independente dele e é responsavel por diversas fungces, como propor e
acompanhar politicas publicas e intervengbes diversas, como Planos
Diretores e politicas setoriais. Tem como finalidade trazer os cidadao para
participar da gestdo publica, como colaboradores e também como
fiscalizadores das atividades da Administracdo Pdublica, trazendo mais
transparéncia.

Estudos de Impacto de Vizinhanca (EIV): Instrumento que se encontra a
disposicéo do Poder Publico Municipal para exigir de empreendimentos e

atividades uma avaliacdo prévia dos transtornos que possam causar a sua
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vizinhanga, com o objetivo de evita-los, ou minimiza-los. E uma forma de
democratizar 0 processo de licenciamento de empreendimentos,
mediando interesses privados com o direito de vizinhanca.

e) Gestdo orcamentéria participativa: o orgcamento publico, como um
importante instrumento de gestdo dos investimentos publicos, deve
contemplar a participagéo direta da populagdo, tanto na sua elaboracéo,
guanto na execucao. Isto representa um controle social sobre as financas
publicas, a partir do momento que a populacdo exerce um papel
fiscalizador e também, participativo, estabelecendo demandas e
prioridades. O Estatuto da Cidade define que a gestdo orcamentéaria
participativa incluird a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentérias e do orcamento anual, como condi¢ao obrigatéria para sua
aprovacao pela Camara Municipal.

A dimensdo democratica da cidade € essencial para promover um
desenvolvimento urbano de forma inclusiva e sustentavel. Incorporar instrumentos
ao planejamento e gestédo da cidade que propicie a participacdo da populacao é uma
forma desta assumir este planejamento, pois advém de um acordo das diversas
demandas sociais envolvendo os diferentes grupos que compde a cidade. Assim, 0
planejamento se torna algo menos distante e desconhecido da populacao, e esta,
também pode contribuir com solugdes criativas. Desta forma, estes instrumentos
visam ampliar a base de conhecimento, planejamento e sustentacdo da politica
urbana, deixando de ser algo que é feito somente por especialista, ou que atende
somente a demandas de grupos especificos, para que seja um patriménio da
sociedade, de forma inclusiva e pactuada (ROLNIK, 2002).

O Estudo de Impacto de Vizinhanca, além de ser um importante instrumento
de prevencdo de impactos socioambientais e de minimizacdo de conflitos urbanos,
disponivel para orientar a tomada de decisdo do poder publico nos processos de
licenciamento urbanisticos, também pode ser uma ferramenta de participacdo e
controle da populacdo, a medida que se deve dar publicidade aos documentos. Ele
propicia que grupos de interesse participem dos processos de licenciamento, que
tradicionalmente eram acordados somente entre os proprietarios e o poder publico.
O Estatuto da Cidade, ao consagrar o direito de vizinhanga, condiciona o direito de

propriedade, podendo o poder publico exigir condicbes e contrapartidas aos
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proprietarios para realizagdo dos empreendimentos ou de atividades, subsidiadas
pelas conclusdes do EIV.

Podemos apreender, a partir desta exposicado de instrumentos urbanisticos e
de suas finalidades, que o Estatuto da Cidade vém trazer uma nova proposta para o
planejamento urbano das cidades, de forma a conduzir a urbanizacéo para outros
rumos, considerando a insustentabilidade dos processos que mantém os problemas
urbanos e as injusticas ainda latentes nas nossas cidades. No entanto, a
concretizacdo desta proposta € um desafio, que deve ser assumido por toda a
sociedade, especialmente pelos governos locais, pois cabem a eles coloca-la em

pratica.

3.3 PLANEJAMENTO E GESTAO DAS CIDADES: OS DESAFIOS DA
PROMOGCAO DO DESENVOLVIMENTO URBANO

Segundo Souza (2008a), planejamento e gestdo urbana sdo distintos e
complementares. Para entender esta premissa, buscamos a definicdo destes
termos, conforme apresenta o autor. O planejamento urbano se remete ao futuro, a
tentativa de prever os desdobramentos de determinados processos. O planejamento,
portanto, € a preparacdo para a gestao futura, procurando evitar os problemas e
buscar as solucbes e modos de acdo. Ja a gestdo se remete ao presente, ou seja,
ministrar as condicdes que o planejamento criou.

No Brasil, a partir dos anos 80, o conceito de planejamento encontra-se em
descrédito, muito em funcdo da visdo tecnocratica do planejamento urbano desta
época, de matriz modernista e funcionalista, pautado em um modelo de cidade ideal,
gue ignora qualquer conflito e desigualdade social. O modelo de planejamento
dissociado da realidade, com padrbes exigentes, complexos e de dificlil
compreensao, levam ao seu isolamento e separando-o da esfera da gestédo
(ROLNIK, 2002). J4 a gestédo é vista como uma forma de controle mais democratico
da cidade, com base em acordos e consensos, em contraposi¢ao ao planejamento,
na sua visdo tecnocratica (SOUZA, 2008a). Este cenario constituiu cidades
caracterizadas pelo contraste entre o espaco definido pela legislacéo urbanistica e o
espaco real, repleto de ilegalidades e conflitos.

A tradicdo conservadora levou a um distanciamento entre o planejamento e a

gestdo, gerando por vezes até um conflito entre as duas dimensdes, onde o
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planejamento atuava somente na esfera técnica, descompassada da realidade e a
gestdo somente na dimensao politica (ROLNIK, 2002). Neste sentido, verifica-se a
tendéncia perigosa de aplicacdo da l6gica gerencial privada para o espaco urbano,
com o discurso do planejamento estratégico, esvaziando a dimensao politica, ou
subordinando-a a uma racionalidade empresarial.

O planejamento estratégico, modelo importado, disseminado pelos
planejadores cataldes, surge como alternativa para que as cidades possam
competir, especialmente pelos investimentos internacionais, propiciando
desenvolvimento econémico. Para seus idealizadores este era o Unico meio de
promover o desenvolvimento urbano das cidades na era da globalizacdo e para
superacdo do quadro de crise urbana instaurada. Assim, busca-se incorporar o
marketing ao planejamento e gestéo urbana de forma que as cidades possam ser
mais competitivas. Neste modelo a cidade € uma mercadoria a ser vendida para o
capital internacional. Portanto a cidade deve passar a imagem de seguranca,
tecnologia e modernidade para atrair negécios e investimentos, escondendo toda a
pobreza e os reais problemas urbanos que sofrem a sua populacéo (VAINER, 2007).

Este modelo propde uma despolitizacdo, onde ndo ha um reconhecimento
dos conflitos, transportando para a esfera da gestao a construcao do territério, o que
Vainer (2007) denominou de “ditadura gerencial”. O autor também ressalta que
parte da populagcdo é excluida da gestdo da cidade, por ter “pouca relevancia
estratégica”, assim, somente 0s grupos empresariais € agentes com capital
econdmico possuem legitimidade para participar. Neste contexto, a atuacdo do
Estado esta presente, mas atendendo aos interesses dos atores privados
dominantes do mercado, principalmente investindo em infraestrutura.

Contrapondo a visdo de planejamento regulatério técnico-autoritaria e do
planejamento gerencial-elitista, 0 novo paradigma de planejamento urbano assume
gue a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes, que devem ter suas
acbes coordenadas por um plano produzido previamente, dentro de uma visao
técnica, mas a partir dos interesses publicos e nédo elitistas, definindo acdes
prioritarias (afinal, ndo ha como implementar todas as acdes de imediato, assim
deve-se direcionar os esforcos para objetivos fundamentais para a cidade),
reconhecendo os conflitos e dando abertura a dimensao politica (ROLNIK, 2002).

O desafio é de planejar de forma descentralizada e flexivel, admitindo a

complexidade do espaco e de suas interacdes sociais, dando abertura para a
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liberdade de ac&o individual. E um exercicio de conciliagido entre o espontaneo e o
planejado. Souza (2008a, p.52), assim, complementa:

[...] a cidade, produto dos processos sécio-espaciais que refletem a
interacdo entre varias escalas geogréficas, deve aparecer ndo como
uma massa passivamente modelavel ou como uma maquina
perfeitamente controlavel pelo Estado (tecnicamente instruido por
planejadores racionalistas e tecnocraticos), mas como fendmeno
gerado pela interagdo complexa, jamais plenamente previsivel ou
manipulavel, de uma miriade de agentes modeladores do espaco,
interesses significacBes e fatores estruturais, sendo o Estado apenas
um dos condicionantes em jogo.

O planejamento e gestao urbanos devem ser promotores do desenvolvimento
social-espacial, ou seja, garantindo qualidade de vida e justica social (SOUZA,
2008a). Proporcionar qualidade de vida esta ligado ao atendimento das
necessidades basicas dos cidadaos e a justica social se da quando se reconhece as
diferencas e desigualdades, tratando de forma distinta cada grupo social, a fim de
equiparar seus direitos e suprir suas nhecessidades. As estratégias de
desenvolvimento urbano devem estar alinhadas a estes objetivos primordiais,
superando, assim, as visbes de desenvolvimento centradas somente na dimenséo
econdmica, vislumbrando “progresso”, a partir da modernizagdo e embelezamento
das cidades.

Neste sentido, o Estatuto da Cidade desponta como um modelo para
construcdo de politicas publicas de desenvolvimento urbano, reconhecido a nivel
mundial por suas inovacdes. Ele é considerado um norteador de principios que
buscam a “promocgao de cidades mais justas, inclusivas, equitativas e sustentaveis”,
induzindo ao desenvolvimento social e econdmico e superando problemas, como da
crescente pobreza e segregacao urbana, tdo pressentes nas cidades brasileiras,
além dos desafios postos a nivel mundial, como os decorrentes das mudancas
climaticas (ROSSBACH, 2016, p.121).

O Estatuto da Cidade ratifica a Constituicdo Federal ao estabelecer que o
Plano Diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano,
competindo ao municipio executa-la. De uma forma geral, o Plano Diretor € a lei
municipal resultante do pacto firmado entre a sociedade e os poderes Executivo e
Legislativo (PINHEIROS; ROLNIK, 2005). O Plano Diretor, traz “um conjunto de
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principios e regras orientadoras da acdo dos agentes que constroem e utilizam o
espaco urbano” (ROLNIK, 2002, p.43).

Apesar da importancia dada ao Plano Diretor na legislacdo, € consenso que o
Plano € um dos instrumentos do planejamento municipal, sendo de extrema
relevancia a abordagem e revisdo dos demais instrumentos de planejamento urbano
a luz dos novos paradigmas e sua integracdo com o Plano Diretor. Também é
necessario enfatizar, que tratar do desenvolvimento na escala local é fundamental,
mas ndo podemos esquecer dos condicionantes e determinacdes que se dao de
outras escalas. Como temos apresentado, os problemas urbanos, materializados
nas cidades, tém causas que abrangem ndo s6 a esfera local, mas também
decorrentes de fenbmenos originarios das demais escalas (regional, nacional e
global). Portanto, as solu¢cdes ndo podem ser totalmente alcancadas somente por
meio do planejamento e gestao urbanas (SOUZA, 2008b).

E preciso conceber a politica local como uma estratégia transescalar e,
portanto, desafiando os governos locais e as organizacdes sociais a participarem
deste projeto de reforma urbana, de forma realista, cientes das limitacbes, mas
também ambiciosos em seus objetivos de transformacgéo (VAINER, 2001-2002), pois
€ na cidade que se encontram as lutas cotidianas e onde os problemas urbanos séo
apreendidos pela populagdo. Assim, devemos reconhecer que as instancias locais
encontram-se em posicao estratégica para colocar em pratica muitas das mudancas
necessarias, seja como fornecedoras de servicos, recursos (financeiros e humanos)
e informacdes ou como reguladoras e planejadoras.

Por esta perspectiva, o Plano Diretor ndo pretende solucionar todos os
problemas da cidade, mas ser um instrumento definidor das intervencdes prioritarias,
estabelecendo principios para as a¢fes dos diversos agentes envolvidos na sua
construcdo, sendo a base para a gestdo pactuada. O Plano Diretor deve partir da
leitura real da cidade, com a participacdo da sociedade, tratando das questbes
envolvendo 0s aspectos urbanos, sociais, econbmicos e ambientais, como
parametro para elaboracdo de diretrizes de desenvolvimento e planos de
territorializacdo (ROLNIK, 2002).

De acordo com as diretrizes do Estatuto da Cidade, os Planos Diretores
devem contemplar a participagdo da populagcdo, tanto no processo de sua
elaboracao, quanto na sua implementacdo e gestdo. Assim, o plano representa um

espaco de debate, onde varios segmentos econdmicos e sociais estao
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representados para definir as estratégias de intervencdo no territério (ROLNIK,
2002).

A participacdo popular nos processos decisérios das questbes urbanas €
reconhecido por meio de uma série de mecanismos, instituidos pela constituicdo
Federal, que proporcionaram a ampliacdo da democracia no Poder Executivo
(participacdo popular em conselhos, comités, plebiscitos e orgamento participativo),
no Poder Legislativo (audiéncias publicas, iniciativa popular em matéria de lei
urbanistica) e no Poder Judiciario (Acéo Civil puablica, reconhecimento e legitimacao
de movimentos sociais e do Ministério Publico) (FERNANDES, 2006).

Fernandes (2006), afirma que é muito promissor verificar nas decisdes
judiciais o reconhecimento da importancia politica do processo de participacdo na
elaboracdo dos Planos Diretores, ao anularem os que foram aprovados sem
processo de participagdo popular e reconhecendo improbidade administrativa de
prefeitos que ndo cumpram com o dever de levar ao debate da populacdo as
guestdes urbanas do municipio.

A democratizacdo das decisdes € fundamental para que a populagdo assuma
o planejamento da cidade, como parte do processo, assim com maior Compromisso
na elaboracdo e implementacdo do Plano Diretor (PINHEIRO; ROLNIK, 2005). Da
mesma forma, a participacdo popular deve estar presente em todas as formas de
planejamento e gestdo do interesse publico, a fim de garantir a legitimidade das
politicas publicas e, consequentemente, a concretizacdo dos direitos fundamentais
sociais (ARAUJO; CAMPOS; SOARES, 20009).

O Estatuto da Cidade foi uma conquista social para enfrentamento dos
problemas urbanos e sociais do pais, assim, seus principios gerais devem ser
introduzidos na politica urbana de cada municipio, respeitando as realidades locais,
e traduzidos em leis municipais, especialmente o Plano Diretor. O objetivo € que o0s
Planos Diretores promovam as principais dimensdes expressas na lei federal:
introduzir critérios para o cumprimento da funcéo socioambiental da propriedade, na
forma de ordenamento territorial e uso do solo; definicdo dos instrumentos a serem
utilizados para alcancar o modelo de cidade projetado; propor ferramentas para
regularizacdo fundiaria e para prevenir a instalacdo de novos assentamentos
informais e; formalizacdo dos processos de participacdo popular na gestao urbana
do municipio (FERNANDES, 2006).
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3.4 OS PLANOS DIRETORES E A IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA
CIDADE

E um enorme desafio para os municipios a implementacdo do Plano Diretor e
dos instrumentos do Estatuto da Cidade, considerando as dificuldades culturais e de
recursos disponiveis e mediante a complexidade do tema, que envolve a quebra de
muitos dos paradigmas que estruturam a sociedade brasileira. Assim, passados
mais de uma década da promulgacdo da lei, alguns obstaculos para a sua
objetivacao ainda séo percebidos.

A constituicdo Federal de 1988 ja impunha a obrigatoriedade dos municipios
com mais de 20 mil habitantes, entre outras situacfes, a terem os seus Planos
Diretores. O Estatuto da Cidade ratifica a obrigatoriedade constitucional, além de
impor prazo, sob pena de improbidade administrativa para o Prefeito que n&o
tomasse as providéncias necessarias para a sua aprovacao!. A partir de entéo,
muitos Municipios iniciaram a elaboracdo de seus Planos Diretores. Importante,
ainda, foi o papel do Ministério das Cidades, criado em 2003, que realizou varias
capacitacbes para que 0s Municipios elaborassem seus Planos Diretores,
enfatizando, sobretudo, a participacdo da populacdo nos processos. Assim, desde
2001, quando a lei entra em vigor, houve um acréscimo consideravel no niumero de
municipios com Plano Diretor em todo o Brasil.

Conforme fontes do IBGE (2001-2015), em 2001, 17,63% dos municipios
brasileiros tinham Plano Diretor, percentual que passou para 50,02% em 2015.
Dentre os municipios com mais de 20.000 habitantes, os percentuais passaram de
38,1%, em 2001 para 89,21% em 2015. Os dados demonstram que neste periodo o
pais vivenciou uma experiéncia enriguecedora em termos de planejamento urbano,
considerando que foram mais de 1.800 municipios que elaboraram seus Planos
Diretores, muitos em funcao da obrigatoriedade imposta pela lei, e outros tantos, que
ja o possuiam, fizeram reformulacbes para adaptarem-se as novas diretrizes e
instrumentos do Estatuto.

A partir dos dados apresentados no grafico 06, verificamos que apos 2001, o
maior acréscimo no percentual de municipios brasileiros com Plano Diretor foi da

faixa populacional de 20 mil a 100 mil habitantes, que era o grupo da faixa

15 O prazo era até outubro de 2006, o qual foi prorrogado posteriormente, pela lei 11.673/2008, para
junho de 2008.
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obrigatéria e que possuia os menores indices em 2001. J& 0s municipios com mais
de 100 mil habitantes ja tinham percentuais altos em 2001, chegando a quase
totalidade em 2015. Nota-se que apds 2008, data limite para efetuar a aprovacao do
Plano, os percentuais continuaram a crescer, tanto nas faixas dos municipios com
populacdo entre 20 a 100 mil habitantes, quanto nas faixas que ndo possuem a
obrigatoriedade, ou seja, abaixo de 20 mil habitantes.

Gréfico 06 - Percentual dos Municipios brasileiros com Plano Diretor,

conforme faixa populacional - 2001, 2008 e 2015
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Fonte de dados brutos: IBGE, MUNIC 2001, 2008 e 2015.

O debate sobre os problemas urbanos ja € uma realidade nas grandes
cidades, muitos instrumentos urbanisticos apresentados no Estatuto da Cidade, por
exemplo, ja vinham sendo experimentados em algumas metropoles brasileiras,
entretanto, nos pequenos e médios municipios havia pouco interesse sobre o
assunto, sendo que muitos sé colocaram em pratica o Plano Diretor por uma
obrigatoriedade da lei. Algumas distorgcbes no seu emprego foram percebidas, a
partir do momento que as questbes urbanas do municipio ndo sao discutidas,
gerando Planos Diretores modelos, de aplicacdo em qualquer municipio,
descompassados do ambiente local (MONTADON; SANTOS JUNIOR, 2011).
Também verifica-se nestes Planos, a proposi¢cdo de instrumentos urbanisticos

previstos pelo Estatuto, que ndo séo aplicaveis a realidade do municipio, ou, ainda,
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utilizados de forma desvirtuada do principio ao qual foi concebido, gerando efeitos
contrarios.

O Estatuto da Cidade determina que o Plano Diretor deve ser revisado, pelo
menos, a cada dez anos. Isto significa que muitas das legislaces elaboradas neste
periodo, entre os anos de 2006 e 2008, ja teriam revisfes. Desta forma, ha uma
oportunidade para estes municipios ajustarem as dificuldades iniciais.
Demonstraremos que algumas acdes para implementacdo do Estatuto da Cidade
foram empregadas durantes estes anos, com éxito em muitos aspectos, mas a
realizagéo plena deste projeto ainda esbarra em muitas adversidades.

Uma primeira dificuldade enfrentada pelos municipios, que representa o
primeiro passo para inicio dos debates de reformulacdo ou implementacdo dos
Planos Diretores municipais, € o conhecimento da realidade local, ou seja, entender
e diagnosticar o ambiente, a territorialidade local e as caracteristicas sociais. Neste
aspecto, um grande esfor¢o deve ser empregado, pois o Brasil encontra-se bastante
atrasado, considerando que ndo temos muitos estudos que enfoquem o ambiente
local, seja pela privatizacdo do conhecimento e a concentracdo territorial das
instituicBes publicas de ensino e pesquisa, ou pela falta de recursos das instituicbes
publicas para investimentos nesta area (ALMEIDA; MENEGAT, 2004). E preciso
admitir que para se avangar na proposicao de instrumentos mais inovadores para
estes Planos Diretores, € necessario que instrumentos basicos estejam bem
delineados e atualizados, como os cadastros técnicos, imobiliarios, plantas de
valores, zoneamento, etc. (SOUZA, 2008a).

Os municipios, especialmente os de médio e pequeno porte, enfrentam,
também, obstaculos com relacdo a falta de estrutura para a gestdo publica e a
escassez de recursos financeiros. Neste sentido, aponta Fernandes (2006) a
necessidade de uma maior articulagdo com os governos estaduais e federal, que
podem contribuir dando assisténcia técnica e suporte econémico para os Planos
Diretores. Também aborda como caminho para superacao das limitacdes, a parceria
com a iniciativa privada local e a busca de solugbes colegiadas, com Planos
Diretores sendo formulados em conjunto por Municipios, associacao e consorcios, a
fim de alcancar uma gestdo mais eficiente e racional dos processos de uso e
ocupacado do solo, visto o contexto de aglomeracéo urbana que englobam a esfera
regional, extrapolando os limites fisicos do municipio. Nesta dire¢do, importante foi a
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aprovacdo da Lei dos Consorcios Publicos (Lei Federal n°11.107/2005), como
ferramenta para gestao e execucéo de servicos em cooperacao federativa.

A nivel Federal, o Ministério das Cidades, que passa a atuar a partir de 2003,
promoveu, inicialmente, uma articulacdo para promocdo da reforma urbana,
incentivando o planejamento local e apostando no Plano Diretor, que foi objeto de
campanha nacional em 2006, realizando capacitacbes e parcerias com
Universidades e outras instituicbes, a fim de proporcionar o suporte necessario aos
Municipios. No entanto, depois de uma mobilizacao inicial, o Ministério foi perdendo
foco dentro das politicas de governo, reduzindo, em muito, o espaco das mudancas
pretendidas (MARICATO, 2014).

Como coloca Bruno (2016), a falta de articulac&o e integracéo das politicas no
territério, em todos os niveis, continua sendo uma dificuldade a ser superada. As
politicas setoriais, como habitacdo, saneamento, mobilidade, meio ambiente, etc,
ndo encontram expressdo territorial adequada na politica urbana e o
desenvolvimento urbano, em seus contetdos proprios, ndo setoriais por principio,
necessitam de estratégias territoriais mais consistentes. 1sso ocorre tanto em nivel
federal, no desenho atomizado das politicas, programas e ac¢des, quanto no nivel
local e intra-urbano, com os Planos Diretores e demais projetos urbanos.

A aplicacdo do Estatuto da Cidade esbarra, ainda, em uma incompreensao,
por parte de alguns municipios, do seu conteiudo. A alegacdo de que a lei é
complicada, que os instrumentos sao de dificil utilizacdo e que resultam uma
burocratizacdo da gestdo urbana, sdo argumentos para a néo reformulagédo dos
Planos Diretores. Esta incompreensdo € natural, a partir do momento que a
interpretacdo do Estatuto da Cidade esta mais focada nos seus instrumentos do que
nas suas intengdes, pois 0s instrumentos séo ferramentas para a implementacéo de
um projeto maior da cidade, que deve ser calcado nos novos principios trazidos pela
lei (FERNANDES, 2006).

Outra batalha travada pelos municipios est4 na esfera da participacdo dos
cidaddos no processo. J4 existe uma tradicdo enraizada de elaboracdo de Planos
Diretores tecnocraticos e mesmo autoritarios, feitos por especialistas e sem o
didlogo com a sociedade, por se julgar que o cidaddo comum e até segmentos
organizados da comunidades, ndo possuem capacidade de entendimento das
questdes urbanas. Neste sentido, um esfor¢co por meio do governo Federal também

foi empreendido, com o Conselho das Cidades, definindo modelos de processos
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participativos e orientando a sua execucdo. Mas este processo tem gerado muito
debate e mesmo alguns conflitos de interesse (BARBOSA; RODRIGUES, 2010).

A expressédo dos conflitos se verificou na atuacdo do Ministério Publico e nas
manifestacfes de segmentos da sociedade que exigiam, ndo sé a participacdo nas
audiéncias publicas, mas em todo o processo de elaboracédo do plano. Pressdo esta
que chegou a anular processos e reverter decisbes (BARBOSA; RODRIGUES,
2010). No entanto, enquanto em muitas cidades o debate publico sobre as teméaticas
urbanas ocorreram pela primeira vez, em tantas outras estes ficaram muito aquém
do esperado, se resumindo a apenas um procedimento formal para cumprimento da
legislacdo, de forma que o politico local ndo sofresse puni¢cdes e que o Municipio
tivesse acesso aos recursos federais para obras de urbanizacdo, por vezes, de
cunho meramente eleitoreiro (ROLNIK, 2009).

Conflituoso também € o debate no Legislativo, a medida que, por motivacao
de interesses pontuais, séo introduzidas emendas na lei que desvirtua o conceito
basico do plano ja discutido e consensualizado no Executivo, ou incorporam outras
intervencdes, que descaracterizam sua implementacédo e dificultam a sua aprovacao.
Neste sentido, € fundamental a divulgacdo e capacitacdo do conteudo do Estatuto,
de forma a propiciar os processos democraticos, envolvendo o legislativo, executivo
e a populacdo (BARBOSA; RODRIGUES, 2010). Fernandes (2016) denuncia,
também, a modificacdo dos Planos Diretores por leis posteriores, sem a participacao
da populacéo, comprometendo os objetivos originais.

Observa-se também uma dificuldade na implementagéo dos Planos Diretores
ja aprovados, onde muitos deles ndo sao utilizados. Em alguns casos, ha a
necessidade de regulamentacdo dos instrumentos, através de lei especifica, que se
torna mais um moroso processo. Também ha casos em que a lei ja existe, mas o
executivo ndo a aplica, muitas vezes pela falta de vontade dos gestores e pela
variacdo do foco de interesse, ocasionado pela pressao por investimentos pontuais
(BARBOSA; RODRIGUES, 2010).

Um aspecto que ficou em segundo plano no Estatuto da Cidade, mas de
estrema importancia, foi o planejamento regional. E essencial que as cidades sejam
planejadas para além dos limites do seu territorio, articuladas com a regiao
metropolitana ao qual estdo inseridas. Assim, se faz necessério o dialogo entre os
municipios e a implantacdo de Planos Diretores Regionais (SOUZA, 2009).
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Nesta perspectiva, destaca-se a importancia da aprovagdo do Estatuto da
Metropole (Lei Federal n° 13.089/2015), como ferramenta para conexao dos Planos
Diretores Municipais com o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI),
que deve ser elaborado até o inicio de 2018. Assim, espera-se gque estas novas
experiéncias alavanquem o planejamento articulado, focando nas fun¢des publicas
de interesse comum para além dos limites politicos e administrativos de um sé
municipio, integrando politicas publicas territoriais e interfederativas (BRUNO, 2016).

Contudo, como coloca Souza (2008b), um dos principais obstaculos para a
conquista de uma reforma urbana genuina para o pais é o de natureza politica,
considerando que os interesses contrarios a sua efetivacdo possuem grande poder e
influéncia sobre o Estado. Os agentes modeladores do espaco, que ganham com a
especulacdo imobilidria e com a densificacdo excessiva de areas valorizadas da
cidade e com a destruicdo do patriménio histérico e ambiental, utilizam-se de
argumentos, muitas vezes técnicos, para garantir seus interesses, lancando méao,
inclusive da midia e da propaganda para persuadir a opinido publica.

Segundo Maricato (2010), o texto legal do Estatuto da Cidade, mesmo que
fundamental, ndo tem sido suficiente para resolver problemas estruturais de uma
sociedade historicamente desigual, a qual os direitos ndo s&o totalmente
assegurados para a maioria da populacdo, portanto, a aplicagdo da lei, em um
contexto culturalmente excludente e tradicionalmente conservador, ndo € tarefa
simples. A gestdo urbana é diretamente impactada pelas caracteristicas da nossa
formacdo social, nas praticas de clientelismo, no patrimonialismo e com a
manutencao dos privilégios. Percebe-se, assim, que ainda afirmam-se, nas cidades,
a concentracdo da propriedade e a exclusao dos pobres, preceitos inversos do que
preconiza a lei (MARICATO, 2014). Por conta disso, uma legislagdo que pretende
subverter esta logica, ndo € algo que se implementara de imediato.

Mesmo assim, avancgos devem ser reconhecidos. Nestes ultimos quinze anos,
apos a edicdo do Estatuto da Cidade e com a criagdo do Ministério das Cidades,
houve significativos progressos em termos de Politica Urbana no Brasil, como a
instituicdo de um modelo de governanca participativa e democratica, a modelacéo de
varias politicas setoriais e marcos legais e a execucao de programas e robustos
investimentos, em infraestrutura, habitacdo e na melhoria dos assentamentos

precérios. Além de varias acdes de capacitagdo, com o objetivo de fortalecimento
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dos governos e atores locais e consolidar uma nova cultura de desenvolvimento
urbano, alinhado aos principios do Estatuto da Cidade (ROSSBACH, 2016).

Tendo em vista as demais experiéncias internacionais, a experiéncia nacional
tem sido considerada ousada e inovadora, pelo reconhecimento do direito a cidade
na sua ordem juridica, trazendo consigo outros direitos fundamentais ja consagrados
em tratados internacionais de direitos humanos. Neste sentido, o pais foi um
participante essencial nas discussoes para a conferencia Habitat 11l e na definicdo de
uma nova agenda urbana global, cujo centro principal é o direito a cidade. Contudo,
a baixa efetividade dos instrumentos do Estatuto da Cidade e da sua transposicao
para os Planos Diretores, traz a tona os problemas enfrentados com a
implementacédo do Estatuto da Cidade e o retardo nas possibilidades de acesso ao
direito a cidade (MARGUTI; COSTA; GALINDO, 2016).

Como apresenta Rolnik (2012), passados mais de uma década da aprovacao
da lei, o que se verifica é que a implementacdo do Estatuto da Cidade encontra-se
marcada por disputas politicas e sociais, que influenciam na sua efetividade.
Disputas estas, referentes a distintos projetos de Reforma Urbana para o pais, que
permeiam todo o processo, desde a formulacdo, aprovacdo, aplicacdo e a
interpretacdo do Estatuto da Cidade. De um lado, os movimentos sociais e
populares, que ao longo das décadas de 80 e 90 pautaram demandas que
construiram o Estado de direitos, trazendo como centro a funcdo social e o acesso a
terra. Por outro lado, o projeto neoliberal de politica urbana e a integracdo do pais
aos circuitos globalizantes do capital e das financas, que trouxeram a légica das
cidades competitivas. Estes fatores foram conduzindo os rumos da politica urbana
do pais ao longo destes anos de forma bastante ambigua e contraditoria.

Fernandes (2016) destaca que nos ultimos anos tem crescido um sentimento
de descrenca em relacdo ao Estatuto da Cidade, seja pelo esvaziamento das
politicas urbanas a nivel federal, seja pelo crescimento dos problemas urbanos e dos
conflitos fundiarios nas cidades ou, até mesmo, pelo seu desconhecimento por porte
de juristas, gestores, urbanistas e pela sociedade. O autor relata que ha também
fatores culturais e socio-politicos que determinam a descrenca no Estatuto da
Cidade, tais como: a percepcao ainda dominante no Brasil acerca do Direito e da lei
como sistemas fechados, meramente instrumentais e ndo como um campo aberto
para disputas e manifestacfes sociopoliticas e, em alguns casos, para resolver

conflitos; o imediatismo das demandas sociais que, na urgéncia para O
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enfrentamento dos diversos problemas urbanos e socioambientais, ignora a
necessidade de mais tempo e de continuidade das agOes para enfrentamento e
superacao dos problemas acumulados; a percepcéo ainda dominante do Estado e
do aparato estatal, como essencialmente assistencialista e clientelista, que reduz o
‘publico” ao “estatal’; descrenca no planejamento territorial, marcado pela
racionalidade técnica, que expressam valores ideais, desvinculadas das dindmicas
dos mercados imobiliarios.

O descredito com relacdo ao Estatuto da Cidade e o Plano Diretor deixam um
vazio e um perigoso campo para abertura de novas ideias importadas, sem a devida
mediacéo critica ou ndo condizente com a realidade brasileira, como historicamente
ja ocorreu (MARICATO; 2007). Assim, entendemos que € necessario 0
reconhecimento do que ja se conquistou, para que néo haja retrocessos e, partindo
destes, avancarmos no desenvolvimento urbano. Desta forma, acreditamos que é
essencial a luta pela implementacdo plena do Estatuto da Cidade, avaliando sua

aplicacao e propondo melhorias nos processos de implementacao.

3.4.1 Instrumentos urbanisticos: Perspectivas de aplicacdo em cidades médias
do Rio Grande do Sul

O estado do Rio Grande do Sul, assim como no Brasil, também registou um
aumento no numero de municipios com Plano Diretor ap6s a promulgacdo do
Estatuto da Cidade. No ano de 2001, o percentual de municipios com Plano Diretor
no estado era de 34,27%, passando para 57,74% em 2015, sendo que para 0S
municipios com mais de vinte mil habitantes, o percentual em 2015 chega a quase

100%, conforme podemos verificar na tabela 03.
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Tabela 03 - Tabela com total e percentual de Municipios com Plano Diretor,

segundo o tamanho da populagédo, Rio Grande do Sul - 2015

Plano Diretor
Com Plano | % Municipio

Municipio [ Tamanho de populagéo

228 1 - Até 5000 94 41,2%
104 2 -5001 até 10000 48 46,2%
65 3 - 10001 até 20000 46 70,8%
58 4 - 20001 até 50000 57 98,3%
24 5 - 50001 até 100000 24 100,0%
17 6 - 100001 até 500000 17 100,0%

1 7 - Maior que 500000 1 100,0%
497 287 57,75%

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informag8es Bésicas Municipais 2015. Dados da

populagdo conforme censo demografico 2010 (IBGE).

Comprova-se, portanto, que o Estatuto da Cidade foi efetivo para que os
municipios com mais de 20 mil habitantes tivessem os seus Planos Diretores, tanto a
nivel nacional, quanto estadual. No entanto, ressalta-se que o acréscimo quantitativo
no namero de Planos Diretores ndo necessariamente reflete um ganho qualitativo
em termos de adesdo destes Planos as diretrizes e instrumentos do Estatuto da
Cidade.

A partir dos dados da tabela 04, demonstramos a utilizagdo dos instrumentos
urbanisticos por parte dos municipios do Rio Grande do Sul com mais de 20 mil
habitantes e os que possuem populacdo entre 100 a 500 mil habitantes, sejam estes
previstos no Plano Diretor, ou em legislacdo especifica, conforme dados da
Pesquisa Munic do IBGE, referente ao ano 2015.

Analisando os dados apresentados (tabela 04), percebe-se que os
instrumentos basicos, ja consolidados mesmo antes do Estatuto da Cidade,
possuem elevado indice de utilizagdo, tais como legislacdo para parcelamento,
zoneamento e uso do solo, codigo de obras, definicdo de perimetro urbano e
contribuicdo de melhoria. Ja os instrumentos urbanisticos voltados para a
preservacdo do ambiente natural e de avaliagdo de impactos foram menos
aplicados, porém com maior utilizagdo nos municipios de maior porte. Uma excec¢ao
foi com relacdo ao Estudo de Impacto de Vizinhanca, empregado em grande parte

dos municipios.
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Tabela 04 - Municipios, com populacdo acima de 20.000 habitantes e com
populacao entre 100.000 a 500.000 habitantes, segundo os instrumentos de

planejamento urbano no Rio Grande do Sul, total e percentual - 2015

Total de Municipios do Rio Grande do Sul 497
Municipios com mais de 20.000 habitantes no Rio Grande do Sul 100
Municipios com populagdo entre 100.000 a 500.00 habitantes no Rio Grande do Sul 17
. Entre

| total '\gg'.f):g 100.000 &

Instrumentos de Planejamento Urbano RS hab. 500.000
hab.
Tot.| % |Tot.| %

Plano diretor - existéncia 287 [ 99 [ 99% | 17 |100%
Legislagdo sobre area e/ou zona especial de interesse social - existéncia 2731 96 | 96% | 17 [100%
Legislag&@o sobre zona e/ou area de especial interesse - existéncia 219 | 88 | 88% | 17 |100%
Lei de perimetro urbano - existéncia 489 | 98 | 98% | 17 [100%
Legislagdo sobre parcelamento do solo - existéncia 426 | 98 | 98% | 17 [100%
Legislag&@o sobre zoneamento ou uso e ocupagéo do solo - existéncia 409 | 99 | 99% | 17 [100%
Legislagéo sobre solo criado ou outorga onerosa do direito de construir - existéncia | 189 | 73 | 73% | 16 | 94%
Legislag&o sobre contribuigdo de melhoria - existéncia 4441 88 | 88% | 15 | 88%
Legislacéo sobre operagéo urbana consorciada - existéncia 129 | 62 | 62% | 16 | 94%
Legislagéo sobre estudo de impacto de vizinhanga - existéncia 191 | 78 | 78% | 16 | 94%
Cédigo de obras - existéncia 389 | 95 [ 95% | 17 [100%
Legislagdo sobre zoneamento ambiental ou zoneamento ecolédgico-econémico 147 | 53 | 53% | 13 | 76%
Legislag&@o sobre senidao administrativa 60 | 16 | 16% [ 6 | 35%
Legislagédo sobre tombamento 110 | 46 | 46% | 14 | 82%
Legislagéo sobre unidade de consenagéo 73 | 31| 31% | 10 | 59%
Legislagé@o sobre concesséo de uso especial para fins de moradia 114141 | 41% | 7 | 41%
Legislagdo sobre usucapido especial de imoével urbano 55 |17 | 17% | 3 | 18%
Legislagc&o sobre direito de superficie 89 |39|39% | 8 | 47%
Legislagdo sobre regularizagao fundiaria 130 | 56 | 56% | 14 | 82%
Legislag&o sobre a legitimag&o de posse 30| 9 9% | 3 | 18%
Legislagdo sobre estudo prévio de impacto ambiental 147 1 47 | 47% | 7 | 41%

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informac¢des Basicas Municipais 2015. Dados da

populagdo conforme censo demografico 2010 (IBGE).

Destaca-se a ampla utilizagdo de instrumentos mais inovadores, como a
outorga onerosa do direito de construir e zonas especial de interesse social, além do
Estudo de Impacto de Vizinhanca. O primeiro trata-se de um instrumento de
natureza tributaria, de relevante interesse na sua aplicacdo por parte dos municipios.
Mas também pode ser um instrumento almejado pelos investidores imobiliarios se
utilizado de forma desvirtuada dos propositos do Estatuto da Cidade, como forma de
potencializar os indices urbanisticos, levando a uma mercantilizagéo do solo urbano.
J4 o segundo é um importante instrumento de planejamento para delimitar areas

para previsdo de moradias populares e regularizacdo fundiéria, no entanto, sua
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efetiva aplicacdo depende de politicas publicas integradas, que nem sempre s&o
implementadas, ou seja, a mera delimitacdo de zoneamento n&o traduz,
necessariamente, a realizacdo da regularizacdo fundiaria. Observa-se a baixa
utilizacdo dos demais instrumentos voltados para facilitar a aplicacdo de tais
politicas, como legislacdo sobre regularizacdo fundiéria, usucapido especial de
imovel urbano, concessédo de uso especial para fins de moradia e operacdo urbana
consorciada. E o dUltimo instrumento, o Estudo de Impacto de Vizinhanca é
fundamental para analise de impactos urbanos e tém sido bastante utilizado pelos
municipios, no entanto, verificasse pouca eficacia com relacdo a participacdo da
populacdo nos processos de licenciamento, como ja identificado em estudo anterior
(JARDIM, 2011)

Considerando os municipios de porte médio do Rio Grande do Sul, numa
andlise mais detalhada sobre a utilizacdo de cada instrumento (quadro 3), verifica-
se:

a) Todos os municipios possuem Plano Diretor vigente posterior a 2001, ou seja,
apos o Estatuto da Cidade. Os municipios de Bento Gongalves, Santa Maria e
Passo Fundo ja realizaram a atualizacdo apos o primeiro plano elaborado na
vigéncia do Estatuto da Cidade. Os demais, com excecao de Uruguaiana,
possuem mais de 10 anos de aprovacdo, necessitando de renovacao,
conforme previsto em lei;

b) A tendéncia dos municipios foram de incorporar boa parte dos instrumentos
urbanisticos, sendo que a maioria utilizou de 7 a 8 instrumentos dos 10
analisados. O municipio que utilizou menos instrumentos foi Santa Cruz do
Sul (5);

c) Os instrumentos que foram utilizados por todos os municipios foram as
operacbes urbanas consorciadas e a zona especial de interesse social.
Depois os mais utilizados foram: a outorga onerosa do direito de construir (8),
nao prevista somente em Santa Cruz do Sul; contribuicdo de melhorias (8),
nao prevista somente em Pelotas; Estudo de Impacto de Vizinhanga (8), ndo
previsto somente em Uruguaiana e; zoneamento ambiental ou ecolégico, néo

previsto somente em Santa Maria,



Quadro 03 - Existéncia dos Instrumentos de Planejamento Urbano nos
Municipios do Rio Grande do Sul, com populagao entre 100.000 a 500.000

habitantes (em 2010) e ndo pertencentes a Regido Metropolitana de Porto
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Alegre - 2015
MUNICIPIO A B i1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 TOT
BAGE 1973 2007 X X X X X X - - X X 8
BENTO GONCALVES 2006 2018 X X X X X X - X X - 8
CAXIAS DO SUL 1996 2007 X X X X X X - - X - 7
PASSO FUNDO 2006 2015 X X X X X X - - - - 6
PELOTAS 1980 2008 X - X X X X X - X - 7
RIO GRANDE 1986 2008 X X X X X X - - X - 7
SANTA CRUZDOSUL 1998 2007 - X X X X X = = = = 5
SANTA MARIA 2005 2018 X X X X - X - - X - 6
URUGUAIANA 1988 2014 X X X - X X X X X - 8
A- Ano do penultimo Plano Diretor X |Existéncia
B- Ano da ultina atualizacdo do Plano Diretor - |N&o existéncia

Instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade:

1- Legisla¢do sobre solo criado ou outorga onerosa do direito de construir - existéncia
2- Legislacdo sobre contribuicdo de melhoria - existéncia

3- Legislacdo sobre operacdo urbana consorciada - existéncia

4- Legislagdo sobre estudo de impacto de vizinhanga - existéncia

5- Legislacdo sobre zoneamento ambiental ou zoneamento ecolégico-econémico
6- Legislacdo sobre drea e/ou zona especial de interesse social® existéncia

7- Legislacdo sobre concessdo de uso especial para fins de moradia

8- Legislagdo sobre usucapido especial de imével urbano

9- Legislacdo sobre regularizacdo fundiaria

10- Legislagdo sobre a legitimagdo de posse

Fonte dos dados brutos: IBGE, Pesquisa de Informag¢8es Bésicas Municipais 2015 (instrumentos).

Dados referentes ao ano dos Planos Diretores, a partir de pesquisa propria da autora.

d) Dos instrumentos urbanisticos ligados a habitacdo social e regularizacao

fundiaria (n°® 6 a 10 do quadro), oS municipios incorporaram as zonas

especiais de interesse social (9) e a legislacdo sobre regularizagdo fundiaria

(7), no entanto, verificou-se baixa utilizacdo dos demais instrumentos:

concessao de uso para fins de moradia (2); usucapido especial de imével

urbano (2) e; legitimacao da posse (1);
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e) Dos instrumentos ligados a sustentabilidade do meio ambiente (n° 4 a 7 do
quadro), percebe-se indice elevado na utilizacdo do Estudo de Impacto de
Vizinhanga, no entanto, baixa utilizacdo de legislacdo sobre Estudo de
Impacto Ambiental.

Podemos observar, assim, uma tendéncia dos municipios do Rio Grande do
Sul & incorporacao dos instrumentos do Estatuto da Cidade na sua legislacdo, o que
representa um grande avanco, no entanto, a pesar da previsao legal, questiona-se
se estes instrumentos vém sendo aplicado de forma efetiva.

Estudos revelam (MONTADON; SANTOS JUNIOR, 2011; POZZOBON, 2011;
BALBIM; KRAUSE; NETO, 2014) que em inimeros municipios brasileiros, incluindo
os do estado do Rio grande do Sul, os instrumentos do Estatuto da Cidade séo
citados nos Planos Diretores para uma regulamentacdo posterior, mediante
legislacdo especifica, no entanto, muitos ndo delimitam prazos para aprovacdo de
tais leis. Isso significa que o0s instrumentos nao possuem condicdes de
operacionalizacdo. Assim, foram poucos 0S municipios que realizaram todas as
etapas para que 0s instrumentos tivessem condi¢cdes de aplicacdo, ou seja, a
delimitacdo das areas onde serao utilizados, a definicdo dos parametros para calculo
das contrapartidas financeiras, a previsdo orcamentaria dos investimentos
necessarios, enfim, todos os procedimentos técnicos, operacionais e legais,
especificos de cada instrumento.

Conforme pesquisa de Balbim, Krause e Neto (2014), envolvendo a analise
de diversos Planos Diretores em todo o Brasil, verificaram que, estes, em sua
maioria, se apresentam como figuras autorizativas dos instrumentos e pouco indicam
as estratégias de desenvolvimento urbano para as cidades. Os Planos Diretores que
se demonstraram mais completos, ou seja, 0S que possuem mais instrumentos em
condicédo de aplicacdo, sdo dos municipios de maior porte e de posicao superior da
hierarquia urbana. Uma hipétese para a baixa aplicabilidade dos instrumentos,
segundo os autores (ibid.), seria a falta de capacidade técnica das administracdes
municipais para formulacdo e gestédo dos instrumentos, além de pouco entendimento
sobre a natureza destes, o que dificulta sua adequacdo para a cidade que
pretendem construir. Estas hipoteses indicariam novas pesquisas e verificacbes em
campo.

Algumas avaliacbes j& realizadas (MONTADON; SANTOS JUNIOR, 2011,
FERREIRA, 2003; BASSUL, 2011; ALMEIDA, 2016; KLINK; ROLNIK, 2011;
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FERNANDES, 2016) apontam alguns obstaculos para a implementacdo dos
instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade nos municipios brasileiros, tais
como: instrumentos que sao previstos nos Planos, mas ndo sédo auto-aplicaveis; falta
de articulacdo entre os dispositivos dos Planos e o0 planejamento orgcamentario; a
falta de recursos publicos para aplicacdo do direito de preempgéo e promocao de
regularizacao fundiéria; distor¢bes na utilizagdo da outorga onerosa com a aplicagéo
de precos irrisorios; falta de uma politica clara de redistribuicdo sécio-espacial dos
recursos provenientes de contrapartidas financeiras; favorecimento de instituicoes
privadas nas parcerias publico-privadas ao invés do interesse publico; priorizacédo de
programas habitacionais de cunho empresarial (PMCMV), ao invés da promocédo de
regularizacao fundiaria; pouca delimitacdo de zonas de interesse social em areas
centrais e para producdo de habitacdo (ZEIS vazias); falta de utilizacdo, ou
regulacdo, de instrumentos como IPTU progressivo e parcelamento/utilizacao
compulsorias; fragilidade dos processos de participacdo democréatica; além de
insuficiéncia na capacidade técnica e processos burocraticos e morosos e de dificil
apreensao, que dificultam sua aplicacéo.

A utilizacdo dos instrumentos urbanisticos também tém sido criticada por sua
aplicacdo em desacordo com os principios preconizados pelo Estatuto da Cidade. A
apropriagcdo de alguns instrumentos por setores conservadores, tém propiciado
antigas praticas, que promovem a valorizacdo imobilidria de areas concentradas da
cidade, fomentando a exclusdo e favorecendo grupos privilegiados. Assim como
ocorrido com operagdes urbanas consorciadas, sobretudo com experiéncias
polémicas nas cidades de Sao Paulo e Rio de Janeiro, onde 0s recursos gerados
nestas operacgfes ndo foram redistribuidos, em beneficio da populacdo, mas
acabaram por atender as demandas mercadoldgicas, as custas do reforco dos
processos de segregacao socio-espacial (FERREIRA; MARICATO, 2002; ROLNICK,
2012).

No entanto, nem todas as experiéncias sdo negativas. As operacdes urbanas
consorciadas, assim como todos o0s outros instrumentos do Estatuto da Cidade,
podem gerar efeitos diversos e contraditérios, dependendo da forma como sao
formulados e aplicados no nivel municipal. Portanto, apontam Ferreira e Maricato
(2002), que ¢é fundamental a articulacdo politica na implementacdo destes

instrumentos, mediante o controle social para cobrar que estes processos tenham
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uma maior gerencia estatal e para garantir que sejam atendidas as demandas da
maioria da populacdo e ndo apenas a interesses das classes dominantes.

De acordo com Rolnik (2002), as diretrizes gerais da politica urbana
estabelecidas no Estatuto da Cidade sdo normas gerais balizadoras e indutoras da
aplicacdo dos instrumentos urbanisticos propostos pela lei. Portanto, o0s
instrumentos previstos s6 poderdo ser aplicados com a finalidade de atender estas
diretrizes gerais, caso contrario, pode-se questionar, via judicial, em razado do
desrespeito a lei federal de desenvolvimento urbano e as normas constitucionais da

politica urbana, como explica a autora (ROLNIK, 2002, p.31):

A aplicagdo pelos municipios do Plano Diretor, da opera¢do urbana
consorciada, do direito de preempcdo da outorga onerosa do direito de
construir, tem que atender as diretrizes como a de combater a especulacdo
imobiliaria, da gestdo democrética da cidade, da implementacdo do direito a
cidades sustentaveis, da promoc¢do da regularizacdo urbanizacdo e
regularizacdo fundidria das areas urbanas ocupadas pela populacdo de
baixa renda.

Nesta direcdo, o estudo realizado por Huyer (2016) demonstra a atuagédo do
Ministério Publico do estado do Rio Grande do Sul em diversas situacdes de
descumprimento do Estatuto da Cidade, que vém questionando, na esfera juridica,
licenciamentos duvidosos, empreendimentos que causam impactos ambientais e
conflitos de vizinhanca e aprovacgdes de legislacbes em desacordo com o Estatuto
da Cidade, especialmente sem a participacdo da populacdo. Crawford (2017),
também afirma, ao analisar mais de trinta casos de jurisprudéncia de tribunais
brasileiros sobre violacées do direito a cidade e da funcdo social da propriedade,
com decisdes favoraveis, que esta se abrindo um caminho bastante promissor para
0 reconhecimento de tais direitos, inclusive, para que no futuro outros seguimentos
da sociedade também mobilizem-se para concretizar as promessas dos referidos
conceitos, utilizando-se destas decisdes dos tribunais.

Cada instrumento urbanistico apresentado no Estatuto da Cidade foi proposto
com objetivos especificos, de produzir efeitos territoriais que possam levar a cidades
mais justas e sustentaveis. Neste sentido é fundamental a avaliacdo quanto a
aplicacao destes instrumentos e de sua utilizagdo em consonéancia com as diretrizes
do Estatuto da Cidade. O conjunto de estudos levantados, apontam que este
processo tem se dado de forma bastante controversa em todo o Brasil e no Rio

Grande do Sul ndo tem sido diferente. A partir deste cenario, buscaremos no
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proximo capitulo compreender os processos de implementagdo do Estatuto da
Cidade nas cidades médias do Rio Grande do Sul selecionadas.
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4. IMPLEMENTACAO E APLICACAO DOS INSTRUMENTOS URBANISTICOS DO
ESTATUTO DA CIDADE NAS CIDADES MEDIAS DE SANTA CRUZ DO SUL E
BENTO GONCALVES

Neste capitulo iniciaremos as andlises nos municipios de Santa Cruz do Sul e
Bento Gongalves, partindo de uma caracterizagdo socioecondmica destes
municipios, das regides onde os mesmos estéo inseridos e da sua formacéo urbana.
Também serd analisada a legislacdo referente aos Planos Diretores Municipais
vigentes e do seu processo de revisdo, para entdo, realizarmos a andlise quanto a
aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, com base nas informagdes
coletadas na pesquisa de campo (entrevistas). Por ultimo, nas consideracdes finais,
a partir dos resultados encontrados nos dois municipios, realizaremos uma sintese,
abordando as teméticas mais relevantes, o papel dos atores locais e tragcando os
principais avangos e desafios para a implementagao do Estatuto da Cidade.

Sobre as entrevistas, estas foram realizadas junto aos representantes dos
poderes executivo e legislativo municipal, bem como, com aos representantes do
Ministério Pudblico, sociedade civil e agentes comunitarios, totalizando 16
entrevistados. As entrevistas foram gravadas, resultando num tempo total de 12

horas e 58 minutos. O quadro 04, abaixo, demonstra a relacao de entrevistados:

Quadro 04 — Entrevistados, representacado e data da entrevista

SANTA CRUZ DO SUL
ENTREVISTADO 1S TENCICO EXECUTIVO - CONSELHO PD 22/08/2018
ENTREVISTADO 2S  TENCICO EXECUTIVO - APROVACOES 21/08/2018
ENTREVISTADO 3S TENCICO EXECUTIVO - MAPA CIDADE 21/08/2018
ENTREVISTADO 45 TENCICOS EXECUTIVO - HABITACAO 29/08/2018
ENTREVISTADO 55 REPRESENTANTE POLITICO - PLANEJAMENTO  29/10/2018
ENTREVISTADO 65 REPRESENTANTE MINISTERIO PUBLICO 11/09/2018
ENTREVISTADO 7S REPRESENTANTE SOCIEDADE CIVIL- ENG/ARQ  11/09/2018
ENTREVISTADO 8 REPRESENTANTE LEGISLATIVO 09/10/2018
ENTREVISTADO 95 AGENTE COMUNITARIO 26/10/2018

BENTO GONCALVES
ENTREVISTADO 1B  TENCICO EXECUTIVO - CONSELHO PD 28/09/2018
ENTREVISTADO 4B TENCICO EXECUTIVO - HABITAGAO 28/09/2018
ENTREVISTADO 5B  REPRESENTANTE POLITICO - PLANEJAMENTO  01/10/2018
ENTREVISTADO 2B REPRESENTANTE SOCIEDADE CIVIL- ENG/ARQ  15/10/2018
ENTREVISTADO 3B REPRESENTANTE SOCIEDADE CIVIL- ENG/ARQ  15/10/2018
ENTREVISTADO 6B REPRESENTANTE LEGISLATIVO 24/10/2018
ENTREVISTADO 7B AGENTE COMUNITARIO 09/11/2018

Fonte: Elaborado pela autora.
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Cabe esclarecer que foi determinante a disponibilidade de aceite para a
participacdo da pesquisa, 0 que acarretou nas diferencas em numero e de
representantes entre 0s municipios. Em Bento Goncalves a entrevista com o
representante do Ministério Publico néo foi realizada, em virtude do ndo atendimento
da solicitagdo. Foram varias tentativas, pois se julgava importante esta colaboracao,

mas nao obtivemos resposta.

4.1 SANTA CRUZ DO SUL

4.1.1 Caracteristicas socioecondmicas, insercao regional e formacao urbana

O municipio de Santa Cruz do Sul, instalado no ano de 1877, originario do
municipio de Rio Pardo, encontra-se localizado na mesorregido centro-oriental do
estado do Rio Grande do Sul, a 150 Km da capital Porto Alegre (mapa 04). Possui
populacdo de 118.374 mil habitantes, conforme censo demografico do IBGE de
2010, e area territorial de 733,88 Km2, com densidade demogréafica de 161,16
hab/Kmz2. Municipio que possui popula¢do concentrada na area urbana, com taxa de

urbanizacao de 88,86%.

Mapa 04 - Localizacdo do Municipio de Santa Cruz do Sul
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Santa Cruz do Sul faz parte da regido denominada de Vale do Rio Pardo,
segundo regionalizacdo dos COREDEs (Conselhos Regionais de Desenvolvimento),
criada em 1991, juntamente com mais vinte e trés municipios (mapa 05). Santa Cruz
do Sul, o municipio mais populoso do COREDE, polariza boa parte dos municipios
da Regido, que também sofrem influéncia da Regido Metropolitana de Porto Alegre,
devido a sua proximidade. Conforme estudo do IBGE - REGIC, 2007, a Regiao
possui um Centro Sub-Regional (Santa Cruz do Sul), trés Centros de Zona
(Venancio Aires, Sinimbu e Sobradinho) e mais dezenove Centros Locais. Os
municipios de Santa Cruz do Sul, Encruzilhada e Sobradinho possuem relactes
diretas com Porto Alegre. Podemos identificar que Santa Cruz do Sul polariza, além
dos Centros de Zona de Sinimbu e Venancio Aires, outros municipios menores em
seu entorno. Ja Sobradinho, que também sofre influéncia de Santa Cruz do Sul, atrai
varios outros municipios, ao norte do COREDE (BERTE; LEMOS; TESTA, et al,
2016a).

Mapa 05 - Populacao total (2010) e hierarquia urbana (2007) no COREDE Vale

do Rio Pardo
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Fonte: BERTE; LEMOS; TESTA, et al, 2016a, p.987.
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A economia de Santa Cruz do Sul possui sua base na atividade industrial,
sobretudo ligada a industria tabagista, atividade que esteve historicamente atrelada
a toda a regifo, conferindo a esta um relativo dinamismo (BERTE; LEMOS; TESTA,
et al, 2016a). A industria do tabaco, tradicionalmente vinculada a agricultura, tém se
mantido competitiva em nivel internacional, sendo o Brasil um dos principais
exportadores do mundo (FIORI, 2007). As principais industrias de tabaco do Brasil
encontram-se em Santa Cruz do Sul, entre estas, a Souza Cruz, lider em
participacdo de mercado no pais e a Philip Morris Brasil, representando expressiva
taxa de contribuicdo ao municipio, de 47,67%, em 2015. No entanto, apesar das
industrias do fumo serem bastante presentes na vida socioecondmica da regido, em
projetos técnicos, financeiros e sociais para os fumicultores, ha contudo, uma
preocupacdo com os danos social e de saude desta cadeia de producédo, portanto,
uma série de iniciativas locais, regionais e nacionais estdo sendo empregadas para
substituicdo da cultura do fumo, tendo em vista a necessidade de diversificacao da
economia local (SANTA CRUZ DO SUL, 2018).

Outras atividades econdmicas também se destacam na cidade, como o
comeércio e o servico, em grande parte impulsionados pela estruturacdo do setor
industrial. Ressalta-se que, como uma cidade médias, caracterizada pelas suas
funcdes de intermediacdo, Santa Cruz do Sul atende por meio de suas atividades
urbanas, a sua regido de influéncia, com servicos especializados de educacao
(universidades e faculdades), de saude (hospitais e servicos médicos
especializados), além dos relacionados ao setor publico, como reparticbes de
diversos 6rgaos publicos federais e estaduais, do poder executivo ou judiciario.
Assim como, sediando empresas privadas locais e regionais e contando com filiais
de empresas de outras regides. O que remete a sua centralidade no ambito da rede
urbana regional (SILVEIRA; BRANDT; SILVEIRA, et al, 2018).

A partir dos dados econdmicos do municipio, elucidados no quadro 05 e nos
graficos da figura 01, podemos verificar que Santa Cruz do Sul possui uma situagéo
econdmica favoravel, se considerarmos que o seu PIB per capita e Renda per capita
encontram-se a acima da média do estado e do Brasil. O municipio possui 0 posto
de 8° maior PIB do estado, com participacdo de 1,98% do PIB estadual. No entanto,

verifica-se grandes desigualdades na distribuicdo de renda, considerando que ocupa
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0 posto de 296° do estado em relacdo ao indice de GINI®, que avalia a
concentracdo de renda. Os indices da populacdo pobre e de extremamente pobres
também se encontram abaixo da média do estado, que sédo de 6,37% e 1,98%,

respectivamente.

Quadro 05 - Dados econémicos do Municipio de Santa Cruz do Sul

DADOS ECONOMICOS DO MUNICIPIO DE
SANTA CRUZ DO SUL

PIB* R$ 8.054.794,08
POSTO PIB RS* 8° / 497
PARTICIPACAO PIB RS* 1,97%

PIB per capita* R$ 63.536,14
POSTO PIB per capita* 21° /1 497
RENDA per capita** R$ 1.036,86
iNDICE GINI (DESIGUALDADE)** 0,49

POSTO INDICE GINI RS** 296° / 496
EXTREMAMENTE POBRES** 0,96%
POBRES** 3,68%

*IBGE - 2016  ** IBGE - 2010

Fonte: IBGE, 2016, 2010 e Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2018.

16 [ndice que varia de 0 a 1, onde sendo que O representa a situacéo de total igualdade, ou seja,
todos tém a mesma renda, e o valor 1 significa completa desigualdade de renda, ou seja, se uma sé
pessoa detém toda a renda do lugar (ATLAS DO DESENVOLVIMENTO HUMANO NO BRASIL,
2018).
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Figura 01 — Graficos com dados econdémicos, Santa Cruz do Sul, Rio Grande
do Sul e Brasil — 2010 e 2016
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Fonte de dados brutos: IBGE, 2010, 2016.

Com relagdo aos indicadores sociais (quadro 06), identificamos que o

municipio de Santa Cruz do Sul possui uma boa qualidade de vida, se compararmos

com a realidade do estado do Rio Grande de Sul e, mais ainda, com a realidade do

restante do Brasil. Seus indicadores referentes ao IDHM (indice de Desenvolvimento

Humano Municipal) e condicbes de moradia, encontra-se em melhores posi¢cdes que

a média do estado e em situagdo relativamente privilegiada em relacdo ao Brasil.

Mesmo assim, 0 municipio ainda possui problemas, s6 para exemplificar, possui

déficit habitacional de 8,18%, tendo 42,17% da sua populacdo sem 0 ensino

fundamental completo, taxa de coleta de esgoto muito baixa (inferior ao indice

estadual de 29,70% e brasileiro, de 57%), mesmo que todo ele seja tratado e o

indice de 4,12% da populacdo economicamente ativa desocupada (proximo do
indice do estado, de 4,56%) - graficos 07 e 08.
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Ademais, relevante observar o numero de domicilios vagos no municipio
(quadro 06), de 2.917 unidades, chegando proximo ao numero referente ao déficit
habitacional. Sem a intensdo de apontar uma solucdo simplista para o problema
habitacional, estes dados, porém, nos revelam uma realidade a ser melhor avaliada,
refletindo sobre as dindmicas de producéo da cidade e sua relagdo com o mercado
imobiliario e as politicas publicas, especialmente quanto a importancia da
identificacdo dos imoveis inutilizados e o cumprimento da funcdo social da
propriedade (BALBIM; NADALIM; 2011).

Quadro 06 - Dados sociais do Municipio de Santa Cruz do Sul

DADOS SOCIAIS DO MUNICIPIO DE SANTA CRUZ DO SUL

IDHM 0,773
FAIXA IDHM Alto (entre 0,700 e 0,799)
POSTO IDHM RS 26° / 496
POSTO IDHM BRASIL 197° / 5.565
POPULAGCAO EM DOMICILIOS COM AGUA ENCANADA 97,41%
POPULAGAO EM DOMICILIOS COM ENERGIA ELETRICA 99,66%
POPULAGAO EM DOMICILIOS COM COLETA DE LIXO 99,64%
COLETA DE ESGOTO** 11,62%
DEFICT HABITACIONAL RELATIVO* 8,18%
DEFICT HABITACIONAL TOTAL* 3.314
DOMICILIOS VAGOS* 2917

IBGE — 2010 * Fundag&o Jo&o Pinheiros, a partir de dados do IBGE, 2010. ** Agenda 2020

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2018; Fundacao Joao Pinheiros, 2018 e Agenda
2020 RS (Ministério das Cidades/SNIS e Trata Brasil).
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Gréfico 07 - Escolaridade da populagdo com 25 anos ou mais, Santa Cruz do
Sul - 2010
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Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, 2018.

Grafico 08 - Condicéo de atividade de populacdo economicamente ativa (com
10 anos ou mais), Santa Cruz do Sul - 2010
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Fonte de dados brutos: IBGE, 2010.
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Quanto a urbanizacdo, Santa Cruz do Sul teve uma intensificacdo deste
processo nos anos 70, chegando na década de 80 a populagdo urbana superar a
populacdo rural, com expressivas taxas de crescimentos nas décadas seguintes
(gréfico 09). O total da populagcdo municipal também atinge, nesta década, o porte
populacional médio, ou seja, acima de 100 mil habitantes, muito em funcdo das
emigracdes para 0 municipio, que se mantem em alta nos anos 90. Entretanto, no
senso do ano 2000, o municipio perde populacdo, em decorréncia das

emancipacdes ocorridas no ano de 1992 (figura 02). Conforme Silveira (2005), as
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agroindustrias fumageiras influenciaram para o aumento da populagdo urbana em
Santa Cruz do Sul, exercendo grande atratividade, especialmente a partir da década
de 70, com o processo de internacionalizacdo e modernizacdo da producdao,

demandando forca de trabalho.

Gréfico 09 - Evolucao da populagao por situagcdo de domicilio, Santa Cruz do
Sul - 1970 a4 2010
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Fonte de dados brutos: IBGE, 2010.

Figura 02 — Evolucao da populagcéo e emancipac¢des — Santa Cruz do Sul

EMANCIPACOES A PARTIR DE SANTA CRUZ DO SUL DATA

INSTALACAO DO MUNICIPIO (a partir de Rio Pardo) 1877
VERA CRUZ 1959
BOQUEIRAO DO LEAO (origem também de Lajeado, Venancio 1987

Aires e Barros Cassal)

GRAMADO XAVIER (origem também de Barros Cassal) 1992
VALE DO SOL (origem também de Candeléria) 1992
SINIMBU 1992
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Fonte: MORAES; CUNHA, 2018. Dados populacéo: IBGE, 2010.
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Com a intensa urbanizagdo do municipio, este passa por profundas
alteracdes espaciais, relacionadas a continua e acelerada ampliacdo do perimetro
urbano, pelo crescimento de iniameros empreendimento imobilidrios em areas
valorizadas da cidade, assim como, pelo aumento significativo das ocupacdes
irregulares na periferia urbana. Processos esses que se encontram interconectados
e articulados com as dinamicas proprias do sistema capitalista, em que o0 espacgo
urbano local passa a (re)produzir. No caso de Santa Cruz do Sul, o capital
agroindustrial fumageiro foi determinante. O incremento econdmico que a atividade
proporcionou, gerando empregos, impostos, além do crescimento de outras
atividades, também propiciou capital de investimento, que foi aplicado no setor
imobiliario, acarretando na valorizacdo do solo urbano. Uma das principais
consequéncias foi a verticalizacdo da area central da cidade, mais valorizada, e a
progressiva expansdo do perimetro urbano, em decorréncia dos intensos
parcelamentos, que foram incorporando areas rurais (SILVEIRA, 2005), como
demonstra o mapa 06, referente a evolucéo do perimetro urbano da cidade.

Podemos identificar, assim, que a cidade teve um rapido crescimento, ndo sé
em termos populacionais, bem como ampliando consideravelmente a sua area
urbana, especialmente no periodo entre 1975 a 1995, quando este atingiu, a oeste o
limite do municipio. Atualmente, mesmo que em menor propor¢do, continuam sendo

acrescidas areas ao perimetro urbano, estas na direcao leste.
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Mapa 06- Evolugédo do Perimetro urbano, Santa Cruz do Sul - 1938 a 2019
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Fonte: adaptado pela autora a partir de mapas de Helena Vogt, 2019 e Plano Diretor do Municipio de

Santa Cruz do Sul.

Conforme o relatério de diagndstico, elaborado para revisdo do Plano Diretor
(SANTA CRUZ DO SUL, 2018), o centro da cidade ainda é bastante dinamico,
centraliza o comércio, servicos e tende a densificacdo, considerando que concentra
um nuamero maior de novas constru¢des. Entretanto, h4 uma tendéncia de
crescimento da malha urbana a norte e leste da cidade, tendo em vista o aumento
de loteamentos nestas regides, porém estas areas nao possuem infraestrutura
adequada e encontram-se desconectada da malha urbana densificada, com
barreiras fisicas (area de preservacao, a leste e rodovia a norte) (HOFF, 2018), o
gue ocasiona a fragmentacdo do territorio e todas as suas consequéncias. Estes
novos empreendimentos se caracterizam por serem de alto padréao, evidenciando a
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especulacdo imobiliaria nestas regides (HOFF, 2018). Assim, € um desafio para o
poder publico o ordenamento deste crescimento, ndo sé para dotar tais areas de
infraestrutura, equipamentos urbanos e de conexdes adequadas, como também, de
exigir destes empreendedores as contrapartidas e o retorno dos investimentos
publicos.

Por outro lado, a zona sul da cidade concentra a maior parte da populagéo
pobre da cidade, especialmente nas proximidades da zona industrial, local
historicamente constituido pela demanda de forca de trabalho das agroinddstrias
(SILVEIRA, 2005). Nesta regiao da cidade, apesar de boa conexdo com a malha
urbana e ao centro da cidade, ha uma precariedade de infraestrutura e ndo tém
atraido investimentos imobiliarios de alta renda, mesmo com a presenca de vazios
urbanos, em virtude de seu estigma como periferia pobre da cidade. Em
contrapartida, os empreendimentos habitacionais de baixa renda, promovidos pelo
poder publico, se deram nesta regido (HOFF, 2018), reforcando, portanto, a
exclusdo social e as diferenciacfes espaciais. Assim, se valorizam outras areas da
cidade, as custas de anular o direito a cidade de grande parte da populacao.

Isso tém se evidenciado, especialmente, com o0s inUmeros loteamentos e
condominios fechados, destinados a populacdo de alta renda, fortemente presentes
na cidade (FROHLICH, 2015). O poder publico municipal tem sido conivente com
estes processos de segregacao voluntaria, a medida que regulamenta, por meio de
legislacdes municipais estas modalidades urbanisticas. Regulacdes, estas, bastante
questionaveis tendo em vista que ndo possuem amparo juridico a nivel federal e
ferem principios constitucionais (SOUZA, 2017), indo na direcdo contraria da funcéo
social da propriedade e do direito a cidade.

Em Santa Cruz do Sul, os loteamentos e condominios fechados estdo
previstos no Plano Diretor (art® 70, incisos Il e IV e art® 71 DA LC 335/2007) e em
legislacdo municipal especifica (LC 390/2008). Nestas areas, o0 acesso € restringido,
sendo assim, as areas publicas, como as ruas e calcadas, sdo apropriadas por
parcelas especificas da populacdo, trazendo, inclusive, prejuizos na circulacédo e
mobilidade. Em Santa Cruz do Sul, ainda ha mais um agravante, pois a maioria
destes empreendimentos encontram-se localizados na éarea de preservacao
ambiental, denominada de cinturdo verde (FROHLICH, 2015). Assim, também ha

uma apropriacdo privada dos bens ambientais, que tém por principio constitucional
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serem bens comum?'’. Como consequéncia, o restante da populagdo é privada das
areas verdes e das paisagem naturais, delineando, assim, um quadro de injustica
socio-espacial-ambiental.

A partir do reconhecimento das principais caracteristicas da cidade e das
peculiaridades da sua formacéo urbana, podemos ter uma visao geral dos desafios a
serem enfrentados pelo planejamento urbano. Assim, seguiremos com a anélise do
Plano Diretor e dos instrumentos urbanisticos empregados na cidade de forma a
averiguar se estes estao contribuindo para sanar estes problemas ou para reforca-

los.

4.1.2. O Plano Diretor, os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade e

sua efetividade

O primeiro Plano Diretor de Santa Cruz do Sul ap0s o Estatuto da Cidade foi a
Lei Complementar 335 de 2007, que encontra-se vigente até o momento. O Plano
Diretor anterior era de 1998. Atualmente, o Plano Diretor passa por renovacao,
sendo que o projeto de lei j& se encontra ha camara de vereadores para aprovacao.

Conforme quadro 07, o Plano Diretor vigente menciona todos os instrumentos
analisados, com excec¢do do consoércio imobilidrio. A proposta de revisédo do Plano
Diretor, projeto de lei n° 31 de 2018, também nado faz mencado a este instrumento,
mas ele consta na Lei que regulamenta as Zonas de Interesse Social, como

possibilidade de uso para promocéao de intervencdes em ZEIS.

17 “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracfes.” (art® 225 da Constituicdo Federal,
1988)
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Quadro 07 - Plano Diretor e instrumentos de Planejamento Urbano - Santa
Cruz do Sul - 2018

EXISTENCIA LEI ANO APLICA OBSERVACOES

PLANO DIRETOR ANTERIOR SIM - 1998 |-
PLANO DIRETOR ATUAL SiM 335 (2007 |- Em processa de revisdo
INSTRUMENTOS

PARCELAMENTO, EDIFICA@.&O SIM, PLAND 335 |2007 INAC Remete a legislacdo especifica, sem prazo
OU UTILIZACAD COMPLUSORIOS |DIRETOR para aprovacio.

SIM, PLANO 335 |2007 INAO Remete a Ieg:sla;acu especifica, sem prazo
DIRETOR para aprovagao.

IPTU PROGRESSIVO MO TEMPO

DESAPROPRIACAD COM SIM, PLAND 335 |2007 INAG Remete a legislacdo especifica, sem prazo
PAGAMENTO EM TITULOS DIRETOR para aprovagio.
CONSORCIO IMOBILIARIO SIM. LC 5302012 |24 |5g4p [yap  |Menciona nalegislagao especifica que
(ZEIS) regula ZEIS.
OUTORGA ONEROSA DO DIREITO|SIM, PLANO 335 2007 INAG Remete a legislagdo especifica, sem prazo
DE COMSTRUIR DIRETOR para aprovagio.
SIM, PLAND Remete a legislacdo especifica, sem prazo

335 |2007 |NAD
DIRETOR para aprovagio.

TRANSFERENCIA DO DIREITO DE [SIM, PLANO Remete a legislagdo especifica, sem prazo

DIREITO DE SUPERFICIE

335 2007 |NAQ

COMSTRUIR DIRETOR para aprovagao.

OPERACOES URBANAS SIM, PLAND 335 2007 |NAG Remete a legislacdo especifica, sem prazo

CONSORCIADAS DIRETOR para aprovagao.

DIREITO DE PREEMPGEO SIM, PLAND 335 |2007 INAO Remete a Ieg:slagao especifica, sem prazo
DIRETOR para aprovagao.

ZOMA ESPECIAL DE INTERESSE |SIM, LEGISLAGAD

SOCIAL ESPECIFICA 23012012/ -

USUCAPIAD ESPECIAL PARA SIM, PLAMNO 335 |2007 INAC Consta no Plano Diretor, mas ndo é

FINS DE MORADIA DIRETOR utilizado

COMCESSAD DE DIREITO REAL  [SIM, PLANO

DE USO DIRETOR 335 12007 -

ESTUDOD DE IMPACTO DE SIM, PLANO 335 |2007 INAO Remete a legislagio especifica, sem prazo

VIZINHANCA DIRETOR para aprovagao.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de informacdes da legislacdo e entrevistas.

O relatorio demonstra que os instrumentos do Estatuto da Cidade foram
mencionados no Plano Diretor, mas ndo séo aplicados, remetendo a
regulamentacdo por meio de legislagdo especifica, sendo que ndo ha definicdo
guanto a prazos para aprovagao destas leis. A excecdo para a Zona Especial de
Interesse Social, que foi regulamentada pela lei 530 de 2012, definindo parametros
para a instituicdo de areas para habitacdo popular. Comprova-se, portanto, que
encontramos no municipio de Santa Cruz do Sul a mesma situagdo levantada em
outras pesquisas sobre a implementacdo do Estatuto da Cidade no restante do
Brasii (MONTADON; SANTOS JUNIOR, 2011; POZZOBON, 2011; BALBIM;
KRAUSE; NETO, 2014), ou seja: os instrumentos estdo citados nos Planos

Diretores, mas nao sdo autoaplicaveis.
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No caso de Santa Cruz do Sul, ja transcorreu onze anos da aprovacao do
primeiro Plano Diretor apds o Estatuto da Cidade, sendo que o mesmo ja passou
pelo processo de revisao e tais instrumentos néo foram regulamentados e ndo estéao
sendo utilizados. A pesquisa de campo, por meio das entrevistas, identificou, ainda,
que sdo poucas as iniciativas para colocar em pratica estes instrumentos, como
iremos detalhar mais adiante.

Primeiramente, teceremos um breve panorama geral do Plano Diretor vigente
e de sua proposta de revisdo. O Plano atual se apresenta bastante técnico e
regulatério, focando na definicdo de usos e ocupacdo do solo. A nova proposta
apresenta uma melhoria no sentido de um maior detalhamento das zonas de uso,
prevendo zonas mais mistas e com maior flexibilidade nas atividades, por outro lado,
nao apresenta propostas e instrumentos mais propositivos. Assim, a nova proposta
mantem as caracteristicas de um plano bastante técnico, com pouca margem de
intervencdo e controle do poder publico, ndo assumindo, assim, as proposicdes do
Estatuto da Cidade. Isso pode ser identificado pela falta de instrumentos que
possam colocar em pratica esta proposta de planejamento.

Com relacdo a definicdo da funcdo social da propriedade, o Plano Diretor
relaciona ao cumprimento das condi¢cdes estabelecidas nas Macrozonas, que
servem de base para o plano regulatério. No entanto, falta uma abordagem mais
consistente de como a funcao social da propriedade se aplicara de forma pratica no
desenvolvimento da cidade, como exemplo, ndo ha definicdo e diretrizes para
imoveis inutilizados ou subutilizados, as formas de recuperar a valorizacdo
imobiliaria decorrentes dos investimentos publicos ou como se pretende coibir a
especulacdo imobiliaria.

Ao questionarmos os entrevistados sobre a fungéo social da propriedade e os
instrumentos e politicas que o municipio possui para garantir o cumprimento desta, a
maioria dos entrevistados apontam que esta esta prevista no Plano Diretor, mas nao
€ colocada em pratica. Em contraposicao, foi apresentado (a) pelo (a) entrevistado
(@) 1S que “uma das questdes do problema da fungdo social € que a sociedade
também néo esta fazendo sua parte”, denunciando inumeras irregularidades em
funcdo do descumprimento de regramentos quanto ao uso e ocupac¢éao do solo.

Como também, ha referéncias sobre irregularidades com relacdo aos
condominios fechados, especialmente os localizados na area do Cinturdo Verde.

Foram relatados pelos entrevistados que, nesta areas, ha uma deficiéncia na
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fiscalizagdo para se evitar danos ambientais e que as compensagdes ambientais s&o
insuficientes, como também, que estes condominios fechados trazem danos a
mobilidade urbana e, até mesmo, questionamentos sobre a legalidade da ocupacéo
da area. Ja outros afirmam que a ocupacao controlada do Cinturdo Verde, com baixa
densidade, propicia a preservacdo ambiental, uma forma de se evitar a ocupacgao
irregular por populagao de baixa renda.

Para o (a) entrevistado (a) 6S, € surpreendente 0 niumero de condominios
fechados que existem na cidade e, chama a atencdo, que muitos deles estdo em
areas de protegcao ambiental. “O MP hoje olha com muita rigidez empreendimentos
desse tipo”. Ja em relagdo aos loteamentos fechados, apresenta o (a) entrevistado
(a), que estas legislacées municipais, que permitem cancelas em espacos publico,
seriam demandas da populacdo daqueles locais, neste sentido, a lei ndo foi
questionada pelo Ministério Publico, pois até 0 momento ndo houve uma provocacgao
no sentido contrario a estas praticas.

Diante deste contexto, percebemos que a definicdo quanto a funcéo social da
propriedade e a prépria definicdo de legalidade encontram-se permeadas por
ideologias que legitima e deslegitima as préaticas e os atores sociais. Como afirma
Acserlad (2012), no Brasil, as leis acabam sendo aplicada de forma desigual, ou
seja, rigorosa para alguns e flexivel para outros, conforme o poder e a influéncia dos
atores sociais envolvidos, baseada, sobretudo, no fator econémico. Assim, ha uma
permissividade maior quanto ao reconhecimento e a legalidade em relacdo aos
condominios fechados, que atende a populacdo de alta renda, enquanto as
ocupacdes irregulares de baixa renda continuam na ilegalidade e lutam pelo seu
reconhecimento.

Noticia vinculada na midia local*®, reporta os pontos polémico levantados nas
audiéncias publicas de revisdo do Plano Diretor, destacando a tematica ambiental,
sobretudo a protecdo da area do Cinturdo Verde. Sobre as principais mudancas,
destacam, além das questdes vinculados as altera¢gBes de usos e ocupacéo do solo,
aspectos referente ao meio ambiente, que contempla uma significativa ampliagédo, de
564 hectares, da zona de ocupacdo controlada, como area com potencial de

expansao do Cinturdo Verde e a gestdo de pracas e pargues, bem como, a protecéo

18 Jornal Gazeta on line de 09 maio de 2018, disponivel em:
http://www.gaz.com.br/conteudos/regional/2018/05/09/119471-
as_mudancas_que_vem_com_a_revisao_do_plano_diretor_de_santa_cruz.html.php.
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do patrimdnio histérico e cultural do municipio. Nas entrevistas, sobre os pontos
polémicos e mais discutidos na revisdo do Plano Diretor, foram relatados, também,
guestBes relativas aos indices urbanisticos e verticalizacdo, especialmente por
demandas do setor imobiliario.

Com relacdo ao Plano Diretor atual e a sua proposta de revisdo, foram
destacados pontos positivos e negativos nas entrevistas realizadas. O fator negativo
mais recorrente foi com relacéo a falta de informacéo, de dados e cadastros técnicos
sobre a realidade do municipio. Neste sentido, a revisdo do Plano Diretor ficou
bastante prejudicada, pois as propostas nao tinham bases consistentes, a pesar da
boa vontade dos técnicos que participaram de sua elaboragdo, que trouxeram o seu
conhecimento empirico sobre a cidade. Segundo relato do (a) entrevistado (a) 7S,
gue participou da elaboracdo do Plano Diretor em 2007, nesta época o Plano Diretor
ja foi elaborado sem dados precisos. Havia uma pressdo para 0 Sseu
desenvolvimento em virtude do prazo (neste caso o prazo definido pelo Estatuto da
Cidade) e muito desconhecimento dos assuntos que envolviam o Estatuto da
Cidade. Assim, foram utilizados modelos de Planos Diretores de outras cidades
médias e adaptados ao municipio. Também se utilizou o material fornecido pelo
Ministério das Cidades (material de campanha dos Planos Diretores Participativos).
Ap0s sua aprovacgao, houveram varias alteragfes e inclusoes.

Os instrumentos urbanisticos que dependiam de uma regulamentacao
posterior, ndo foram estudados, ou tiveram alguma iniciativa de implementacéo
depois da aprovagdao do Plano, nem por parte do executivo, ou por iniciativa do
legislativo. Segundo informou o (a) entrevistado (a) 1S, técnico (a) do executivo,
havia uma orientagdo de “quando for feita a nova revisao, vai se regulamentar os
instrumentos, quando na verdade eles deveriam ser feitos por lei especifica”. Foi
apontado como uma das principais causas para esta desconformidade, a falta de um
planejamento continuado, ou seja, de uma equipe e uma estrutura que seguissem
com o planejamento da cidade, e ndo somente, que este se fizesse no momento da
revisdo do Plano Diretor, em funcdo da obrigatoriedade da lei, a cada 10 anos. Além
disso, foram levantadas outras questdes que influenciavam na nao continuidade do
planejamento e, portanto, na ndo regulamentacdo dos instrumentos, como a
descontinuidade politica e a troca de cargos e funcionarios, seja por remanejo para

outros setores ou por estes ndo serem funcionarios efetivos. Como também, a falta
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de vontade, interesse do poder publico, ou a falta de provocacdo ou demandas por
parte da sociedade.

Ja o (a) entrevistado (a) 8S, representante do legislativo, aponta que “os
vereadores tém determinadas amarras no que tange a legislar sobre assuntos que
impactam na estrutura administrativa do municipio ou na criagcdo de despesas’,
assim, apresenta que ha limitacbes para proposicdo e a regulamentacdo dos
instrumentos. As leis e alteracbes de legislacbes que interferem nas questdes
urbanas do municipio sdo demandadas, em sua maioria, pelo executivo, no entanto,
através de uma pesquisa de projetos de lei que tramitaram na camara desde 2001,
identificamos que por um periodo foram aprovadas diversas legislacbes para
regularizacdo de imoveis particulares, construidos em desacordo com a legislacéo,
como também o fechamento de ruas para determinados loteamentos.

Assim, algumas leis sdo propostas e aprovadas, atendendo a demandas
particulares, enquanto um projeto maior de cidade, para atender a coletividade, nao
€ discutido. Segundo o (a) entrevistado (a) 7S, ao se questionar sobre a falta de
estudos para aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade este (a) responde
que “ainda nao temos definido claro o que queremos em Santa Cruz, ndo temos
claro o tipo de desenvolvimento que queremos”.

A proposta de revisdo do Plano Diretor vem sendo estudada desde 2015,
pelos proprios técnicos do executivo. Para o (a) entrevistado (a) 1S, diretamente
participante deste processo, “quando chegou a hora de revisar o plano [...] tinha
tantas outras coisas para rever, como o contetdo geral do plano, e novamente, 0s
instrumentos ficaram ali as suas previsdes, fazem parte do plano, mas ndo estao
regulamentados”. Demonstrando, assim, as dificuldades encontradas, o que gerou
uma proposta “timida e muitas proposigbes genéricas”, como coloca o (a)
entrevistado (a) 3S. Outro fator identificado foi a falta de conhecimento sobre os
instrumentos, sua natureza e seus objetivos. Muitos relataram que sO0 conheciam
vagamente o0s instrumentos ou tiveram contato durante sua formacdo académica, o
que reflete que ndo houve uma capacitacdo dos profissionais para discussao e que
0 assunto ndo é abordado ou estudado na rotina de planejamento. O entrevistado
(a) 2S admite: “O simples fato de eu nao ser especialista diz o quanto o Estatuto nao
€ aplicado. Os dispositivos estdo contemplados no Plano Diretor, mas ndo sao

utilizados.”
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Entretanto, h& pontos positivos que foram levantados. Com relagédo ao Plano
Diretor vigente, o (a) entrevistado (a) 1S afirma que “o plano € de facil aplicabilidade,
bem simples, bem claro e funciona bem”, no entanto, este esta defasado e o
planejamento ndo acompanhou certas dindmicas que se desenvolveram na cidade,
portanto, o novo Plano Diretor vém fazer alguns reconhecimentos. H& também o
CIPUR (Centro de Pesquisa e Qualidade Urbana e Rural), uma comissdo que se
reune para tratar das questdes urbanas e rurais do municipio. Segundo o (a)
entrevistado (a) 5S, o CIPUR passou por algumas alteracdes recentemente, com a
intensdo de transforma-lo em uma comissdo mais permanente, composta somente
de servidores e que néo tivessem outras atividades, para que haja um planejamento
mais continuado e consistente. O (a) entrevistado (a) destacou, ainda, que além do
Plano Diretor, o municipio vém trabalhando com planos complementares, como o
Plano de Saneamento, que também estd em revisdo, o Plano de Residuos Sdélidos
e, atualmente, desenvolvendo o Plano de Mobilidade. Além disso, ha uma
expectativa muito grande nos dados que serdo levantados pelo projeto Mapa da
Cidade, que é um programa para atualizacdo do Cadastro Técnico Municipal,
bastante abrangente, com informacdes fisicas, econdmicas, juridicas e fiscais do
municipio'®, ainda em execucéo.

Neste sentido, como j4 apresentamos anteriormente, para que se possa
realizar um debate sobre o planejamento da cidade e a formulacdo de propostas
para conducdo do desenvolvimento urbano, € necessario que se tenha
conhecimento do territério e dos processos urbanos locais. Em Santa Cruz do Sul,
mesmo que de forma tardia, este primeiro passo parece estar sendo dado, com a
atualizacdo do cadastro técnico, que possibilitara a elaboracdo de estudos mais
detalhados. Afinal, como coloca Sousa (2008a), para proposi¢do de instrumentos
urbanisticos mais inovadores, que possam colocar em praticas as intensdes
reformistas do Estatuto da Cidade, € imprescindivel que instrumentos basicos de
planejamento estejam atualizados e sejam bem formulados. Nesta mesma diregéo,
sugere o (a) entrevistado (a) 3S, que seria importante o fortalecimento das parcerias
com as instituicdbes de ensino locais, pois, segundo este (a), sdo desenvolvidos
preciosos estudos sobre a cidade nas Universidades, que poderiam ser incorporados

ao planejamento municipal.

19 InformagGes coletadas no site da prefeitura:<http://www.santacruz.rs.gov.br/mapadacidade/o-que-
e-mapa-da-cidade/>
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Analisaremos, agora, 0s instrumentos urbanisticos classificando-os por
categorias, conforme estes foram apresentados no capitulo 2, a partir de Rolnik
(2002): instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano; instrumentos de
regularizacdo fundiéria e; instrumentos de democratizacao da gestéo urbana.

Dos instrumentos de inducdo do planejamento urbano, o Parcelamento,
edificacdo e utilizagdo compulsorios, o IPTU progressivo, a outorga onerosa do
direito de construir, dentre outros estdo previstos no artigo 100 do Plano Diretor (LC.
335/2007):

Art.  100. Poderdo ser empregados pelo Municipio, mediante
regulamentacdo em lei especifica, 0s seguintes instrumentos de
desenvolvimento urbano:

| -Parcelamento, edificagédo ou utilizagdo compulsorios;

Il -IPTU progressivo no tempo;

Il -Desapropriagdo com pagamento em moeda corrente nacional;

IV -Direito de superficie;

V -Direito de preempgéo;

VI -Outorga onerosa do direito de construir;

VII -Operagdes urbanas consorciadas;

VIII -Transferéncia do direito de construir; e

IX -Estudo do impacto de vizinhanca para casos ndo contemplados na
presente Lei Complementar.

Nos artigos subsequentes, do artigo 102 ao 121, h4 uma referéncia para cada
um dos instrumentos, apresentando informacfes genéricas, do que ja é referenciado
no Estatuto da Cidade, mas ndo ha a definicdo ou demarcacéo territorial de onde
serdo aplicados ou em quais situagoes.

Nas entrevistas, ao questionarmos sobre a existéncia de estudos sobre
vazios urbanos, ou de imdveis inutilizados ou subutilizados para aplicagdo do
Parcelamento e edificacdo compulsérios e demais instrumentos, como IPTU
progressivo no tempo e a Desapropriacdo com pagamento de titulos, fomos
informados que ndo ha estudos neste sentido, mas espera-se que com a finalizacao
do Mapa da Cidade, estes sejam possiveis. Contudo, percebemos que ndo ha um
consenso com relacdo a definicdo conceitual sobre o que seriam vazios urbanos e
imoveis inutilizados ou subutilizados e como se aplicam a realidade do municipio.

Ha entrevistados que acreditam que os problemas de Santa Cruz do Sul séo
muito pontuais e que ndo ha situacbes como nas grandes cidades, como em Porto
Alegre ou em Séo Paulo, que justificariam a aplicagéo dos instrumentos. Segundo o

(a) entrevistado (a) 1S “normalmente os vazios que tem é porque a pessoa nao quer
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parcelar e depois os herdeiros vao ver a situacao”, referindo, também, que n&o ha
grandes glebas inutilizadas, de especulacdo imobiliaria, que o que existe na cidade
sdo areas menores, geralmente terrenos, “dai ndo se justificaria a aplicacéo disso”.
Para o (a) entrevistado (a) 7S, “tem gente que diz que tem vazios urbanos e tem
gente que diz que ndo tem, mas ndo temos estudos para comprovar isso [...] no
centro talvez ndo tenha, mas nos bairros adjacentes tem muita possibilidade de
crescimento para o municipio” (se referindo a contengdo do avango do perimetro
urbano em direcdo as areas rural).

Sobre a atual proposta de aumento do perimetro urbano, o (a) entrevistado
(@) 1S afirma que é muito pouco o acréscimo, s6 para ajustes, na area onde a cidade
esta crescendo, a leste. Demonstrando que ha uma preocupacdo em néo estender
excessivamente a area. Ja outros acreditam que esta ampliagcdo € inconsequente,
tendo em vista que ndo é embasada em estudos consistentes sobre uma real
demanda. Conforme o (a) entrevistado (a) 3S, haviam loteamentos que tinham uma
parte em area rural e outra na area urbana, portanto, foram feitas algumas inclusées
de areas para regularizar estas situacbes. Ha, também, muitos loteamentos
irregulares em areas rurais, complementa o (a) entrevistado (a).

Como vimos no processo de formagéo urbana de Santa Cruz do Sul, esta foi
se desenvolvendo de forma espraiada, fragmentada e socialmente segregada, por
meio da combinacdo de diversos processos. A agregacdo de novas areas ao
perimetro urbano, face a crescente valorizacdo do solo urbano (SPOSITO, 1988),
combinou com a abertura de novos eixos de valorizacdo imobiliaria, com
loteamentos destinados a populacdo de alta renda, em bairros distantes da area
central, mas proximo a vias de circulagéo, elevando o custo da terra e também os
custos sociais (VILLACA, 2001). Contudo, estes processos séo de conhecimento da
equipe de planejamento, mas o0 seu gerenciamento € prejudicado pela falta de
instrumentos urbanisticos para ordenar o desenvolvimento urbano, como apresenta
o relatério de diagndstico para revisdao do Plano Diretor (SANTA CRUZ DO SUL,
2018, p. 301-31):

A constante expansao do tracado urbano, ignorando a existéncia de vazios
em locais notadamente favoraveis a ocupacdo racional e ordenada do
espaco, tem ocasionado o desenvolvimento de uma malha urbana irregular
e a apropriacdo desordenada do espaco, mesclando grandes areas de
baixa densidade populacional com algumas &areas de maior densidade.
Esse tipo de ocupacdo compromete e onera o fornecimento de
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infraestrutura urbana por parte Municipio, na medida em que torna
necessario expandir essa infraestrutura a ocupag6es rarefeitas ou pequenas
aglomeracdes urbanas relativamente distantes umas das outras, bem como
prejudica diretamente o meio ambiente, gerando um passivo ambiental
extremamente dificil de ser atendido.

Diante do exposto, recomendamos que para futuras aprovacdes e
licenciamentos de novos empreendimentos imobiliarios, sejam loteamentos,
condominio de lotes e/ou habitacBes, sejam realizados estudos de impacto
urbanistico e de vizinhangca em consonancia com o Plano de Mobilidade
Urbana, bem como planejamento por parte do Poder Pulblico para a
implantagdo de equipamentos urbanos adequados as novas demandas.
Recomenda-se também que se faca uso dos dispositivos previstos no
Estatuto da Cidade que permitem a delimitagdo das areas sujeitas ao
parcelamento e ocupacao compulsdrios.

Por ndo haver instrumentos urbanisticos que possam realizar uma avaliacao
mais particularizada quanto a implementacdo de empreendimentos, sobretudo dos
loteamentos em locais com pouca infraestrutura, o poder publico é onerado, pois
este ndo possui mecanismos para exigir as contrapartidas, ou o retorno dos
investimentos publicos necessarios. Aliado a isso, a falta de instrumentos para maior
controle da ocupacdo de areas vazias ou subutilizadas com baixa densidade.
Entretanto, algumas conquista foram apontadas pelos entrevistados, como um
estudo inicial para a regulamentacdo do Estudo de Impacto de Vizinhancga, assim
como, a acao preventiva do Ministério Publico, que atuou junto aos cartorios de
Registro de Imoveis e tabelibes da cidade, possibilitando barrar algumas préaticas de
parcelamento irregular, que eram realizadas por meio de uma sequéncia registral de
negocios de compra e venda de fracbes ideais, gerando muitos loteamentos
clandestinos, sem a devida infraestrutura.

Com relagdo aos imoveis inutilizados ou subutilizados, foram relatados
algumas areas, construgdes, prédios ou galpdes industriais abandonados, situagfes
recordadas pelos entrevistados, como moradores da cidade, pois ndao ha um
levantamento destes imoveis, “mas isso € em decorréncia da crise econdmica”, diz o
(a) entrevistado (a) 3S. Ao questionarmos alguns participantes, se acreditavam que
teriam dificuldades de aplicar os instrumentos, por pressao de investidores ou dos
proprietarios destes imoveis, a maioria respondeu afirmativamente. O (a)

entrevistado (a) 1S, ainda complementa:

[...] muitos destes sé@o parceiros da prefeitura [...] como é que tu vai, por
exemplo, penalizar uma fumageira que tem uma area, quando mais de 80%
da arrecadacdo do municipio vem das fumageiras? N&do € coerente, pois
ndo tém grande impacto [...] € 0 municipio teria que ter um uso, uma
demanda para a area.
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Portanto, além da falta de estudos para aplicacdo dos instrumentos, também
é verificado controvérsias com relacdo a identificacdo das situacdes em que ocorrem
especulacao imobiliaria ou em que os imoveis ndo atendem a sua destinacao social.
Por outro lado, se reconhece o poder politico de investidores imobiliarios e do
grande capital presente na cidade, das industrias fumageiras, ndo s6 em situacoes
pontuais, mas direcionando toda a sua configuracéo espacial, como observa Silveira
(2005):

A hegemonia do setor fumageiro na geracdo de empregos e de recursos
fiscais dota-o de razoavel for¢ca politica junto ao poder publico municipal,
muitas vezes condicionando e direcionando as acfes e as inversdes dos
recursos publicos no sentido de obter uma configuracdo espacial adequada
ao desenvolvimento e a reproducdo das condi¢cbes de producdo desse
complexo agroindustrial fumageiro.

Neste sentido, 0s entrevistados acreditam que ndo ha nenhuma perspectiva
para a aplicagdo dos instrumentos de Parcelamento e edificagdo compulsérios, IPTU
progressivo no tempo e a desapropriacdo com pagamento em titulos da divida
publica, mesmo que estes estejam citados no Plano Diretor, seja em decorréncia do
nao reconhecimento das situacdes em que ocorrem especulacdo imobiliaria, ou o
descumprimento da funcdo social, ou pelo fato de se evitar o embate politico com os
interesses imobiliarios e fundiarios das grandes corporacdes, grupos de investidores
e proprietarios que detém o poder econémico na cidade. Situacao, esta, recorrente,
nao sé no municipio de Santa Cruz do Sul, mas em todo o Brasil, como apresenta
Bassul (2011, p.7):

[...] os instrumentos de perfil mais redistributivo do Estatuto da Cidade, em
especial os que se dirigem exatamente ao combate a ociosidade de
imoveis, como o parcelamento e a edificacdo compulsérios, a tributagdo
progressiva no tempo e a desapropriacdo mediante pagamento em titulos
ainda nédo foram aplicados. Permanecem, eles proprios, ociosos. Enfrentam
os velhos interesses do capital imobiliario, que sempre dominaram, e
continuam dominando, as maiores fra¢cdes do poder politico.

Sobre as operacdes urbanas consorciadas, os entrevistados relataram que a
cidade nao tem grandes projetos urbanos para utilizagdo do instrumento, devido ao
seu porte, mas acreditam que parcerias publico-privadas deveriam ser fortalecidas,

pois a cidade conta com grandes empresas, de muito capital. Portanto, diferente dos
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outros instrumentos, que implicariam num maior embate contra os interesses do
mercado imobiliario, a ideia de parcerias com a iniciativa privada jA sdo mais bem
vindas. Além disso, se vislumbra nesta proposta uma forma de viabilizar a promocéo
do desenvolvimento urbano, tendo em vista as limitacGes financeiras que muitos
municipio enfrentam para investimentos nesta area (FERREIRA; MARICATO, 2002).

Nesta perspectiva, colocam Ferreira e Maricato (2002, p.4), “As operagdes
urbanas sao justificadas por todos, como um instrumento importante para uma nova
e moderna forma de gestdo concertada, adaptada as contingéncias da nova
economia”. Entretanto, alertam os autores que, apesar das inUmeras vantagens e
qualidades que possam apresentar o0 instrumento, como seu carater redistributivo,
seu potencial de arrecadacdo e as perspectivas de Vviabilizar renovacdes
urbanisticas, este deve ser utilizado com cautela, pois sua forma de aplicacédo
determinara se este alcancar4 estes objetivos, ou acabar4d sendo mais um
instrumento para atender somente aos interesses do mercado.

Outro instrumento que nao é aplicado no municipio é a outorga onerosa do
direito de construir, mas este € visto como um instrumento importante e necessario.
Todavia, a pressdo e urgéncia maior esta na regulamentacdo da transferéncia do
direito de construir, especialmente para preservacdo do patriménio histérico,
arquitetbnico e ambiental. Neste caso, um trabalho tém sido desenvolvido na
demarcacdo dos bens arquitetdbnicos de valor histérico e cultural, mas este
detalhamento s6 podera ser concluido apos a finalizacdo do mapa da cidade
(atualizacdo do cadastro técnico), onde sera possivel delimitar a area dos terrenos.
O (a) entrevistado (a) 1S afirma que no municipio ndo ha iméveis tombados e sim
inventariados, portanto, estes possuem poucas restricdes quanto ao uso e a limites
de constru¢do, mesmo assim, ha uma presséo para a aplicagdo do instrumento (por
parte dos proprietarios e dos interessados na preservagado). Entretanto, o (a)
entrevistado (a) relata ter davidas sobre a sua efetividade, quanto a sua capacidade
de proporcionar a manutencdo e a preservagdo destes iméveis, especialmente a
longo prazo. Desta forma, o instrumento pode ser utilizado, mas sem trazer os
efeitos desejados.

Questionamos os entrevistados se ha, também, uma pressao por parte dos
investidores imobiliarios para a regulamentacdo da outorga onerosa do direito de
construir, considerando que no Plano Diretor vigente ha a previsdo de indices

receptiveis, ou seja, a construcao além do indice basico definido para a regido. O (a)
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entrevistado (a) 1S respondeu que n&o, pois estes “querem construir sem pagar”,
assim, a pressdo é para aumentar os indices e verticalizar, justificando que “sdo
muito bonitos os prédios altos”, mas que para aplicagdo do instrumento, seria
necessario ter um estudo mais detalhado sobre os impactos desta densificacao.
Além do mais, complementa o (a) entrevistado (a), que considera os indices
praticados em Santa Cruz do Sul bastante elasticos, se comparados a outras
legislacdes. Esta questdo do potencial construtivo € uma das mais polémica e na
qual incide uma maior pressao sobre o poder publico, tanto da parte dos investidores
imobiliérios e proprietarios, para aumentar os indices e, assim, gerar maior
lucratividade, quanto dos cidadé&o, preocupados com os problemas da densificagcao
excessiva (aumento do transito, prejuizos a paisagem urbana, danos ao meio
ambiente, sobrecarga na infraestrutura, etc).

Por outro lado, o (a) entrevistado (a) 7S expde que ha uma expectativa por
parte da sociedade de regulamentacdo da outorga onerosa do direito de construir,
para que se tenha um retorno para a cidade, pois € oferecido um beneficio para os
investidores e proprietarios. Mas este retorno tem que ser impactante, afirma este
(a), uma vez que é importante que a sociedade veja os resultados (obras viarias,
revitalizacao de pragas, etc).

Ao encontro dessa esta Ultima abordagem, o Estatuto da Cidade traz uma
série de instrumentos que podem ser utilizados com o objetivo de recuperar a
valorizacdo imobiliaria resultante de concessbes do planejamento, como indices,
alteracdes de uso, ou de investimentos publicos, que ndo vém sendo utilizado pelo

municipio. Assim como apresentam Pereira e Wutrich, (2016, p. 26-27):

A valorizagdo que justifica a utilizagdo dos instrumentos é aquela decorrente
das acbBes do poder publico municipal, por meio de: i) alteracdo nos
pardmetros construtivos, seja pela permissdo de maior uso do solo, caso da
Outorga Onerosa do Direito de Construir e Transferéncia do Direito de
Construir, ou, ainda, permissédo de ocupacao diferenciada do solo, Outorga
Onerosa da Alteracdo de Uso, Operacdo Urbana Consorciada e Direito de
Preempcdo; ou ii) obra publica, que gere valorizacdo imobiliaria de iméveis
de propriedade privada, como é o caso da Contribuicdo de Melhoria. Outro
fato gerador possivel para a valoriza¢@o fundiéria decorre dos incrementos
gerais no valor da terra, resultantes da dindmica urbana, que sé&o
recuperados anualmente por meio da arrecadacdo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU).

Além dos instrumentos urbanisticos mais inovadores, ha grandes

possibilidades de se utilizar, de forma mais eficaz, instrumentos tributarios ja
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bastante conhecidos dos municipios, como o IPTU e a contribuicdo de melhoria.
Como forma de financiamento do desenvolvimento urbano, o IPTU gera maiores
receitas e € mais estavel do que os demais instrumentos do Estatuto da Cidade,
como a outorga onerosa do direito de construir e outros, que dependem das
dinamicas do mercado (CARVALHO JUNIOR, 2016). No entanto, € essencial que o
cadastro imobiliario esteja atualizado, ndo sé para a aplicacdo do IPTU e de outros
instrumentos do Estatuto da Cidade, como para um bom planejamento de aliquotas
diferenciadas por zonas. Em Santa Cruz do Sul, como ja apresentamos
anteriormente, esta € uma deficiéncia.

A tributac@o sobre a propriedade imobilidria € uma das mais justas do ponto
de vista social, por ser bastante progressiva, ou seja, incide proporcionalmente mais
sobre a renda dos mais ricos. Contudo, a aplicacdo desta sofre de extrema
impopularidade, tendo em vista que sua maior virtude, sua transparéncia, também
pode ser seu maior obstaculo (ORAIR, 2016), considerando que é mais facilmente
percebida pela populacdo do que, por exemplo, a tributacdo sobre o consumo ou
servicos. Desta forma, ha também, um empecilho de natureza politica para aplicacédo

destes instrumentos, como relatou o (a) entrevistado (a) 5S:

O problema dessa parte (implementar o IPTU progressivo, parcelamento e
edificacdo compulsério e a desapropriagdo com pagamento em titulos) é
gue ela mexe no bolso. A maior critica que recebemos é que parece que o
municipio quer arrecadar, mas se colocar no orgamento, € irrisério, ndo é a
intengdo do municipio. E pisar em ovos, porque No senso comum estamos
guerendo apenas arrecadar. H4 a arrecadacéo, mas com os beneficios.

Com relacdo ao Estudo de Impacto de Vizinhancga, os entrevistados declaram
que este instrumento € muito importante e precisaria ser implementado com
urgéncia no municipio. Como uma cidade de porte médio, com centralidade regional,
elevado poder econdmico e nivel de renda, ha um potencial de consumidores e para
investimentos no setor comercial, assim, Santa Cruz do Sul tém recebido
empreendimentos de grande porte, como lojas de departamento, hipermercados,
shopping center, além de empreendimentos imobiliarios, como grandes condominios
verticais e horizontais. Estas novas tipologias e atividades possuem um maior
potencial de geracdo de conflitos urbanos e impactos ambientais, desta forma,
devem ter uma avaliacdo diferenciada. Segundo o (a) entrevisto (a) 1S, “é o primeiro

instrumento que queremos regulamentar no municipio”, relatando que a regulagao
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bésica do Plano Diretor ndo resolve uma série de situa¢des e conflitos, que com o
EIV poderiam ser melhor avaliados e solucionados. Ja ha, porém, uma pratica
informal no setor de aprovagdes, de uma avaliacdo mais atenta nos
empreendimentos de maior porte, sendo um procedimento habitual a reunido de
alguns técnicos de outros setores e secretarias para discutirem estes casos,
especialmente para um parecer da secretaria de transportes e do meio ambiente.
Entretanto, apesar desta iniciativa, percebemos que esta avaliacdo tem suas
limitacBes, pois ndo sdo exigidas contrapartidas dos investidores, tendo em vista que
ndo ha a regulamentacdo de instrumentos que possam defini-las. Como também,
uma inercia do poder publico de coloca-las em pratica.

Ja o direito de superficie, o consércio imobiliario e o direito de preempcao,
sao instrumentos pouco conhecidos pelos entrevistados, o que demonstra a falta de
aplicacao destes, especialmente como ferramenta de planejamento e de proposi¢cao
de politicas urbanas. Procuramos identificar se estes instrumentos séo utilizados, ou
previstos para as politicas habitacionais ou de preservacdo ambiental, contudo,
técnicos que participam do planejamento informaram desconhecimento, pois as
politicas séo realizadas em setores separados. Assim como, 0s entrevistados no
setor de habitacdo também nado tinham conhecimento e remetiam ao setor de
planejamento. N&o foram realizadas buscas mais aprofundadas sobre casos
pontuais de aplicacdo dos instrumentos, pois o0 objetivo era identificar se estes eram
utilizados na conducdo do planejamento da cidade, como politica publica, assim,
consideramos como inexistente, em funcdo de seu desconhecimento por parte dos
entrevistados.

Estes relatos também demonstram uma outra dificuldade na implementacéo
dos instrumentos do Estatuto da Cidade, alinhado ao que ja foi apresentado pela
bibliografia, que ¢é a falta de integracéo das politicas territoriais (BRUNO, 2016). Isso
ocorre em todos os niveis de planejamento, desde a esfera federal ao nivel local,
como encontramos nas politicas e no planejamento municipal de Santa Cruz do Sul.
Para exemplificar, as Zonas Especiais de Interesse Social sdo demarcadas no setor
de planejamento, mas as politicas habitacionais séo realizadas em outro setor, na
habitacdo, ou pela secretaria especial, criada para atender as obras com recursos
federais do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), mas nao ha um dialogo,
ou uma compreensao por parte destes setores dos instrumentos envolvidos e do

planejamento da cidade em sua totalidade. O (a) entrevistado (a) 1S, reconhece ao
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falar: “O problema € que na prefeitura alguns trabalhos sdo dissociados. Nao estéo
concentrados, ndo se tem conhecimento de tudo que tem sido feito.”

Esta situacdo também se refletiu na pesquisa, pela dificuldade de se
encontrar informacfes concentradas. Assim, para abordarmos o segundo conjunto
de instrumentos trazidos pelo Estatuto da Cidade, os instrumentos de regularizacéo
fundiaria, precisamos esclarecer sobre os problemas enfrentados para a coleta de
informacdes. Primeiramente pela falta de dados junto aos entrevistados do setor de
planejamento e depois pelas poucas informacfes fornecidas pelos entrevistados do
setor de habitacdo, que apresentaram que ndo seria possivel divulgar suas acdes e
projetos, pois havia um sigilo para se evitar invasdes programadas nas areas que
passariam por regularizacao fundiaria. A entrevista com o representante do setor de
habitacdo teve a colaboracdo de mais dois técnicos. Percebemos, ainda,
dificuldades em estabelecer conexbes das acdes e projetos desenvolvidos neste
setor com o planejamento urbano municipal.

As Zonas Especiais de Interesse Social estdo previstas no Plano Diretor de
2007, no seu art® 50, dentro do capitulo das areas especiais: “O Municipio podera
criar, através de lei especifica, Areas Especiais de Interesse Social, com padrdes
urbanisticos proprios, destinados a regularizacdo fundiaria ou reservadas para
moradia de interesse social.” A lei especifica que definiu as normas para instituicao
das ZEIS entrou em vigor em 2012, a LC 530. Nesta legislacdo estdo prevista trés
tipos de ZEIS: a ZEIS 1, para areas publicas ou privadas ocupadas por populacéo
de baixa renda, para regularizacdo; a ZEIS 2, para areas publicas ou privadas
ocupadas por loteamentos ou desmembramentos ilegais ou clandestinos, para sua
legalizacdo e; a ZEIS 3, para glebas néo utilizadas ou subutilizadas para promog¢ao
de habitacdo de interesse social. Identificamos que a ZEIS 2 n&o estabelece a sua
aplicacdo somente para populacao de baixa renda.

Ainda que tenham estas definicdes e classificacdes, estas diferenciacdes ndo
foram demarcadas territorialmente, como demonstra o mapa 07, referente a
proposta para o novo Plano Diretor do Municipio. Neste mapa, verificamos a
delimitacdo das ZEIS, que representa uma area continua e bastante extensa da
cidade e mais outras trés glebas isoladas. Para o (a) entrevistado (a) 7S, o
instrumento nao é utilizado como uma ferramenta de planejamento, pois acabam por
delimitar um bairro inteiro como ZEIS, sem ter projetos, ou atendendo a demandas

de empresarios que querem construir empreendimentos populares ali.
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Mapa 07 - Macrozonas e ZEIS proposta do novo Plano Diretor de Santa Cruz do
Sul
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Nesta mesma direcdo, afirma o (a) entrevistado (a) 2S que as politicas
habitacionais do municipio s6 vem cristalizar a segregacdo socioespacial que ja
existe na cidade. ZEIS sado demarcadas somente nos bairros pobres, 0s novos
empreendimentos habitacionais s&o distantes, em areas periféricas, sem
infraestrutura e as moradias foram construidas de forma precaria. Por outro lado,
tem os condominios fechados, com muros altos, separando glebas enorme. Ha,
portanto, uma segregacao por classes bastante clara em Santa Cruz do Sul e o
planejamento urbano acaba reafirmando isso, em sua politica habitacional e na
regulacédo e incentivo aos condominios e loteamentos fechados.

Segundo o (a) entrevistado (a) 1S, os loteamentos populares, com padrdes
urbanisticos diferenciados, podem ser propostos em qualquer area da cidade, mas
na pratica nao necessariamente atendem a populagao de baixa renda. “Dependendo
da area, a gente sabe que o valor ndo tem nada de popular”, diz o (a) entrevistado
(a). Assim, os incentivos urbanisticos, que sao concedidos para propiciar uma oferta
de moradia a esta parcela da populacdo sédo apropriados pelo mercado imobiliario e
atendendo a populacdo mais privilegiada. J& os mais pobres dependem, cada vez
mais, de programas habitacionais para ter acesso a moradia, estes, historicamente
implementados em areas periféricas da cidade.

Apesar das poucas informacfes sobre as acdes do municipio em politicas
habitacionais, especialmente sobre os processos de regularizacdo fundiaria, muitos
entrevistados relatam que estas ainda séo insuficientes para atender a grande
demanda e que h&d uma demora para implementacdo dos projetos, pois esta
tematica ndo recebe a devida atencéo por parte do poder publico municipal. Mesmo
sem dados precisos sobre o déficit habitacional, moradias precéarias e até mesmo
quanto as situagbes de moradias em &reas de risco, as irregularidades e as
deficiéncias no atendimento do direito & moradia para a populacao sao reconhecidas
pelos entrevistados. Neste sentido, o (a) entrevistado (a) 6S coloca que ha diversas
situagdes pontuais, que acabam gerando uma atuacdo do Ministério Publico, como
parcelamentos de solo ilegais, habitagbes em areas alagadicas, ocupacdes
irregulares e ocupacOes em areas verdes ou em areas de risco. O MP procura
solugbes em parceria com 0 municipio, mas sao processos morosos e complicados.
Contudo, muitas destas situagdes, com maior potencial de risco direto a vida, h4 a
necessidade de atitudes mais enérgicas.
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Muitos entrevistados comentam, ainda, que uma das dificuldades com relagcéo
a realocacédo de familias, especialmente as que se encontram em areas de risco, é
gue estas acabam vendendo a posse adquirida pelos programas governamentais e
retornam a viver em areas precarias. Esta situacdo parece ser vista pelos
entrevistados como uma falta de colaboracdo dos proprios beneficiarios, mas
também como uma omissdo do poder publico, na fiscalizagdo das ocupacoes
irregulares ou na falta de destinacdo destas areas de risco desocupadas para outros
usos. Nao foram apontados, porém, estudos ou a avaliacdo das condi¢cdes de
moradia nestes assentamento implementados e os motivos que levam estes
beneficiarios a procurarem outro local de moradia.

Por outro lado, ao investigarmos se ha uma preocupacdo com a localizacéo
das ZEIS ou dos empreendimentos de interesse social, de forma a garantir
acessibilidade, o direito a centralidade e aos beneficios urbano a esta populagéo,
identificamos que esta questdo € tratada somente pelo viés econdmico, ou seja,
justifica-se a implementacdo destes empreendimentos em areas periféricas como
uma forma de viabiliza-los economicamente e, neste mesmo sentido, que sao
propostas as ZEIS, demarcadas somente nas areas pobres da cidade. Como
apresenta o (a) entrevistado (a) 1S, relatando sobre uma grande area de ocupac¢ao
irregular em area de risco, onde “as pessoas ndo querem sair dali porque estéo a
cinco minutos a pé do centro”, no entanto, ndo ha a disponibilidade de uma area
perto para realocacdo destas familias e mesmo que tivesse, seria 0 preco de
mercado, “um prego que a prefeitura ndo pode pagar”. Assim também apresenta o
(a) entrevistado (a) 9S, representante da comunidade, ao afirmar que a localizagéo
dos empreendimentos populares € uma questdo de “custo-beneficio”, pois para se
conseguir uma area grande para a instalacdo de um loteamento, o custo é bem
elevado, assim, “estamos em negociagdes para ver se conseguimos horarios de
Onibus a mais”.

Portanto, verificamos que ja é incorporado, até mesmo pelos proprios agentes
comunitérios, este entendimento de que a localizacéo esta relacionada a viabilidade
econdmica dos empreendimentos habitacionais de interesse social. Assim, o debate
sobre o direito a cidade é limitado, se reduzindo as lutas por condicdes minimas de
vida, como os pleitos por transporte e pela infraestrutura basica nos bairros pobres
(saneamento, creches, posto de saude, etc), em que sdo alcangcadas algumas

conquistas. Ja a questdo fundiaria, esta ndo tem sido enfrentada, demonstrando a
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tradicional relacéo entre propriedade e poder politico e econémico, que alimentam
os conflitos sociais e as desigualdades no Brasil (MARICATO, 2014). Isso se reflete
no planejamento das cidades, ndo s6 em Santa Cruz do Sul, como abordam
Montadon e Santos Junior (2011, p. 75):

A eficacia da ZEIS como instrumento indutor da promocdo da
democratizagdo do acesso a terra urbanizada, bem localizada e préxima
dos centros de emprego e servicos deixou ainda mais a desejar.
Certamente, a reserva de area para habitacdo popular em areas cobicadas
para outros usos, muito mais lucrativos, implica disputas e conflitos que ou
foram perdidos na luta politca e econdmica, ou ndo foram sequer
enfrentados no processo de elaboracéo do plano diretor, dai a raridade das
ZEIS em éreas vazias ou subutilizadas no Brasil.

Questionamos o0 (a) entrevistado (a) 4S, representante técnico do setor de
habitacdo, se ha alguma acao ou planejamento para realizacdo de uma politica de
interesse social em imoveis desocupados, ou em vazios urbanos e este (a)
respondeu: “Essas areas especificas seriam particulares. E o municipio atua na area
habitacional nas areas publicas.” Assim, percebemos que a politica habitacional do
municipio acaba se restringindo a regularizacdo das areas ocupadas em imédveis
publicos e ndo avanca para outras possibilidades, que poderiam promover uma
maior justica socioespacial, motivo pelo qual também ndo séo utilizados os
instrumentos de usucapido individual e coletivo em acdes promovidas pelo
municipio. Segundo o (a) entrevistado (a) 6S, em todo o periodo em que atua no MP
nunca se deparou com acdes de usucapido coletivo. Este (a) acredita que “E um
instrumento previsto em lei que é timida ou raramente aplicado” e isso decorre, em
parte por seu desconhecimento, assim, as situacées que poderiam ensejar em
acOes de usucapiao coletivo acabam se resolvendo de outras formas.

Sobre a utilizacdo da concessdo de uso para fins de moradia, o (a)
entrevistado (a) 4S, relata que foram utilizados em alguns casos, mas a pratica mais
recorrente é a compra e venda dos lotes publicos, mediante desafetacdo, a precos
simbdlicos, com base em lei municipal (LC 545 de 2012), que autoriza o poder
executivo a regularizar e remir débitos de lotes residenciais populares em areas de
propriedade do Municipio. Assim, o instrumento € pouco utilizado, priorizando a
concessao da propriedade por meio de contratos de compra e venda.

O grande impacto sobre a politica habitacional no municipio, porém, foram as

habitacdes promovidas pela iniciativa privada, através do programa federal Minha
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Casa Minha Vida (MCMV), considerando 0s expressivos nimeros em termos de
unidades habitacionais. A maioria dos entrevistados exaltam a quantidade de
habitacbes que o programa proporcionou para a populacdo de baixa renda, como
por exemplo, o residencial Viver Bem, com cerca de 900 casas e o residencial Santo
Antbénio, com 260 unidades habitacionais. Também s&o citados outros programas
promovidos pelo poder publico, como os loteamentos Santa Maria e M&e de Deus,
estes ainda em projeto, que irdo oferecer 563 novas moradias, segundo informou o
(a) entrevistado (a) 4S. Tratam-se de empreendimentos que atendem a populagéo
mais vulneravel e as que estéo residindo em areas de risco.

Entretanto, também sdo apontados alguns problemas nestes
empreendimentos, como a falta de infraestrutura e a sua localizacao periférica, como

aborda o (a) entrevistado (a) 5S:

Temos que aprender com os erros e o Viver Bem € um exemplo disso.
Foram colocadas, se ndo me engano, 923 casas la e a questdo da
infraestrutura? O municipio se cadastrou no programa do governo federal, e
isso foi bom, mas faltou, na época, a infraestrutura para que quem morasse
la tivesse equipamentos urbanos, uma pragas, um postos de salde, uma
creche. Isso é importantes e o municipio tem feito posteriormente. Eu
entendo que nesta questdo habitacional, ndo é s6 dar uma casa, tem que
dar condicdes, ter transporte, escolar, acesso ao lixo. [...] agora vamos fazer
modificacdes. No loteamento Mae de Deus em vez de fazermos 600 casas,
como estavam previstas |4, vamos fazer 400, mas com equipamentos
urbanos para que as pessoas tenham ndo sé moradia, mas tenham
condicdes de ter cidadania [...]. Minha Casa Minha Vida tem suas virtudes,
mas isso foi no Brasil inteiro, [...] em muitos locais eles simplesmente
colocaram no suburbio do suburbio, porque era um terreno muito barato, ou
doado, ou da prépria prefeitura, mas que era muito longe [...] isso poderia
ter ser sido previsto, essa questdo da area (qualidade em relacao a
localizagéo).

Conforme informacdes coletadas junto aos entrevistados, nos
empreendimentos do MCMV a escolha dos terrenos ficou por conta dos
empreendedores. Nas modalidades que atendiam a populagdo de menor renda, 0
trabalho social, assim como a selecdo dos beneficiarios, ficou a cargo do municipio.
As areas onde foram construidos os empreendimentos desta modalidade, o
Residencial Bem Viver e o Santo Anténio, sdo periféricas, precarias em
infraestrutura e foram implementados em zonas demarcadas como ZEIS. Mas
conforme o (a) entrevistado (a) 4S, foi uma coincidéncia os empreendimentos
estarem em areas de ZEIS, pois ndo havia esta obrigatoriedade. Isso demonstra que

o instrumento € utilizado, mas ndo atende aos seus objetivos, pois ndo houve uma
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preocupacao com as condi¢cdes de moradia desta populacéo e o atendimento do seu
direito a cidade, deixando a critério dos empreendedores, que optaram por terrenos
e tipologias que favorecessem custos mais baixos e, portanto, maior lucratividade,

como colocam Aragédo e Marguti (2016, p.339):

Ao abrir mdo do seu papel de produtor direto de um estoque de terras e de
habitagdo de interesse social, o poder publico libera a iniciativa privada a
importante tarefa de decisdo sobre a localizacdo dos empreendimentos
habitacionais, a qual cumpre a cartilha da viabilidade econémica dos
empreendimentos e ndo a da reforma urbana e do direito a cidade, as quais
pressupbem o uso dos instrumentos de inducdo do desenvolvimento
urbano, regularizacdo fundiadria e democratizagdo da gestdo urbana
previstos no Estatuto da Cidade.

Desta forma, se por um lado houve um grande avanco em termos de politicas
habitacionais com o programa MCMV, considerando os elevados ndmeros de
beneficiarios e de investimentos publicos, esta politica reafirmou processos de
segregacao socioespacial, deixando a populacdo desprovida de condicBes basicas
de moradia. Neste momento, apdés a instalacdo destes empreendimentos, estas
demandas passam a ser reivindicadas pela comunidade.

Agora, partimos para a analise dos instrumentos de democratizacdo da
gestdo urbana, presentes no municipio. Segundo o (a) entrevistado (a) 1S, em Santa
Cruz do Sul hd um conselho de Planejamento Urbano em que participam varias
entidades e é por meio deste que se da a participacdo da sociedade no
planejamento municipal. Algumas destas entidades sdo mais presentes e atuantes,
pois sdo compostas por empresarios ligados ao setor imobiliario. Estes possuem um
canal mais direto e facilitado, por sua formacgéo técnica e organizagdo, como coloca
o (a) entrevistado (a) 7S, que relata que algumas propostas sdo apresentadas por
estas entidades, inclusive nesta etapa de revisdo do Plano Diretor, sendo que estas
ja chegam prontas, definidas e sem justificativa, pois estes se organizam e levam
suas demandas ao municipio, através destes canais de participagdo. Assim, “a
prefeitura sofre muita presséo de fora, desses empresarios, € um grupo pequeno de
empresarios mas € um grupo muito forte”, complementa o (a) entrevistado (a). Ja a
populacao, de uma forma geral, se envolve muito menos na gestdo da cidade.

Conforme o (a) entrevistado (a) 1S, o Conselho de Planejamento possui

Varios representantes, mas a representacdo da comunidade, que € reservado a

Unido dos bairros ndo tem participado das reunides, pois ha disputas internas com
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relagdo a instituicdo de sua diretoria. No entanto, a falta de interesse é generalizada.
Ha uma grande dificuldade de mobilizacdo da comunidade nos bairros, pois estes
nao tém o habito de participar, inclusive nas audiéncias publicas para a revisdo do
Plano Diretor, sdo poucas as pessoas que comparecem, mesmo com a divulgacao.
Isso é cultural, considerando que nao € um habito da populacdo, como também né&o
h& uma politica de capacitacdo destas pessoas para participacdo popular, assim, o
debate fica prejudicado, tendo em vista que o conteudo € complexo. Se para 0s
técnicos ja ha uma dificuldade de entendimento do contetudo do Estatuto da Cidade,
para a populacdo leiga é ainda pior. Por consequéncia, ocorre uma disparidade
muito grande entre a participacdo dos empresarios, com formacdo técnica, e o
restante da populacéo.

Da mesma forma apresenta o (a) entrevistado (a) 9S, que a comunidade nao
participa como deveria e isso € atribuido a varios fatores. Primeiramente a forma
como é conduzida as audiéncias publicas, seja na apresentacéo do conteudo, isto €,
na abordagem e linguagem utilizada para sua compreenséo, seja na formatacdo dos

espacos de debate e discussédo, como relata o (a) entrevistado (a):

Eles abrem um espaco para a manifestacdo tdo pequeno, ja recolhendo a
faixa, ja recolhendo tudo. Foi feita uma palestra toda bonita mas néo
escutaram a populagdo sobre o que ela realmente pensa. As coisas sao
mostradas e ndo discutidas. [...] Muitas estratégias para coibir pessoas
como, por exemplo, oferecer microfones. Quem tem ideia, mas tem
vergonha, ndo vai dar a sua opinido.

Para Barbosa e Rodrigues (2010) um dos pontos a serem observados na
discusséo das questbes envolvendo o meio urbano, € a linguagem utilizada. Dentro
do processo de participacao, a linguagem e os metodos devem favorecer o dialogo,
de forma a alcancar o objetivo principal, de traduzir a vontade da populacdo. Assim,
0S municipios devem assumir este desafio, de traduzirem os planos para uma
linguagem de facil compreenséo. Por outro lado, as liderangas comunitarias também
precisam se esforcar para entender os termos técnicos e se apropriar dos conceitos,
sem perder sua perspectiva politica.

O segundo fator apresentado pelos entrevistados € a urgéncia para solucéo
dos problemas da comunidade. O Plano Diretor envolve um planejamento mais
amplo da cidade, com demandas a longo prazo, assim, ha uma desmotivacdo com

relacdo a participacdo, pois os resultados ndo sdo percebidos de imediato pela
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populacdo. “Ndo ha o retorno para a comunidade. Marcaram reunides para a
comunidade mas nao falaram nada do problema daquela comunidade.”
(ENTREVISTADO(A) 9S). Neste sentido, se faz uma reflexdo, que em parte esta
insatisfacdo se deve a falta de outros espacos de consulta e participacéo, para que a
comunidade possa participar da gestdo da cidade em suas demandas mais
pontuais, como por exemplo em processos de orgamento participativo, introduzindo
uma cultura voltada a participacgao.

O ultimo fator apontado pelos entrevistados é a falta de organizacdo das
comunidades. Alguns bairros, que sao mais mobilizados e organizados, elegem
representantes e elencam suas prioridades, assim, alcancam melhores resultados
nas suas demandas (ENTREVISTADO(A) 9S). Portanto, ha algumas excecbes, em
que a populacdo participa mais ativamente do planejamento da cidade, como
apresenta o (a) entrevistado (a) 1S: “Tem bairros que antes da nossa audiéncia ja
estavam debatendo o Plano Diretor, fizeram capacitacbes, fizeram palestras,
pesquisas no bairro, mas sao casos isolados.”

Relatam os entrevistados que a formulacdo e revisdo do Plano Diretor do
municipio cumpriu todas as exigéncias formais, como as audiéncias e consultas
publicas. Para o (a) entrevistado (a) 6S, o Ministério Publico ndo criou um
procedimento especifico para fiscalizar a tramitacdo do novo projeto de lei do Plano
Diretor, mas houve um acompanhamento pontual, sobre algumas demandas, e
parece que esta sendo acatado todos procedimentos formais de consulta publica e
publicidade. Entretanto, verificamos que esta participacao néo tém sido efetiva, tanto
no aspecto quantitativo, quanto qualitativo. Segundo o (a) entrevistado (a) 2S, nas
audiéncias publicas, houve algumas localidades com apenas 1 pessoa participante e
pela internet, foram somente 300 a 400 questionarios respondidos, e isso € irrisoério,
tendo em vista o total da populacgéao.

Assim, a participacdo da populacédo na elaboracéo do Plano Direto de Santa
Cruz tem sido deficitaria, mesmo que atendendo aos procedimentos formais.
Situacdo esta verificada em muitos municipios brasileiros, como ressalta Rolnik
(2009). Neste sentido, as propostas que deveriam priorizar a maioria da populacao,
alinhadas ao conjunto de objetivos e instrumentos do Estatuto da Cidade, acabam
nao sendo implementadas. Ao contrario, a permeabilidade do processo de
planejamento aos interesses empresariais, conduzem a propostas que beneficiam

um pequeno grupo de pessoas, uma minoria privilegiada da populacgéo.
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4.2 BENTO GONCALVES

4.2.1 Caracteristicas socioeconémicas, insercéao regional e formacao urbana

O municipio de Bento Gongalves encontra-se localizado na regido serrana do
Estado do Rio Grande do Sul, a 124 Km de Porto alegre, pertencendo a mesorregido
nordeste do estado (mapa 08). Este municipio foi instalado no ano de 1890, a partir
de Montenegro. Possui populacdo de 107.278 mil habitantes, conforme censo
demogréfico do IBGE de 2010, e area territorial de 382,98 Km?, com densidade
demogréfica de 280,28 hab/Kmz2. A taxa de urbanizacédo é de 92,35%, demonstrando

uma alta concentracao urbana.

Mapa 08 - Localizacdo do Municipio de Bento Gongalves

URUGUAI

BRASIL

Fonte: Elaborado pela autora.

Com relacdo a sua insercdo regional, Bento Gongalves faz parte da recém-
criada Regido Metropolitana da Serra, em 2013, juntamente com mais 13
municipios. O municipio também faz parte do COREDE Serra, criado em 1991, onde
participam 32 municipios (mapa 09). Esta regido (COREDE), se caracteriza pela

concentracdo populacional e por seu dinamismo econdmico, sendo a terceira maior
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regido em termos de concentracdo populacional do estado e o terceiro maior PIB.
Por estas caracteristicas, exerce forte centralidade, por onde circulam grandes
volumes de mercadorias e passageiros e altas taxas de migracdo, como colocam
BERTE; LEMOS; TESTA, et al, 2016b, p.775:

O COREDE Serra [...] forma, juntamente com os COREDEs Vale do Rio dos
Sinos e Metropolitano Delta do Jacui, um eixo de grande concentracdo
urbana, industrial e de servigos, registrando intenso fluxo diario de pessoas
motivado pela centralidade na localizacdo de empregos, de infraestruturas
de transporte e de comunicagdes, de universidades, centros de pesquisas,
de formacdo de méo de obra e de servigcos de salde. Também apresenta
articulagdo intensa com os COREDEs do entorno, devido ao
extravasamento da sua centralidade.

O principal centro urbano desta regido é Caxias do Sul, o segundo municipio
do estado mais populoso, com 435.564 mil habitantes e classificado no estudo da
REGIC de Capital Regional B. Bento Gongalves € o segundo municipio mais
populoso do COREDE Serra, tendo a classificacdo de Centro Subregional A pela
REGIC, mesma categoria que Santa Cruz do Sul. Caxias do Sul e Guaporé possuem
ligacdo direta com Porto Alegre. Ja o municipio de Bento Gongalves polariza varios
municipios da regido, tendo liga¢cdes com Garibaldi, Carlos Barbosa, Santa Tereza,
Monte Belo do Sul, Sdo Valentim do Sul, Nova Prata, Veranépolis, além de Caxias
do Sul, que possui um maior nimero de ligacdes (mapa 09) (BERTE; LEMOS;
TESTA, et al, 2016b).
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Mapa 09 - Populacao total (2010) e hierarquia urbana (2007) no COREDE Serra
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Fonte: BERTE; LEMOS; TESTA, et al, 2016b, p.777.

As industrias da regido passaram por um processo de “modernizagao
defensiva” nos anos 90, em decorréncia da abertura econémica e com o advento do
Mercosul, dentre elas as industrias de méveis e as da vitivinicultura, entre outras
(FIORI,

argentinos foi determinante, impulsionando a melhoria dos processos de producéo e

2017). No caso dos vinhos, a concorréncia dos produtos chilenos e

a qualidade dos produtos locais, assim como, para o fortalecimento da identidade
regional, utilizada como estratégia para agregacao de valor aos produtos (ANJOS,
CALDAS, SIOLVA, et al, 2013).

Os indicadores econdmicos de Bento Gongalves (quadro 08 e figura 03),
revelam uma situacdo econdmica favoravel para o municipio, com PIB e Renda per

capita superiores as médias estadual e brasileira. O seu PIB encontra-se entre 0s
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mais altos do estado, assumindo o posto de 14° dos 297 municipios do Rio Grande
do Sul, com participacdo de 1,33%. O indice de GINI, referente a desigualdade, é
inferior ao do estado, que é de 0,54, tendo como colocacdo o 186° no posto
estadual. Os indices de pobres e de extremamente pobres também possuem valores
satisfatorios, tendo em vista que estdo abaixo da média do estado, o que nao
determina uma indiferenca com esta realidade. Comparando com os dados de Santa
Cruz do Sul, Bento Gongalves possui menores indices de desigualdade e pobreza e

melhor condi¢édo de renda, mas Santa Cruz do Sul se destaca com maior PIB.

Quadro 08 - Dados econdmicos do Municipio de Bento Gongalves

DADOS ECONOMICOS DO MUNICIPIO DE
BENTO GONCALVES

PIB* R$ 5442 638,146
POSTO PIB RS* 14° / 497
PARTICIPACAO PIB RS* 1,33%

PIB per capita* R$ 47 657,58
POSTO PIB per capita* 68° /497

RENDA per capita™ R$ 1.196,56
INDICE GINI (DESIGUALDADE)** 0,44

POSTO INDICE GINI RS** 186° / 496
EXTREMAMENTE POBRES** 0,34%
POBRES** 1,31%

*|BGE — 2016 ** IBGE - 2010
Fon e —— rasil.
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Figura 03 - Graficos com dados econémicos, Bento Gongalves, Rio Grande do
Sul e Brasil — 2010 e 2016
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Fonte de dados brutos: IBGE, 2010, 2016.

Os dados referentes a situagéo social do municipio (quadro 09) comprovam a
imagem que Bento Goncgalves e toda a sua regido possui perante os gauchos, de
uma cidade com boa qualidade de vida. O IDHM do municipio encontra-se na
posicdo de 16° do estado e de 145° em relagdo aos municipios do Brasil. No
entanto, a pesar da quase totalidade da populacdo possuir 4gua encanada, energia
elétrica e coleta de lixo, o indice relativo a coleta de esgoto € infimo, somente 0,27%,
sendo que nada deste é tratado. O déficit habitacional e o nimero de domicilios
vagos encontram-se um pouco abaixo dos indices de Santa Cruz do Sul, no entanto,
como ja referenciado anteriormente, apontam para estudos mais detalhados sobre
estas demandas. J4 nos gréaficos 10 e 11, podemos observar a situacao de
escolaridade da populacao, em que identificamos um alto indice da populacdo sem o
ensino fundamental completo (42,86%) e 2,87% da populacdo economicamente

ativa desocupada.
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Quadro 09 - Dados sociais do Municipio de Bento Gongalves

DADOS SOCIAIS DO MUNICIPIO DE BENTO GONGALVES

IDHM 0,778
FAIXA IDHM Alto (entre 0,700 e 0,799)
POSTO IDHM RS 16° /496
POSTO IDHM BRASIL 145° / 5.565
POPULAGAO EM DOMICILIOS COM AGUA ENCANADA 97,34%
POPULAGAO EM DOMICILIOS COM ENERGIA ELETRICA 99,91%
POPULAGAO EM DOMICILIOS COM COLETA DE LIXO 99,88%
COLETA DE ESGOTO 0,27%
DEFICT HABITACIONAL RELATIVO* 7,75%
DEFICT HABITACIONAL TOTAL® 2.827
DOMICILIOS VAGOS* 1.911

IBGE — 2010 * Fundag&o Jo&o Pinheiros, a partir de dados do IBGE, 2010. ** Agenda 2020

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil e Fundag&o Jodo Pinheiros.

Gréafico 10 - Escolaridade da populagdo com 25 anos ou mais, Bento

Gongalves - 2010

3%

= Fundamental incompleto e
analfabeto

= Fundamental incompleto e
alfabetizado

= Fundamental completo e
médio incompleto

Médio completo e superior
incompleto

= Superior completo

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil
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Gréfico 11 - Condicéo de atividade de populagdo com 10 anos ou mais- Bento
Goncalves - 2010

B Economicamente Ativa

B Nao Economicamente Ativa Ocupada = Desocupada

Fonte de dados brutos: IBGE, 2010.

O municipio de Bento Gongalves ja possuia em 1970 uma populagdo urbana
superior a populacdo rural. Nas ultimas décadas o0 municipio passou por um
acelerado processo de urbanizagdo e crescimento populacional (grafico 12).
Conforme o Ultimo censo demografico, o municipio recebeu um incremento
populacional de 15.792 mil habitantes, de 2000 a 2010, sendo o 5° do estado que
teve um maior aumento populacional em termos absolutos e, deste grupo, a
segunda maior taxa de crescimento, de 1,6%, perdendo somente para Caxias do
Sul, que teve 1,9%. Assim, evidencia-se 0 grande crescimento do municipio, que
passa de pouco mais de 40.000 mil habitantes em 1970, para entrar na categoria de
porte médio em 2010, com 107.278 mil habitantes, mesmo com as emancipacdes
durante este periodo (figura 04).
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Gréfico 12 - Evolucao da populacgao por situagcdo de domicilio, Bento
Goncgalves - 1970 a 2010
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Fonte de dados brutos: IBGE, 2010.

Figura 04 — Evolucéo da populacéo e emancipacdes — Bento Goncalves

EMANCIPACOES A PARTIR DE BENTO GONGALVES DATA

|N5TALACI\0 DO MUNICIPIO (a partir de Montenegro) 1890
FARROUPILHA (origem também de Caxias do Sul e Montenegro) 1934
GARIBALDI 1900
MONTE BELO DO SUL 1992
SANTA TEREZA (origem também de Garibaldi e Roca Sales) 1992
PINTO BANDEIRA 2013
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Fonte: MORAES; CUNHA, 2018. Dados populacao: IBGE, 2010.
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O crescimento acelerado da cidade, sobretudo em virtude do processo de
industrializacdo, que atraiu a populacdo para as areas urbanas, em busca de
empregos no setor industrial e de servicos, fendmeno que ocorreu também em
outras regides, levou ndo s6 a um notorio desenvolvimento econdmico, bem como,
contribuiu para uma crescente concentracao de renda e exclusdo social. Em Bento
Gongalves, este processo é percebido nas desigualdades socioecondmicas
demarcadas no seu territério (CAPRARA; TORRES, 2011).

Outro fator presente é a falta de um planejamento que pudesse dar conta
destes processos de imigracdo e do crescimento acelerado da cidade. Por muito
tempo houve uma inércia do poder publico em reconhecer estas novas demandas,
bem como de prever espacos para acomodar esta populacdo. A falta de
infraestrutura na cidade e as limitacbes geomorfolégicas para expansao urbana,
levaram a ocupacdo clandestina de areas verdes, vertentes ingremes, com
construcBes em areas de risco, que ja se encontram estabelecidas ha décadas, sem
gue o planejamento urbano reconhecesse esta realidade e formulasse estratégias
para uma reestruturacao urbana. Sé recentemente, na formulacdo do Plano Diretor
em 2006, que estas areas sdo incorporadas ao planejamento e se tem um debate
maior sobre a destinacao destas areas (CAPRARA; TORRES, 2011).

Conforme o mapa 10 podemos visualizar a evolucado da ocupacéo urbana da
cidade. Identificamos que é partir dos anos 70 que o tecido urbano se estende em
maiores propor¢des. Ao Sul, o tecido atinge os limites da cidade, formando uma
conurbacdo com o municipio de Garibaldi. No entanto, h&a certas limitacdes fisicas
para que o tecido urbano se espraie horizontalmente, como areas de Protecéo
Permanente, inclusive de encostas ingremes, assim como, a preocupagdo em
preservagcao da paisagem natural e cultural da regidao do Vale dos Vinhedos e do
Distrito de Sao Pedro, locais de grande interesse em decorréncia do turismo. A
primeira é a regido onde se produz uvas e os vinhos certificados, o que agrega valor
ndo sO a producgdo destes vinhos, como também ao solo. No distrito de Sdo Pedro
se encontra as edificagOes preservadas conhecidas como as casas de pedras e
onde se produzem os derivados da pecuaria de ovinos, local da mesma forma,
explorado turisticamente (CAPRARA; TORRES, 2011).
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Mapa 10 - Representacao da evolucdo urbana de Bento Gongalves — 1900 a
2006

Fonte: SPADARI (2009) e Plano Diretor de Bento Gongalves.

Caprara e Torres (2011, p.97), assim relatam os problemas relativos a
urbanizacdo acelerada em Bento Gongalves, especialmente com relacdo a

especulacdo imobiliaria e processos de periferizacao da populagéo de baixa renda:

Tamanho crescimento imp8e a cidade e a administragdo publica uma
infraestrutura a fim de atender esta populagdo. Porém, o crescimento ndo
planejado, acelerado e desproporcional, conduz boa parte desta populagéo
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para a periferia da cidade, assim explicada pelo elevado pre¢co do metro
guadrado no municipio serrano, por haver indmeros terrenos desocupados
em meio a cidade [...], em bairros cujas residéncias sédo de elevado padréo
[...]. servidos de completa infraestrutura, compondo o que denomina-se
terrenos especulativos para fins imobiliarios, e, sobretudo, pela ocupacao de
encostas ingremes, de risco e areas verdes, por tratarem-se de espacgos
mais acessiveis economicamente e/ou fruto da ocupacéo irregular.

Portanto, em Bento Gongalves ocorrem os mesmos fendmenos urbanos e
contradicbes que existem em outras cidades brasileiras, como a crescente
mercantilizacdo do solo, especulacdo imobiliaria, irregularidades e periferias,
Problemas estes que devem fazer parte do planejamento urbano, mesmo que estes
assumam uma menor proporcdo, se compararmos com outras cidades de regibes
menos prosperas, ou com a realidade de grandes metropoles, de maior
complexidade. No entanto, podemos identificar algumas particularidades nesta
cidade, como sua topografia, que condiciona a expansao urbana, propiciando uma
densificacdo, que podem ser verificadas com a verticalizacdo do centro. Na
escassez de areas mais planas, estas sao ocupadas pela populacédo de maior renda,
sendo que a populacdo mais pobre acaba por ocupar areas de altas declividades,
geralmente de forma irregular e em zonas de risco, como apontado no relatério
elaborado para revisdo do Plano Diretor (BENTO GONGCALVES, 2018) e

demonstrados nas imagens a seguir (figura 05).

Figura 05 — Fotos da cidade de Bento Gongalves — centro e periferia.

Fonte: foto da esquerda - centro — jornal gazeta on line 24 out. 2016; foto da direita — vila Barracéo -

jornal integracéo on line 14 jun. 2018.

Além disso, em Bento Goncgalves, as paisagens naturais, a cultura da
imigracao italiana, o patriménio histérico e cultural, encontram-se presentes e sao
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representativos, assim, ha uma preocupacdo na sua preservagdo e protecao,
inclusive de manter as caracteristicas das areas rurais e naturais. No entanto, com
claras intensdes de fortalecimento da atividade turistica, portanto de exploracéo
destes bens como mercadorias. Neste sentido, por meio do que nos ensina Santos
(2006), a acdo global, representada pela competitividade e pela légica capitalista,
em Bento Goncalves se efetiva na exploragcéo de sua cultura e belezas naturais, que
sao as oportunidades oferecidas neste lugar.

Estas sdo, portanto, as principais caracteristicas da cidade de Bento
Goncalves e os seus desafios em relagcdo ao planejamento urbano, assim, seguimos
com a analise do seu Plano Diretor e do emprego dos instrumentos urbanisticos do
Estatuto da Cidade.

4.2.2. O Plano Diretor, os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade e

sua efetividade

Em Bento Goncalves, o primeiro Plano Diretor foi elaborado pds o Estatuto da
Cidade, em 2006, depois deste, houve uma revisdo que foi aprovada no decorrer da
pesquisa, em julho de 2018, a Lei Complementar 200/2018. Desta forma sera
analisado este plano vigente, mas sem deixar de apontar as principais alteracoes
com relacdo ao Plano Diretor anterior.

O municipio ja utiliza desde 2006 os seguintes instrumentos: outorga onerosa
do direito de construir; Zona Especial de Interesse Social e; o Estudo de Impacto de
Vizinhanga. A transferéncia do direito de construir foi regulamentada em 2016, por
meio de uma legislacéo especifica, a LC 6130/2016. J& os demais instrumentos, que
constavam mencionados no Plano de 2006, nao foram regulamentados. Nesta nova
versdao do Plano Diretor, a LC 200/2018, os instrumentos sdo apresentados,
remetendo a regulacdo mediante a aprovacao de uma legislacdo especifica, sendo

gue néo foi definido prazo para a aprovacéao destas leis (quadro 10).
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Quadro 10 - Plano Diretor e instrumentos de Planejamento Urbano - Bento
Goncalves — 2018

EXISTENCIA LEI ANO APLICA OBSERVACOES
PLANO DIRETOR ANTERIOR SIM - 2006 |-
PLANO DIRETOR ATUAL SIM 200 (2018 |-

INSTRUMENTOS

PARCELAMENTO, EDIFICACAD  [SIM, PLANO 200 |2018 [NAD Remete a legislagdo especifica, sem prazo

OU UTILIZACAC COMPLUSORIOS |DIRETOR para aprovagdo. J4 mencionado no PD 2006.

IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO |>M. PLANO 200 |2018|NAQ  |REMeted legislado especifica, sem prazo
DIRETOR para aprovagdo. J4 mencionado no PD 2006.

DESAPROPRIACAD COM SIM, PLANO 200 |2018 [NAO Remete a legislacdo especifica, sem prazo

PAGAMENTO EM TITULOS DIRETOR para aprovagdo. J4 mencionado no PD 2006.

CONSORCIO IMOBILIARIO NAO - |- [NAO |-

OUTORGA OMEROSA DO DIREITO(SIM, PLAMO 200 |2018 |sim Instrumento utilizado desde 2006,

DE CONSTRUIR DIRETOR regulamentado no Plano Diretor anterior.

DIREITO DE SUPERFICIE SIM, PLAND 200 12018 INAO Remete a Iegjslag}ao especifica, sem prazo
DIRETOR para aprovagdo. Jd mencionado no PD 2006.

TRANSFERENCIA DO DIREITO DE |SIM, LIiGISLA@.E.O 61302016 |sm Instrumento regulamentado pela lei

CONSTRUIR ESPECIFICA 6130/2016.

OPERACOES URBANAS SIM, PLAND 200 |2018 [NAD Remete a legislagdo especifica, sem prazo

CONSORCIADAS DIRETOR para aprovagio. Ja mencionado no PD 2006.
SIM, PLANO Remete a legislagdo especifica, sem prazo

200 |2018 [NAD
DIRETOR para aprovagdo. Jd mencionado no PD 2006.

FONA ESPECIAL DE INTERESSE |SIM, PLAMO Instrumento utilizado desde 2006,

DIREITO DE PREEMPGAD

200 (2018 |SIM*

SOCIAL DIRETOR regulamentado no Plano Diretor anterior.
USUCAPIAD ESPECIAL PARA SIM, PLANO 200 |2018 [NAO Remete a legislacdo especifica, sem prazo
FINS DE MORADIA DIRETOR para aprovagdo. J4 mencionado no PD 2006.
CONCESSAO DE DIREITO REAL = x

DE USO MNAO - 2018 |NAOD -

ESTUDO DE IMPACTO DE SIM, PLAMO Instrumento utilizado desde 2006,

200 2018 |SIM*
VIZINHANCA DIRETOR regulamentado no Plano Diretor anterior.

Fonte: Elaborado pela autora a partir de informacdes da legislacdo e entrevistas.

Neste sentido, identificamos que em Bento Goncalves alguns dos
instrumentos do Estatuto da Cidade ja séo utilizados desde a primeira versdo do
Plano Diretor apds o EC, o que representa um ganho em termos de planejamento
para a cidade, especialmente neste periodo em que foi realizada a revisao do Plano
Diretor, pois a experiéncia acumulada na aplicagdo dos instrumentos favoreceu a
proposicado de melhorias. O (a) entrevistado (a) 1B, que participou da elaboracdo do
Plano Diretor de 2006, relata que foram realizadas capacitacbes para elaboragéo
deste Plano, pois, na época, ndo se tinha o conhecimento sobre os instrumentos e
referéncias quanto a sua utilizacdo. Assim, foram dois anos de curso, com
assessoria da Universidade de Caxias do Sul, como também foram realizadas

algumas visitas em Porto Alegre para analisar como funcionavam alguns
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instrumentos que j& eram aplicados l4. Esta mobilizacdo gerou resultados, como
coloca o (a) entrevistado (a): “Foi uma constru¢cao desde la pra ca.”

Entretanto, embora se tenha avancado na proposicéo de alguns instrumentos,
os demais ndo foram regulamentados nestes ultimos 12 anos, sendo que nao ha
uma mobilizacdo para sua regulamentacdo. No caso de Bento Gongalves, diferente
da situacao de muito outros municipios, ha uma equipe técnica no setor publico bem
estruturada e capacitada, assim como, estudos bem detalhados do seu territério.
Esta informacé&o foi apresentada pelos entrevistados, que também informaram que o
os estudos para o diagnéstico da cidade e a proposta do Plano Diretor atual foi
elaborada por uma equipe externa, com muita experiéncia e capacidade técnica,
contratada para este fim. Assim, o principal entrave para a aplicacdo dos
instrumentos, indicado pela maioria dos entrevistados, é de carater politico, por falta
de interesse dos gestores, ou ainda, por seu comprometimento politico com setores
empresariais envolvidos na producdo da cidade, como € colocado pelo (a)
entrevistado (a) 2B: “Infelizmente somos regidos pelos poderosos. Foram descritos
0s instrumentos e ninguém regulamentou. E uma quest&o politica. Politico pensa na
reeleicdo, se ele fizer algo que seja contra os influenciadores, ele ndo tem chances
de se reeleger por exemplo”.

Desta forma, isso reflete um problema que permeia a politica urbana no Brasil
e influencia na aplicacdo dos instrumentos urbanisticos e na efetividade do Estatuto
da Cidade, como detalha Rolnik, 2009, p.38:

Setores empresariais envolvidos na produc¢do da cidade formal estabelecem
conexdes privilegiadas com segmentos burocraticos de agéncias publicas
gue detém o controle sobre o encaminhamento dos processos decisérios na
implementacdo de projetos e programas, assim como de controle
urbanistico, garantindo a destinacdo de areas da cidade para seus
mercados e protegendo a rentabilidade de seus investimentos. Na area de
desenvolvimento urbano, estes processos decisorios se dao no interior da
burocracia de gestdo do territério, altamente permeada por redes de
influéncia que articulam de setores empresariais a mandatos parlamentares
e partidos politicos, j4 que empreiteiras de obras publicas, concessionarios
de servicos e incorporadoras e construtoras sdo os maiores financiadores
de campanhas eleitorais locais.

Segundo alguns entrevistados, ha instrumentos que também ndo sdao
aplicados pelo seu desconhecimento. No entanto, identificamos que a maior parte

dos entrevistados tinha o conhecimento dos instrumentos e de sua natureza,
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considerando que alguns j& estdo em uso, assim como, que houveram debates e
discussbes sobre o planejamento da cidade e o Plano Diretor.

A proposta de lei apresentada pela equipe técnica contratada para elaboracdo
do Plano Diretor ndo introduziu os instrumentos do Estatuto da Cidade, somente 0s
que j& estavam regulamentados pelo municipio, contudo, estes foram incluidos pela
equipe técnica do executivo, assim como, principios e diretrizes que j4 constavam no
Plano Diretor de 2006, que foram elaborados, na época, em conjunto com a
populacdo (BENTO GONCALVES, 2017). Assim, abordam os entrevistados que o
Plano Diretor atual € bastante técnico e avancou em muitos aspectos, trazendo uma
série de inovacdes, como uma proposta diferenciada para avaliacdo de
empreendimentos, com o dispositivo de Controle da Qualidade Ambiental, além do
reconhecimento de padrbes urbanisticos em &areas habitacionais irregulares e
melhorias no instrumento do Estudo de Impacto de Vizinhanca. Porém, admite o (a)
entrevistado (a) 1B: “Nao avangamos em questdes muito polémicas.”

Para o (a) entrevistado (a) 6B, a proposta do Plano Diretor, elaborada pela
equipe externa, era muito técnica e desprezava as questdes da comunidade, pois
nao foi feito um trabalho de reconhecimento das demandas da comunidade e das
especificidades da cidade, o que foi pautado em momento posterior, nas audiéncias
publicas. Mesmo assim, acredita este (a) que o debate ficou muito superficial, pois
se concentraram em apenas alguns locais da cidade, discutindo questdes de indices
e de verticalizacdo, portanto, “o que fica de experiéncia para ndés € que perdemos
uma oportunidade de discutir o planejamento da cidade quando focamos apenas em
alguns assuntos”.

Questdes polémica permearam as discussfes para o novo Plano Diretor da
cidade, uma delas foi em relacdo a sua aprovagdo na Camara de Vereadores, por
serem acrescentadas emendas na lei que atendiam a interesses particulares, como:
0 aumento do perimetro urbano; o aumento do potencial construtivo em algumas
regibes e; a alteracdo do perfil do Conselho Municipal de Planejamento, de 6rgéo
deliberativo para consultivo. Houve, inclusive, um inquérito do Ministério Publico para
investigacdo de denuncias quanto a compra de votos de alguns vereadores, para

gue uma dessas emendas fossem aprovada. Estes casos tiveram repercussao na
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midia e o Plano Diretor foi aprovado sem as emendas mais polémicas, como noticia
a imprensa local®.

Assim, como exposto pela bibliografia (BARBOSA; RODRIGUES, 2010), o
processo de elaboracdo do Plano Diretor, em todo o Brasil, se deparou com conflitos
na esfera do legislativo, por se acrescentar ao Plano emendas de interesses
particulares, desvirtuando o projeto elaborado pelo executivo, construido junto com a
populacdo. Em Bento Goncalves ndo foi diferente, mas a atuacdo do Ministério
Publico e o papel da midia local, divulgando as dendncias, os pontos polémico e
informando a populagdo, surtiram efeito e barraram a aprovagédo de muitas destas
emendas. No entanto, uma destas ainda foi aprovada, a qual foi denominada de
“‘emenda de consenso”, que tratava da alteracdo de altura de edificagcdo em ruas de
um determinado bairro, em que a proposta do executivo foi alterada, reduzida a
altura prevista para atender a demanda de vereadores e moradores, como expde o
Jornal Galicha ZH on line de 19 junho de 20182,

Outra caracteristica verificada no processo de planejamento de Bento
Goncalves é que o municipio avanca nos estudos e detalhamentos das areas rurais.
Identificamos que estas areas ganham mais atencdo em decorréncia do turismo, que
ocorre na area rural, mas que esta diretamente ligada as atividades urbanas. Ha, por
exemplo, um instrumento especifico para avaliacdo de empreendimentos especiais,
denominado de Estudo de Impacto de Inovacfes, para garantir uma analise
diferenciada de “inciativas inovadoras de desenvolvimento, propostas por qualquer
agente social publico ou privado” (art® 105°, da LC 200/2018), que abrange,
inclusive, empreendimentos nas é&reas rurais (Estudo de Impacto de Inovacdes
Rurais, previsto no art® 107 da LC 200/2018). Conforme consta na lei, estes estudos
visam garantir a compatibilidade destas propostas com a infraestrutura, o meio
ambiente e a paisagem natural, cultural, rural e viticola.

Contudo, apresenta o (a) entrevistado (a) 5B, que geralmente nesses estudos
de impacto de inovagdes ndo séo exigidas contrapartidas dos investidores, pois a
“contrapartida € o proprio investimento na cidade, temos uma lei de incentivo de nao

cobrar ISS (Imposto sobre Servigos), enquanto as pessoas estdo investimento e

20 Jornal Gaucha ZH on line de 19 junho de 2018, disponivel em:
<https://gauchazh.clicrbs.com.br/politica/noticia/2018/06/plano-diretor-de-bento-goncalves-e-
aprovado-sem-a-emenda-polemica-cjilhs6rm07pb0lpaexieuov0.html>; Radio difusora on line de 16
de junho de 2018. Disponivel em: <http://difusora890.com.br/camara-deve-votar-novo-plano-diretor-
de-bento-goncalves/>.

21 (Ibdim).
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empregando.” Portanto, embora haja uma avaliagdo dos impactos destes
empreendimentos, sobre o meio ambiente, a paisagem e as atividades rurais,
guestiona-se em que medida estas gquestbes estdo sendo observadas, ou se o
instrumento é utilizado somente para flexibilizar padrdes urbanisticos e viabilizar
empreendimento especificos?

Assim, verificamos que em Bento Gongalves ha uma particular relacdo com
sua area rural, que é valorizada pelas novas concepcfes que este espagco vém
assumindo. Caracteristicas da sociedade urbana da nossa época, que sao

absorvidas pelo planejamento territorial, como nos ensina Carlos (2007, p.106):

Nossa época é caracterizada pela constituicdo da sociedade urbana em um
espaco mundial, articulado e profundamente hierarquizado, o que ndo quer
dizer que o campo deixe de existir, mas que ele se articula, agora em um
outro plano, ao conjunto do territdrio, com outras particularidades. As
atividades voltadas ao turismo no campo [...] caminham para esta dire¢éo,
0 que ndo nos autoriza afirmar que vivemos a sociedade urbana em todos
os lugares. No entanto, este é o caminho tomado pelo processo de
reproducéo nos dias de hoje, em que observamos a criacdo de novos ramos
de atividades (como o turismo), novas relagdes entre as areas, enfim, novos
conteudos para as relagfes sociais, profundamente articuladas a expanséo
do mundo da mercadoria.

Em relacdo a funcdo social da propriedade, o Plano Diretor atual ndo faz
referéncia explicita de como esta sera atendida. Nos principios gerais, menciona o
desenvolvimento econémico e a funcdo social da cidade, utilizando principios como

a justa distribuicdo dos servicos e da infraestrutura (art® 1° da LC 200/2018):

Art. 1° A promocdo da ordenacdo e do desenvolvimento territorial do
Municipio de Bento Gongalves tem como objetivo articular agdes publicas e
privadas de transformacéo e agenciamento do territério urbano e rural, com
vistas ao bem-estar da populacédo, ao desenvolvimento econdmico e das
funcBes sociais da cidade, nos termos do que dispem a Constituicdo
Federal, a Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, o Estatuto da
Cidade e a Lei Orgéanica do Municipio, através dos seguintes principios:

| - Promocéo da qualidade de vida da populagéo e da equidade social, pela
ampliacdo progressiva do acesso e justa distribuicdo dos recursos, servigos
de infraestrutura e equipamentos publicos a todos 0s grupos sociais;

Il - Institucionalizagdo de processos democraticos e participativos de
planejamento e gestdo municipal;

lll - Suporte ao enriquecimento cultural e econdmico do municipio, pela
promocéo da diversificagdo, atratividade e competitividade;

IV - Busca de eficiéncia, pela articulagdo das estratégias de
desenvolvimento do municipio no contexto regional, e integracéo horizontal
entre os diversos orgdos e entidades municipais e destes com o setor
privado, através da coordenacéo de objetivos, Metas, planos, programas e
projetos;

V - Escolha de meios sustentaveis.
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Em Bento Gongalves ja se utiliza instrumentos que pretendem colocar em
pratica a funcao social da propriedade e a justa distribuicdo dos beneficios urbanos,
como o0s estudos de avaliacdo de impactos, em que s&do determinadas
contrapartidas aos empreendedores, assim como a outorga onerosa do direito de
construir, para um retorno financeiro ao poder publico, como forma de gerar recursos
para investimentos urbanos na cidade. No entanto, acredita o (a) entrevistado (a) 1B
que a questdo da funcdo social da propriedade ndo tem sido muito bem atendida
pelo municipio, tendo em vista que ndo ha a aplicacdo de instrumentos de combate
a especulacdo imobilidria, como o IPTU progressivo. Como também ndo se
conseguiu avancar na densificagdo de é&reas da cidade, privilegiadas pela
infraestrutura instalada, mas que estdo subutilizadas por baixa densidade. Neste
caso especifico, a populacéo residente no local, de alta renda e com forte poder
politico, exerceu grande presséo sobre o poder publico, utilizando-se dos canais de
participacdo institucionalizados (conselhos e audiéncias) e de representacdes
politicas (por meio de vereadores), conseguindo alterar o regime urbanistico
proposto pelos estudos técnicos para a area.

Nesta mesma direcdo, apresenta o (a) entrevistado (a) 3B, que a cidade de
Bento Gongalves € muito rica a nivel de estado, mas existem muitas desigualdades.
“Os gestores muitas vezes ndo se dao conta de que existe uma manipulacdo de
informacgdes”. Historicamente, o perimetro urbano foi aumentado de forma absurda,
com a justificativa, dos que lucravam com a especulagéo imobiliaria, de que a cidade
precisava crescer, elevando os custos publicos com investimentos em infraestrutura.
Enquanto isso, a populacdo mais pobre mora na periferia, em condi¢cdes precarias,
sem infraestrutura basica, como saneamento e em areas de risco, de alta
declividade, mas esta questdo € vista como um problema do poder publico. A
cidade, entao, se torna dividida, “o centro de Bento € rico e tu vé nitidamente que do
centro para o sul é a parte mais rica e do centro para o norte € a parte mais pobre”.

Assim, em Bento Gongalves como uma cidade média, em detrimento do seu
porte populacional, mas também por sua atratividade regional, teve um crescimento
urbano acelerado, espelhando os problemas que sdo enfrentados pelas grandes
cidades, na logica de uma urbanizacdo excludente (MARICATO,2010), criando
espacos extremamente paradoxais, que definem a problemética urbana, como
aponta Lefebvre (1999). Se por um lado temos a cidade rica, bonita, atrativa

turisticamente, por outro lado ha também a periferia, representada pelo lugar da
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pobreza, da precariedade e o espaco invisivel aos turistas e aos investidores,
alinhado as estratégias empresariais de tornar a cidade uma mercadoria (VAINER,
2007).

Neste sentido que introduzimos a analise dos instrumentos de inducédo do
desenvolvimento urbano, iniciando pelos instrumentos que visam barrar a
especulacao imobiliaria, como o Parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios,
o IPTU progressivo e a desapropriacdo com pagamento de titulos. Estes
instrumentos, ndo estdo sendo utilizados pelo municipio, mas estdo previstos no
Plano Diretor, assim como, outros instrumentos do Estatuto da Cidade, explicitados
no art® 134 da LC 200/2018:

Art. 134. Setores e Areas Prioritarias ainda contardo com o0s seguintes
instrumentos disponibilizados pelo Estatuto da Cidade e ser regulamentado:
| - Direito de Preempcgéo: instrumento que confere ao Poder Publico
Municipal a preferéncia na compra de imovel urbano objeto de alienacgéo
onerosa entre particulares;

Il - IPTU Progressivo: instrumento que permite a elevacdo gradual da
aliquota do IPTU em é&reas consideradas subutilizadas cuja indicagéo para
urbanizacdo compulsoria ndo tenha sido atendida;

Il - Desapropriacdo: aquisicdo compulséria por interesse publico, para a
gual o Municipio podera usar pagamento em titulos da divida publica;

IV - Usucapido Especial Urbano: aquisicdo de dominio sobre imdveis até
250 m2;

V - Direito de Superficie;

VI - Operag6es Consorciadas.

Diferente da situacdo que encontramos em Santa Cruz do Sul, em Bento
Gongalves ha estudos técnicos com levantamento dos terrenos vazios, “mas isso
nao foi para frente, esta apenas mapeado”, diz o (a) entrevistado (a) 1B. Como
justificativa, para a nao continuidade do trabalho, foi apresentado pelo (@)
entrevistado (a) a falta de interesse dos gestores. Ja o representante politico do
setor de planejamento, o entrevistado 5B, afirma que os instrumentos que nao foram
regulamentados no Plano Direto atual sdo muito importantes para a cidade e estao
sendo estudados para regulamentacéo posterior, por meio de decreto.

Os entrevistados relatam diversas situagbes, que geram problemas para a
cidade, relacionados a nao utilizacdo de instrumentos que possam evitar a

especulacgdo imobiliaria, como exemplifica o (a) entrevistado (a) 1B:

NOs temos uma area industrial que é enorme mas ela estd na méo, ainda,
de poucas pessoas e com potencial para construir, em area urbana, sé que
eles estdo esperando que valorize, e as empresas que vém para o
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municipio néo tem &rea para construir, ou € muito caro e eles ndo usam a
area. Ali eu acredito que o municipio falha. [..] Tem loteamentos
residenciais, também, que estdo proximo da area central e ficam na mao
dos loteadores e teria a questdes do direito a moradia, que ndo é atendida.

Assim como h& imoveis inutilizados e subutilizados no municipio, o preco da
terra é elevado e atende somente a uma parcela da populagédo. J& a demanda por
habitacdo de baixa renda € muito grande, segundo apontam o0s entrevistados:
“Existe uma demanda grande nesse publico, mesmo que tenhamos imdveis sobrado
no municipio. Nem tanto quanto em Sao Paulo ou Porto Alegre, ndo é essa situacgao,
mas tem.” (ENTREVISTADO 3B). A cidade possui um centro dindmico e valorizado,
concentrando empregos, O Servico e o comércio, portanto, ndo sofreu com
processos de desvalorizacdo das éareas centrais, que acarretam em indmeros
imoveis deteriorados e abandonados, fendmeno que ocorre em muitas metropoles
(VILLACA, 2001). No entanto, verificamos que ha um preocupacdo de se avaliar as
situacdes em que a propriedade ndo cumpre sua funcdo social, considerando as
injusticas no acesso a terra urbanizada que enfrenta o municipio.

Segundo o (a) entrevistado (a) 1B, o Plano Diretor atual ndo prevé o aumento
do perimetro urbano, demonstrando que h& uma intencdo de se evitar o
espraiamento urbano, mas também, h&4 uma estratégia para a preservacdo da
paisagem rural, que € explorada turisticamente. Assim, coloca o (a) entrevistado (a)
5B, que na area do Vale dos Vinhedos foi feito um aumento do perimetro rural, para
preservar a paisagem natural e manter as caracteristicas rurais, “porque é area de
turismo”. Esta regido, porém, sofre muita pressdo do mercado imobiliario, pois é
muito valorizada. Por outro lado, expde o (a) entrevistado (a) 1B, que a area rural
também possui algumas situacdes de loteamentos clandestinos e nucleos urbanos
de baixa renda irregulares, com padrdes urbanisticos e edilicios que ndo atendem
aos parametros estabelecidos pela legislacdo. Isso demonstra que vem correndo
uma urbanizagéo espontanea de algumas areas rurais, levando a periferizacdo para
além dos limites do perimetro urbano. O novo Plano Diretor ja assume algumas
destas situacdes, realizando a demarcacdo de area de interesse social para
regularizacao destes nucleos urbanos, localizados em éarea rural.

Contudo, mesmo que haja uma reconhecimento, principalmente por parte dos
técnicos que participam do planejamento da cidade, da importancia da utilizacéo de

instrumentos que coibam a especulacédo imobiliaria e da avaliacdo dos imdveis
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inutilizados ou subutilizados, para melhoria nas condicbes de acesso a moradia,
acreditam os entrevistados que a aplicacdo de tais instrumentos sofreria forte
resisténcia. Especialmente quanto a sua aprovacdo na camara de vereadores, relata
0 (a) entrevistado (a) 1B, considerando a experiéncia que tiveram com a aprovacao
da lei do Plano Diretor, em que demandas particulares acabam se sobrepondo as
questdes de interesse publico.

Com relacdo ao instrumento da outorga onerosa do direito de construir, 0
instrumento é aplicado pelo municipio desde 2006 e, segundo o (a) entrevistado (a)
1B, ele funciona bem, pois o0 que é arrecadado com a venda dos indices vai para um
fundo especifico, que ¢é utilizado em obras, assim destacando, seu carater
redistributivo. Ja o (a) entrevistado (a) 3B, revela que falta uma melhor gestdo dos
recursos deste fundo: “em uma troca de governo, de uma gestdo para a outra, 0
prefeito tenta gastar tudo que tem para nao deixar para o outro.”, relatando que nao
h& um controle, ou um planejamento para o direcionamento dos investimentos
provenientes deste fundo e que, por vezes, sdo realizadas obras nao prioritarias e
sobre suspeita de superfaturamento. Em contrapartida, os recursos publicos sao
escassos: “Em uma época de crise de gestdo, em que os funcionarios publicos
estavam com salarios atrasados, foi tentado usar o dinheiro desse fundo, mas néo
conseguiram.”

O (a) entrevistado (a) 1B apresentou que o municipio, ao regulamentar a
transferéncia do direito de construir, em 2016, se deparou com uma nova situagao.
O instrumento é utilizado em areas delimitadas como de preservacdo ambiental,
para patrimonio historico, cultural e arquitetdnico inventariados e para pagamento de
indenizacdes em desapropriacdes para aberturas de vias. Nesta nova legislacao (LC
6130/2016), consta que a Prefeitura sO podera realizar a venda de indices
adicionais, denominados de Solo Criado, caso se esgotem os indices do mercado,
ou seja, os indices provenientes da transferéncia do direito de construir. No entanto,
relata o (a) entrevistado (a) que “realizamos um levantamento no patriménio e
verificamos que néo vai se esgotar tdo cedo esse indice do mercado”, portanto, o
Solo Criado, que s&@o os indices oferecidos pelo poder publico, ndo serao
comercializados e este estoque privado serd regulado pelo mercado. Assim, o
instrumento da outorga onerosa do direito de construir perde seu carater
redistributivo, pois 0 municipio ndo arrecada, bem como, o poder publico deixa de ter

o controle regulatorio sobre os valores comercializados, que pode impactar sobre o
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preco do solo. Desta forma, acredita o (a) entrevistada 1B, que sera necessario
reavaliar as condi¢des de utilizagdo dos instrumentos.

A figura 06 ilustra esquematicamente como funcionam 0s instrumentos.

Figura 06 - Representacéo da utilizagcdo dos instrumentos da outorga onerosa
do direito de construir e da transferéncia do direito de construir

T~ Transferéncia do
b % - Direito de
i \\\/ e \C'/ Construir
Area adicional i | Coeficiente de Outorga e ha. &
mediante aproveitamento Onerosado 17~ .7
contrapartida ao 1| maximo Direitode  t>~_ “y7 -
Poder Publico Construir ~
(Solo Criado) Coeficiente de (Solo Criado) |«
aproveitamento

basico

Fonte: Elaborado pela autora a partir de ilustra¢des disponiveis em

<https://urbanidades.arq.br/2008/03/outorga-onerosa-do-direito-de-construir/>

Esta situacdo, de concorréncia entre os instrumentos da outorga onerosa do
direito de construir e a transferéncia do direito de construir, ocorre em outros
municipios brasileiros que também utilizam o instrumento, como demonstra o estudo
de Furtado, et al. (2006, p.13), que analisou a aplicacdo da outorga onerosa do

direito de construir em alguns municipios brasileiros:

Uma evidéncia ndo esperada, e recorrente em varias cidades, € a dos
efeitos negativos da superposicao entre a OODC e a TDC. Das 12 cidades
pesquisadas, onze contam com a previsdo da TDC. Tanto o uso cumulativo
dos dois instrumentos como a auséncia de coordenagdo entre seus usos

traz problemas para a plena utilizacdo da OODC e da TDC. 22

O Plano Diretor do municipio considera indices diferenciados por cada zona
como o indice basico e, a partir deste, é acrescido o indice adicional, até um limite
maximo. N&o é definido, portanto, um indice Unico, como por exemplo o indice 1,
para toda a cidade, assim, os indices concedidos pela legislacdo urbanistica ja sao

altos, limitando a arrecadagcdo municipal. Na reviséo do Plano Diretor, a equipe

22As siglas OODC se refere a Outorga Onerosa do Direito de Construir e TDC a Transferéncia do
direito de Construir.
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técnica contratada para elabora¢éo da proposta, indicou a utilizagdo do indice basico
1 para toda a cidade, no entanto, esta proposta foi rejeitada e foram mantidos os
indices basicos do Plano Diretor anterior, pois ha um entendimento equivocado de
gue os indices construtivos ja sao direitos adquiridos dos proprietarios. Além disso,
os indices maximos foram todos aumentados neste novo Plano, em detrimento da
pressao de instituicfes ligadas a construcédo civil, como coloca o (a) entrevistado (a)
2B, representante do setor imobiliario, que participou do processo de elaboracdo da

revisdo do Plano Diretor por meio do conselho municipal de planejamento:

Algumas das ideias que eram colocadas pela equipe da (contratada) ndo se
encaixavam na cidade, a (contratada) estaria seguindo muito bem o
Estatuto da Cidade e a gente percebia que no momento que tu gerarias um
Plano Diretor novo em que as pessoas iam perder poder aquisitivo em
funcéo da perda de possibilidade de construgdo em cima dos seus terrenos,
geraria um caos na cidade. Alguém que comprou um terreno por um milhao
de reais e agora ele vale s6 trezentos mil, como vai fazer isso? Ponderamos
sobre todos esses aspectos e nds dentro da (instituicdo ligada a construcéo
civil) nos reunimos semanalmente para formar as 23 sugestfes iniciais e
depois para entender a proposta da (contratada) [...] a nossa entidade foi a
gue mais se reuniu e foi a que mais contribuiu com a formacao desse Plano
Diretor.

Assim, a outorga onerosa do direito de construir ndo tem sido efetiva, pois
nao traz os efeitos esperados, seja como politica redistributiva, ou seja, arrecadacéo
fiscal do poder publico para investimento em areas prioritarias, como por exemplo
em regularizagdo fundiaria e melhorias em assentamentos precarios, ou como
politica de controle urbanistico. Da mesma forma com relacdo ao Transferéncia do
Direito de Construir, sua ampla utilizacao, traz o questionamento quanto aos limites

a sua aplicagédo, como observa Furtado, et al. (2006, p.24):

[...] considerando que boa parte do estoque de certificados de TDC em
circulacdo nas cidades brasileiras resulta de compensacdes por atos
normativos, € importante que sejam apreciados os limites juridicos da
obrigatoriedade de compensacéo por parte do poder publico em casos de
limitagBes administrativas, serviddes, tombamentos etc.

Ao encontro do que ja foi constatado por Furtado, et al. (2006), é necessario
que se tenha uma melhor apreensdo da natureza dos instrumentos e,
principalmente, dos objetivos centrais destes e sua coeréncia com 0s principios que
alicercam o Estatuto da Cidade. Neste sentido, o compartilhamento de informagdes,

a troca de experiéncias entre 0s municipios e, principalmente, o debate em relacéo
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ao Estatuto da Cidade ainda se faz necessario, ndo s6 para compreendé-lo, como
também para que se tenha o conhecimento prévio dos possiveis impactos negativos
da aplicacdo dos instrumentos.

Ja os instrumentos do direito de superficie, consoércio imobiliario, operacdes
urbanas consorciadas, s&do instrumentos pouco conhecidos dos entrevistados,
portanto, ndo ha uma entendimento quanto a suas fun¢des e potencialidades, assim,
ndo sdo empregados na politica urbana do municipio. O direito de preempcéo
também nado esta sendo utilizado, apesar de haver no novo Plano Diretor uma
demarcacao das areas, para pracgas, escolas, postos de saude, terminais rodoviarios
e ligacBes viarias, em que podera ser empregado o instrumento (anexo 7.2 da
LC200/2018). Segundo o (a) entrevistado (a) 1B, o direito de preempcéo foi utilizado
em uma Unica oportunidade, em uma area para instalacdo de um terminal rodoviario,
mas a demarcacao foi retirada, pois ndo havia mais interesse do municipio. Contudo,
o instrumento ainda é pouco aplicado, ndo s6é em Bento Gongalves, mas em muitos

municipios brasileiros e, conforme Ferreira (2003, p.13),

[...] o grande limitador desse instrumento é sem davida a crdnica falta de
recursos publicos, exacerbada pelas op¢ges macro-econémicas e pela Lei
de responsabilidade Fiscal, o que restringe seriamente a possibilidade do
Poder Executivo Municipal efetivar os negécios a ele oferecidos pelo Direito
de Preempcéo.

Por outro lado, enquanto o poder publico tem dificuldades de aquisicdo de
imoveis para efetivar suas politicas urbanas, € recorrente a venda de imdéveis
publicos municipais, situacdo que identificamos tanto em Bento Gongalves quanto
em Santa Cruz do Sul. As desafetacdes e as vendas de iméveis do municipio ndo
sao justificadas pelas administracbes de forma consistente e 0s recursos nao sao
destinados para fins especificos. Assim, como apresenta o (a) entrevistado (a) 7B,
que se vendeu terrenos em bairros da cidade em que a populacdo sofre de
caréncias em relacdo as areas de lazer, além disso, se precisar, futuramente, de
equipamentos urbanos, como creches, néo ter4 areas para instalacdo. Em Santa
Cruz do Sul esta pratica gerou polémica na comunidade e foi cessada, mas em
Bento Gongalves, embora tenham discussdes, estas vendas foram aprovadas: “Se
cria uma certa polémica sobre a venda de areas publicas na imprensa mas é uma ou
duas sessbes e a questdo passa” (ENTREVISTADO(A) 6B).
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Em relagdo ao Estudo de Impacto de Vizinhanga, os entrevistados relatam
gue este foi adotado pelo Plano Diretor, em 2006, e que a sua aplicacédo tém gerado
alguns problemas. Conforme o (a) entrevistado (a) 1B, “se pediu o Estudo de
Impacto de Vizinhanca para praticamente tudo e ele ficou banalizado, ndo foi muito
legal para coisas pequenas que ndo tinham necessidade”. Em virtude desta
banalizagcdo do instrumento, por sua aplicacdo excessivamente abrangente, as
analises ndo sdo consistentes, além de tornar os processos de licenciamento de
empreendimentos e atividades mais burocréticos.

Segundo Rolnik (2002), a legislacdo que define o zoneamento, que tem a
funcdo de garantir a protecdo da populacdo em relagdo aos usos incémodos, por si
s6 ndo é capaz de mediar conflitos de vizinhanca. Ou seja, os empreendimentos e
atividades, mesmo que atendendo a lei, podem causar impactos sobre seu entorno,
tais como: sobrecarga no sistema viario, saturacdo da infraestrutura (drenagem,
esgoto, energia elétrica), sombreamento, poluicdo sonora, entre outros. O EIV,
portanto, é um estudo, elaborado pelo empreendedor, que avaliara o
empreendimento ou a atividade de forma particularizada, considerando o seu
entorno, segundo as questdes apresentadas pelo poder publico, estabelecendo as
medidas mitigatorias e compensatérias para 0s impactos gerados ao meio ambiente
e para a vizinhanga.

Assim, cabe ao municipio delimitar as atividades, os empreendimentos ou as
situacdes que requerem a aprovacao deste estudo, como também, a delimitacdo do
porte, que em muitos municipios ndo tem sido definido, conforme apontado em

estudo anterior (JARDIM, 2011, p. 31) em que é destacado:

Entendemos que muitos empreendimentos e atividades s&o, por sua
natureza, causadoras de impacto, no entanto, o seu porte reduzido podera
eliminar estas caracteristicas, assim, defendemos a delimitacdo do porte
para certos empreendimentos e atividades, considerando que ndo podemos
penalizar o empreendedor, caso o empreendimento e atividade tenha
impactos inexpressivos ou de pequena dimenséo, que podem ser avaliados
e mitigados por outros processos de avaliagdo, como na aprovacdo do
projeto, no licenciamento ambiental ou no licenciamento da atividade.

Em Bento Gongalves, o instrumento foi reformulado na revisdo do Plano
Diretor. No processo de aprovacao de projetos, foi inserido o dispositivo de Controle
da Qualidade Espacial, para ajustes nos padrées urbanisticos, conforme o entorno,
avaliando, assim, algumas questdes que sdo abordadas pelo EIV, a andlise
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espacial. Para os empreendimentos de maior porte e atividades especiais, tais como
supermercados, shopping centers e casas noturnas, se utilizara o Estudo de Impacto
de Vizinhanca, para analises mais aprofundadas e abrangentes, como a avaliacao
das questdes ambientais, sociais e de infraestrutura. Outra melhoria proposta foi em
relagdo a definicdo das medidas compensatorias financeiras, ou seja, um calculo
para delimitacdo dos valores. Conforme o (a) entrevistado (a) 1B, quando sao
definidas medidas compensatérias em infraestrutura, a serem implementadas no
local em que sera instalado o empreendimento, o processo funcionava bem, mas
nas situacdes em que ja existe a infraestrutura no local era muito dificil de negociar
com os empreendedores, assim, definiu-se as medidas compensatorias financeiras.
Desta forma espera-se tornar o processo mais transparente e “fica claro e justo para

todo mundo”. Como exemplifica o (a) entrevistado (a):

Criamos medidas compensatérias através de valores porque era um
problema para nés. Por exemplo, um supermercado grande, na area central,
em que ja havia toda uma infraestrutura, ndo tinha o que solicitar. [...] Agora,
se tem um lugar que j& tem a infraestrutura, dai esse célculo vai para um
fundo que vai somente para obras de infraestrutura e preservacéo de
patriménio. Sera revertido realmente para a cidade.

Embora os entrevistados relatem que houve uma dificuldade inicial na
aplicacdo do instrumento, um ponto positivo que observamos é que o EIV foi
incorporado as praticas de licenciamento do municipio e, passados mais de dez
anos da sua utilizacdo, o instrumento foi ampliado e melhorias nos processos foram
propostas. Segundo acredita o (a) entrevistado (a) 5B, o instrumento trouxe uma
série de qualificacbes ao ambiente urbano e minimizou conflitos de vizinhanca, como
por exemplo, em casas noturnas em que o estudo indicou tratamento acustico: “isso
€ essencial para empreendimentos que ocasionam poluicdo sonora”. Com relagao
as medidas compensatérias em infraestrutura para a cidade, comenta que estas sao
variadas, como rede de esgoto, arborizacdo, instalacdo de abrigos de Onibus e
locais de recreacdo, entre outros. Ao questionarmos o (a) entrevistado (a) se o
instrumento tem contribuido para uma maior conscientizacdo, por parte dos
empreendedores, da sua responsabilidade social, este responde: “sem duvida
nenhuma”, mesmo que os empreendedores estejam dispostos a cumprir somente o
obrigatério, estes ja sabem, quando vao propor um estabelecimento, que é

necessario realizar investimentos para minimizar os impactos do seu funcionamento,
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“sem o estudo a licenca ndo é expedida”. Assim, o instrumento também acaba
sendo incorporado pelos empreendedores, nos seus procedimentos de
implementacédo de negaocios.

No entanto, um ponto que o instrumento ndo avanco foi em relacdo a incluséo
da participacao da populagédo nos processos de licenciamento. O Estatuto da Cidade
prevé a obrigatoriedade de se dar publicidade aos resultados do EIV e, segundo
informou os entrevistados, os documentos encontram-se disponiveis para consulta
da populacdo que tiver interesse, mas ndo ha uma divulgacdo, o que acaba
dificultando o0 acesso a informacao e coibindo o controle social. O EIV, porém, passa
pela andlise do Conselho de Planejamento, em que participam representantes da
sociedade civil. Contudo, a populacdo diretamente atingida pelos empreendimentos
nao é consultada.

Na revisdo do Plano Diretor a empresa contratada apresentou uma proposta
de inclusdo de consulta da populacédo atingida nos procedimento do EIV, no entanto,
esta proposta foi recusada. Segundo o (a) entrevistado (a) 2B, participante deste
processo de revisdo do Plano Diretor, por meio do Conselho de Planejamento, a
proposta “foi vetada porque no momento em que tu diz que do lado da tua casa vai
construir um edificio, tu ndo vai querer, ou uma industria [...] mas ai um conselho da
cidade, decidindo o que sera melhor, ai jA muda [...] se € pelo bem da cidade a
opinido do vizinho n&o é relevante.”

Conforme Hoshino et al. (2014) é importante que o processo administrativo do
EIV incorpore o devido processo participativo, seja contemplando a publicidade e o
acesso a informacdo, como também, que haja uma contribuicdo efetiva da
populacdo nas decisdes do poder publico. No entanto, a pesar de uma maior
abertura a participacdo por meio do conselho de planejamento, ainda ha uma grande
dificuldade de aceitacdo quanto a participacéo direta da populagéo nos processos de
planejamento. Receio tanto dos empreendedores, temendo as demandas da
populacdo, ou a rejeicdo dos seus negocios, quanto dos gestores publicos, que
ainda precisam superacao a visao tecnocrata de planejamento. Assim, apresentam
Aravjo e Campante (2017, p. 9), “s6 a existéncia de critérios claros para a
regulamentacao de audiéncias publicas e outras formas de acesso e divulgacéo das
informacdes e discussdo comunitaria podem garantir os pressupostos dos EIV como

instrumento de gestdo democratica”.



165

Neste sentido que reiteramos a importancia da participagdo direta da
populacdo. O envolvimento da comunidade e a sua participagdo no processo de
licenciamento de empreendimentos, que afetardo diretamente a vida das pessoas,
poderdo levar a novas demandas e exigéncias, que nao foram percebidas pelos
empreendedores e técnicos. Portanto, € uma maneira de reconhecer e respeitar 0s
setores sociais envolvidos e propiciar a democratizagdo da gestdo urbana, de forma
gue os cidadéao participem da construcdo da cidade e exercam sua cidadania. Assim
como apresenta Souza (2008a. p.355, grifo do autor): “Participar, no sentido
essencial de exercer a autonomia, é a alma mesma de um planejamento e de uma
gestdo que queiram se credenciar para reivindicar seriamente o adjetivo
democratico(a).

Agora, iniciaremos a andlise quanto aos instrumentos de regularizacédo
fundiaria. A politica de habitacdo e de regularizacdo fundiaria do municipio é
realizada por um 6érgdo de gestdo especifico, a secretaria de habitacao, assim, as
informacBes sobre a aplicacdo dos instrumentos foram coletadas neste setor.
Identificamos que, tal como em Santa Cruz do Sul e em tantos outros municipios
brasileiros, ndo h4d uma coordenacéo entre a politica habitacional e o planejamento
da cidade na sua totalidade. Segundo acredita o (a) entrevistado (a) 4B, técnico (a)
do setor de habitacdo, o novo Plano Diretor ndo teve um olhar sobre a questéao
habitacional, somente foram demarcadas as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS). Mas a coordenacdo e a interacdo entre as politicas sao deficitarias,
considerando que nao é discutido a qualidade da localizacdo destas ZEIS e ndo ha a
utilizacdo de outros instrumentos de planejamento em combinacdo com a politica
habitacional, como por exemplo o parcelamento e a utilizagcdo compulsorios.

Refletimos que, em parte, isso ocorre porque ha uma percepcédo, que ainda
permeia a nossa sociedade, de que as questdes sociais da cidade sédo problemas a
serem solucionados pelo poder publico, numa visao assistencialista e clientelista de
Estado, que dificulta a aplicagdo de instrumentos que coloquem em prética a funcéo
social da propriedade. Como expde o (a) entrevistado 2B, “Se discutiu a fungao
social da propriedade, mas € meio antagbnico, porque a propriedade € minha.”
Assim verificamos que ha fatores culturais e socio-politicos que sdo determinantes
para a efetividade do Estatuto da Cidade, como a visdo sobre o papel do Estado e
nas definicbes do que é publico, que impactam na aplicagdo de limitacdes a

propriedade, como é apresentado por Fernandes (2016). Nesta direcdo, revela o (a)
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entrevistado (a) 3B: “A visdo das pessoas é que o governo tem que ser paternalista,
tem que pagar tudo. E um pouco esse o discurso do empreendedor e por outro lado
0 gestor ndo tem dinheiro para arcar com todas essas demandas.”

Com relacdo as ZEIS, no municipio foram regulamentados a ZEIS 1, para
regularizacao fundiaria de areas ocupadas por populagédo de baixa renda e a ZEIS 2,
para areas desocupadas, para producdo de habitacdo de interesse social. Como
também, consta a previsdo de AEIS (Area Especial de Interesse Social), para
regularizacéo fundiaria de interesse especifico e AEIHS (Area Especial de Interesse
Histdrico e Social) para regularizagdo fundiaria em area rural, como consta no art®
130 da LC 200/2018:

Art. 130. Zonas e areas Especiais de Interesse Social sdo aquelas
destinadas a producdo e a manutencdo de habitacdo de baixa renda, com
destinacdo especifica, normas proprias de uso e ocupag¢do do solo,
compreendendo:

| - ZEIS 1: &reas j& ocupadas por populagdo de baixa renda, com caréncia
de infraestrutura basica e equipamentos publicos, e ainda incidéncia
significativa de edificacbes precérias, degradadas ou destinadas
originalmente a outras atividades, passiveis de regularizacdo fundiaria e
urbanistica através de regulamentacao especifica;

Il - ZEIS 2: areas ou glebas desocupadas, cujas caracteristicas e
localizacé@o favorecam, comprovadamente, através de estudos promovidos
pelo SPG, a implantagdo de empreendimentos habitacionais destinados a
enfrentar o déficit habitacional de baixa renda;

Il - AEIS: areas ja ocupadas por parcelamento que necessite de
regularizacé@o fundiaria de interesse especifico, passiveis de regularizagao
fundiaria e urbanistica através de regulamentacao especifica;

IV - AEIHS - Aglomerados de Interesse Histérico e Social: Areas de
interesse social situadas na zona rural em aglomerados de interesse
historico e paisagistico, passiveis de regularizagéo fundiéria e estratégias de
promocgao econdmica e turistica, através de regulamentagéo especifica.

No mapa 11, referente a demarcacdo cartografica dos setores e areas
prioritarias, podemos identificar a localizagdo das ZEIS 1, ZEIS 2 e AEIHS. J4 a
AEIS ndo foram demarcadas. Verificamos, assim, varios pontos indicados como
ZEIS 1, que ja constavam no Plano Diretor de 2006, sendo que o novo Plano prevé
0 acréscimo de mais algumas areas. A ZEIS 2, sdo extensbes de areas para
producdo de habitacdo de interesse social e, segundo o relata o (a) entrevistado (a)
3B, encontram-se localizadas na periferia da cidade, ou em areas de dificil acesso,

devido a topografia, complementa o (a) entrevistado (a) 4B.
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Mapa 11 - Setores e Areas Prioritarias, anexo 7.1 do Plano Diretor de Bento

Gongcalves
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Fonte: Adaptado pela autora a partir de mapas do Plano Diretor. Disponivel em:

http://ipurb.bentogoncalves.rs.gov.br/paginas/revisao-plano-diretor-ipurb. Acesso em: 16 fev. 2019.
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Entretanto, acredita o (a) entrevistado (a) 4B, que Bento Goncalves ndo ha
problemas de segregacdo socioespacial como nas grandes cidades. Nessas areas,
de ZEIS 2, sdo para loteamentos regulares, de casas populares, para abrigar 0os

operarios das industrias, mas admite que sao distantes da area central:

E que Bento é uma cidade muito particular [...]. Bento tem uma populagéo
grande de operdrios, a gente tem muita inddstria, e ali tem as casas deles,
tem casas simples e tem casas muito boas. O centro ja esta mais ocupado,
temos uma topografia bem complicada por causa das inclinagdes. E uma
area que ja estava urbanizada, mas é realmente mais distante. Tem alguns
lugares que tem acesso dificil, onde ndo passa 6nibus.

Destacamos que, em uma cidade de médio porte, as distancias entre o local
de moradia e o trabalho, ou entre o centro e a periferia, s&o menores, se
comparadas as grandes cidades e metropoles. No entanto, apesar de certa
proximidade, ha diferenciacbes espaciais, sobretudo em relacdo a infraestrutura
nestes locais e ndo ha espacos de encontro e convivio entre as classes sociais,
delineando, assim, as distancias socioespaciais. A segregacdo socioespacial,
portanto, ainda se faz presente, nos estigmas associados aos lugares, que definem
seus ocupantes (lugar dos ricos e o lugar dos pobres) e imp&em hierarquias
espaciais (incluidos/excluidos), como apresenta Bourdier (1993). A periferia, em
Bento Gongalves, como relatam os entrevistados, € representa pelos locais de dificil
acesso, onde a topografia € mais acentuada e a infraestrutura é escassa, sendo o
lugar dos operarios, dos pobres e da violéncia.

Para o (a) entrevistado (a) 1B, o direito & moradia € uma discussao nova no
municipio, pois a pouco tempo que o0 municipio vem investindo na regularizagéo
fundiaria. Em 2006, no primeiro Plano Diretor depois do Estatuto da Cidade, foram
demarcadas as ZEIS, mas era somente a iniciativa privada que atuava, “se tivesse
interesse de construir nestas areas, se oferecia um incentivo”. Como relata o (a)
entrevistado (a) 4B, foram feitos varios empreendimentos do MCMV, mas “ocorreram
diretamente entre a Caixa (Caixa Econémica Federal) e a construtora”, mas todos os
empreendimentos estavam localizados em ZEIS. Contudo, a comunidade néo
participa da escolha destes locais e ha problemas de infraestrutura nestes
empreendimentos, diz o (a) entrevistado (a) 7B. Uma excecdo, em que o poder

publico teve uma maior participacao, foi em 2009, no residencial Novo Futuro, do
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programa MCMV para familias da faixa mais carente, em que o municipio cedeu o
terreno.

Percebemos, assim, que a politica habitacional do municipio acaba
dependendo muito da iniciativa privada para sua concretizacdo e, como ja
destacamos anteriormente, o setor privado, visando o lucro, nem sempre atende as
demandas da populacdo em sua totalidade, especialmente da populacdo mais
pobre, em que a residéncia € somente uma, dentre tantas outras caréncias. Como
destaca o (a) entrevistado (a) 4B, sobre os problemas com o residencial Novo

Futuro:

Muitos problemas de crime, assassinato, prostituicdo, ndo pagarem,
inadimpléncia. Na época fizemos um trabalho de selecdo e de reunides e
andlises e atividades sobre meio ambiente, condominio. A caixa também
propbs atividades, cursos e depois tudo isso se perdeu. Quando foi feito o
Novo Futuro, os apartamentos e prédios tinham problemas, mas entre morar
embaixo da ponte e morar em um lugar com banheiro, cozinha, teto, dgua
encanada. Eles na época ficaram bem felizes, tinha dois sal6es de festa.
Pra ti ter uma ideia, no segundo dia um playground estava destruido, o
outro, demorou mais uma semana e ja estava destruido. As assistentes
sociais continuam indo. A primeira acdo nessa administracéo foi de negar,
deixar atirado as tragas, agora, estdo se acomodando e as assistentes vao
la e procuram um apartamento vazio para pessoas em lista de espera, elas
até fazem um acompanhamento, tem que ir de tempos em tempos.

Este empreendimento do Minha Casa Minha Vida, para populacdo da faixa
mais carente, atendeu 41 familias e foi implementado em uma area da cidade com
infraestrutura precaria, mesmo sendo o terreno providenciado pelo poder publico
municipal. A selecdo dos beneficiarios também foi feita pelo poder publico, com as
pessoas que mais necessitavam, pois a lista era muito grande (ENTREVISTADO(A)
4B). Os problemas da cidade, em relagdo a questdo de moradia, sdo inumeros,
apresenta o (a) entrevistado (a) 4B, sdo situacdes de risco, como moradias ao longo
da ferrovia, em que ha uma reincidéncia da ocupacdo, como também, bairros
pobres, em beira de rio, com risco de inundacdo. Em todos estes casos, tem projeto
para retirada destas casas, “mas nao sei quando saira, ndo tem dinheiro, ndo tem
interesse, talvez em ano de eleigdo tenha” (ENTREVISTADO(A) 4B). Portanto, nao
h& uma previsdo orcamentaria e um planejamento para execucao destes projetos.

Assim, os entrevistados relatam grandes dificuldades do poder publico na
provisdo de habitacdo de interesse social, seja pela falta de recursos, ou em

decorréncia do setor ndo ser prioritario nas acdes do governo. A secretaria de
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habitacdo, no momento, tém concentrado seus trabalhos na regularizacdo fundiaria
de &reas publicas. Como aborda o (a) entrevistado (a) 1B, que a dois ou trés anos,
se vem investindo na regularizacdo fundiaria e percebemos uma consideravel
evolucdo deste processo, pois mais de 50% das areas publicas do municipio, com
ocupacoes, estéo regularizadas.

Para Rolnik (2012), o estabelecimento de &reas da cidade, como Zonas
Especiais de Interesse Social, € um forma de reconhecer a sua existéncia e a sua
inclusdo no ambito do planejamento urbano, além de estabelecer um compromisso
na direcdo de sua regularizacdo. Nesta perspectiva, que verificamos um avango na
politica habitacional do municipio e a efetividade das ZEIS, ao reconhecer o direito
de moradia a esta populacdo e priorizar, como politica publica, a regularizacao
fundiaria.

Contudo, a pesar da evolugdo desta politica, verificamos que a regularizacao
fundiaria tem dado énfase somente ao aspecto juridico, ou seja, a concessdo do
titulo de propriedade, sendo que a urbanizacdo e a melhoria das condi¢cdes de vida
da populacdo ndo tem acompanhado o processo, como ressalta o (a) entrevistado
(a) 4B: “A gente planeja a urbanizagdo mas quando sera feita eu nédo sei. A
prioridade é dar o documento, a urbanizagao fica em segundo plano.” Como também
expde o (a) entrevistado (a) 7B, sobre as ocupacdes irregulares da cidade: “Na real
eles estdo legalizando. Eles ndo estdo arrumando a infraestrutura, continua a
mesma”. E neste sentido que é preciso compreender que o processo de
regularizacao fundiaria é mais amplo do que somente o aspecto juridico, como
conceitua Alfonsin (1997, p.24):

Regularizagdo fundiaria € o processo de intervencdo publica, sob os
aspectos juridicos, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de
populagées moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade
com a lei para fins de habitacdo, implicando acessoriamente melhorias no
ambiente urbano do assentamento, resgate da cidadania e da qualidade de
vida da populacédo beneficiaria.

O municipio tem atuado na regularizacdo fundiaria somente nas areas
publicas, desta forma, ndo € utilizado o instrumentos de usucapido nas politicas
publicas. Segundo informou o (a) entrevistado (a) 4B, ja foram feitos varios projetos
de regularizacéo fundiaria de areas publicas, restando apenas trés bairros e, depois,
a ideia € intervir em ocupacdes irregulares de areas privadas. Quando ha demandas,

por parte das comunidades que moram nestas areas, se orienta a legalizar por meio
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do usucapido, mas ndo ha um envolvimento do municipio. Ja& em relacdo a
concessao de uso para fins de moradia, o (a) entrevistado (a) afirma que o municipio
tem utilizado, mas atualmente estdo concedendo a legitimacao de posse para fins de
registro de propriedade, conforme LC 13.465/2017.

Bento Goncalves ndo possui uma legislacdo especifica de regularizacao
fundiéria, assim, se utiliza, como base legal, a lei Federal a LC 13.465/2017. Esta
legislacdo, que regula a regularizacdo fundiaria urbana e rural € nova, mas tem
facilitado muito os processos, menciona o (a) entrevistado (a) 4B. No entanto, esta
lei tem sido bastante criticada, em decorréncia de sua permissividade em relacdo a
alienacéo indiscriminada do patriménio publico?3.

Referente aos instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana, o municipio
possui um Conselho de Planejamento que € bastante atuante, segundo informou os
entrevistados, tanto nas rotinas administrativas, como em aprovagdo de
empreendimentos especiais, como também, foram determinantes nas discussfes
para a revisdo do Plano Diretor. No entanto, acredita o (a) entrevistado (a) 1B, que o
Conselho acaba néo representando a populacdo de forma geral. As entidades e as
Associacdes, que tém representacbes no Conselho, sdo muito engajadas e
participam, mas a visdo é muito pontual, voltada para interesses especificos e ndo
h& uma preocupacéo com a cidade como um todo.

Neste sentido, apresenta o (a) entrevistado (a) 3B, membro de uma das
entidades que participam do Conselho de Planejamento, que a propria entidade néo
€ homogenia, pois ha pessoas preocupadas com a cidade, com o atendimento das
questdes sociais, mas também, hd membros que sdo donos de construtoras,
empresarios do ramo imobiliario, e estes possuem uma Visdo muito pontual,
atendendo a interesses particulares. Este dltimo grupo, no entanto, é mais forte,
assim, o posicionamento da entidade acaba, muitas vezes, sendo direcionado por
interesses empresariais. Como é elucidado na argumentacéo do (a) entrevistado (a)
2B, empresario da construgdo civil e, também, representante de entidade que
participa do Conselho de Planejamento, fazendo referéncia a revisdo do Plano

Diretor: “A (entidade ao qual representa) foi uma das entidades que mais apresentou

23Noticia do Observatério das Metrépoles. Disponivel em:
<http://observatoriodasmetropoles.net.br/wp/da-mp-759-lei-13-465-17-0s-novos-rumos-da-
regularizacao-fundiaria-no-brasil/>. Acesso em 12 mar. 2018.
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decisbes porque somos construtores e sabemos os percalgos que existem no Plano
Diretor”.

Estas entidades também possuem forte poder politico, no entanto, nem todas
as demandas sao atendidas, afirmam os entrevistados que estdo na gestao publica.
Sobre o processo de revisdo do Plano Diretor, o (a) entrevistado (a) 1B apresenta
que “o Plano Diretor foi bem mais técnico do que politico”, se referindo que, a pesar
da presséo de grupos de interesse e suas demandas especificas, o Plano Diretor
teve um direcionamento técnico. Ainda assim, alguns embates politicos estiveram
presentes, como ja relatamos anteriormente, em que bairros de populacédo de alto
poder aquisitivo se mobilizaram para alterar o indice construtivo projetado para a
area, de forma a evitar a densificacdo e verticalizacdo do bairro.

Entretanto, a populacdo em geral, sobretudo a mais pobre, ndo participa da
gestdo da cidade. No Conselho de Planejamento, o (a) entrevistado (a) 7B,
representante de uma associacdo comunitaria que possui uma representacdo no
Conselho, afirma que foi indicado um advogado para representar os interesses da
comunidade, uma forma de equalizar forcas, por meio da argumentacao técnica, no
entanto, € muito dificil, pois “ha varias entidades representando o mesmo interesse”.
Nesta direcdo, o (a) entrevistado (a) considera que o Plano Diretor atual atende
muito mais aos interesses do setor imobiliarios do que o da populacdo e que as
audiéncias nao tiveram forca, bem como que os vereadores ndo respeitaram o
projeto acordado, a medida que incluiram emendas na lei, visando atender a
interesses particulares.

Sobre as audiéncias publicas para revisdo do Plano Diretor, os entrevistados
relaram que foram poucas pessoas que participaram e com demandas muito
pontuais, pois ndo ha uma visdo mais ampla, de um projeto para a cidade. O (a)
entrevistado (a) 3B, complementa dizendo que a questdo democratica na cidade
“fica a desejar”, pois falta informagéao e transparéncia na gestdo da cidade e que nas
proprias audiéncias publicas ndo ha uma preocupacdo em explicar o conteudo para
a populacdo, de traduzir a linguagem técnica. Isso acaba, também, gerando uma
desmotivacao.

Neste sentido que muitos Planos Diretores acabam sendo muito mais pecas
técnicas do que politicas, considerando que ndo ha uma participacdo representativa
da populagéo, favorecendo, assim, setores imobiliarios mais articulados. Todavia,

embora ainda haja muitos problemas a serem solucionados, deve-se reconhecer que
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antes do Estatuto da Cidade a abertura democratica era ainda mais deficitaria.
Assim, entendemos como Ferreira (2003), que a participacdo da populacéo,
inclusive das classes menos favorecidas é essencial, pois a partir do momento que
esta apreender o papel transformador do plano, sera um fiscalizador da sua
aplicacéo, utilizando-o para conhecer o seu territorio e disputar legitimamente seus

espagos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Em termos conceituais, o Estatuto da Cidade traz novos paradigmas juridicos
para o ordenamento das cidades, em especial em relacéo a propriedade imobiliaria,
reconhecendo direitos coletivos e limitando o direito de propriedade ao cumprimento
de sua funcdo social. Em termos de planejamento e gestdo urbana também
apresenta novas concepcdes, introduzindo a obrigatoriedade de processos
participativos e democraticos e, sobretudo, concebendo que o desenvolvimento
urbano deve atentar para a justica socioespacial.

Retomando a problemética proposta para esta dissertacdo, questionamos em
gue medida estes conceitos foram apropriados e efetivamente empregados nas
cidades. A partir dos resultados das analises realizadas nas cidades de Santa Cruz
do Sul e de Bento Gongalves, podemos afirmar que ainda estamos longe da efetiva
concretizacdo do Estatuto da Cidade. Porém, o ndo atendimento da lei, em toda a
sua plenitude e seu potencial, ndo determina que este é um projeto a ser
abandonado, mas sim gque ainda ha uma luta a ser travada por sua implementacao.
Assim, nesta pesquisa, exploramos os fatores do contexto local que interferem na
sua efetividade, apresentando a realidade de sua aplicacdo em duas cidades médias
do Rio Grande do Sul. Nestas consideracdes finais, apresentamos uma sintese dos
resultados destas analises e algumas reflexdes finais.

Os resultados da pesquisa apontam que a maior parte dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade ndo estdo sendo aplicados, apesar de serem
citados nos Planos Diretores. Os instrumentos que foram implementados e que
estdo sendo utilizados, ndo atingem o0s seus objetivos na totalidade. Assim como,
identificamos que os instrumentos urbanisticos sdo empregados de forma isolada e
nao como ferramentas de planejamento urbano, pensados no conjunto da cidade.
Apesar de tudo, os instrumentos que nao foram regulamentados constam em lei, no
Plano Diretor, assim, se tornam um compromisso para sua regulamentacao e os que
estdo sendo utilizados, podem ser ajustados e melhorados. A maioria dos
entrevistados desta pesquisa reconhece o valor do Estatuto da Cidade e acredita
que é importante a sua implementacéo, portanto, para que haja possibilidades de
efetivacdo da lei, € necessario que os obstaculos sejam elucidados e superados.
Uma das barreiras que identificamos é em relacdo a apropriacdo dos

instrumentos e do conteudo do Estatuto da Cidade por parte dos gestores, técnicos
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e demais atores que participam do planejamento da cidade, inclusive por parte da
sociedade. O planejamento urbano, nos municipios, ainda €& muito técnico e
tradicional, pois pouco inova em instrumentos mais propositivos e nao incorpora a
vontade da populacdo, se focando mais no plano regulatério. Isso pode ser
verificado nos pontos que mais geraram polémica durante os processos de revisdo
dos Planos Diretores, como disputas de indices construtivos e demandas por
verticalizacdo. E ndo se avanca na definicdo de como a cidade atendera sua funcéo
social e como a propriedade cumpre sua funcao social.

Mais do que a aplicagédo literal dos instrumentos, falta um debate mais
consistente, junto com a populacdo, sobre as estratégias de desenvolvimento
urbano para as cidades e dos principios que fundamentam estes instrumentos para
sua transposicao a realidade local. O que requer reflexdes de como sera combatida
a especulacdo imobiliaria, de que forma se evitara a segregacdo socioespacial, ou
como se dara a justa distribuicdo do 6nus e dos beneficios urbanos. Identificar e
reconhecer estes processos jA € um primeiro passo, pois as ferramentas ja estao
dadas.

Contudo, ha uma dificuldade de reconhecimento de alguns destes processos
socioespaciais nos municipios analisados, pois as referéncias acabam sendo de
ocorréncias em metrépoles e grandes cidades, sendo que estes processo tomam
outras dimensdes e contornos quando ocorrem em cidades médias. Desta forma, ha
uma necessidade de ampliar os estudos sobre as dinamicas socioespaciais nestas
cidades, para um referencial mais abrangente.

Nesta mesma perspectiva, a analise espacial ndo pode ser descolada do seu
territério, pois mesmo que haja uma acgdo global, as dinAmicas socioespaciais
assumem particularidades do contexto local. Como em Santa Cruz do Sul, em que 0
capital fumageiro e os novos produtos imobiliarios se refletem em processos de
autosegregacao por meio da proliferacdo de condominios fechados. J4 em Bento
Gongalves, o terreno acidentado e as rotas turisticas trazem outros parametros ao
processo de segregacgdo e de valorizacdo do solo, como a especulacéo imobiliaria
de areas rurais e favelas em areas de risco. Assim, evidencia-se a importancia do
conhecimento da realidade local e da logica de producdo do espaco para o
planejamento territorial, mas com um olhar sobre a totalidade, ou seja, pela
compreensao das forcas e condicionantes determinadas pela estrutura social,
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politica e econbmica que se ddo nas demais escalas, seja regional, nacional ou
internacional.

As cidades de Santa Cruz do Sul e Bento Gongalves sdo consideradas
prosperas na relacdo do estado do Rio Grande do Sul e do Brasil, se observarmos
seus niveis econdmicos e alguns indicadores sociais. Como cidades que
desempenham papeis de intermediacdo, exercem atratividade econOGmica e
populacional, propiciando o desenvolvimento econémico e o dinamismo de suas
funcdes urbanas. No entanto, ha desigualdades e a populacdo mais pobre néo
participa da acumulacao capitalista. Desigualdades estas que se materializam no
espaco, revelados na segregacdo socioespacial, na precariedade habitacional da
populacdo mais pobre e na sua privacdo ao direito a cidade. O que traz
guestionamentos sobre o modelo de desenvolvimento que vem sendo adotado.

Estas cidades, intituladas como “prosperas”, muitas vezes mascaram o0s
problemas e a real necessidade da populacdo, pois a légica da competicao global
por investimentos, interferem nas decisdes do poder publico e instauram ideologias
gue conduzem a politica urbana das cidades para um modelo excludente. Neste
sentido que o Estatuto da Cidade é um recurso para que a populacdo possa exigir o
seu direito a cidade e a aplicacao de instrumentos de carater mais redistributivo, de
forma que a porcao tradicionalmente ndo atendida pelos investimentos urbanos,
possam acessar os beneficios deste desenvolvimento.

Por outro lado, também identificamos na pesquisa alguns avancos na
implementacgéo do Estatuto da Cidade. Em Bento Gongalves verificamos uma maior
iniciativa para aplicacdo dos instrumentos do que em Santa Cruz do Sul, além de um
planejamento mais propositivo, com a regulamentagdo de outros instrumentos de
planejamento e gestdo especificos para a realidade do municipio. Nesta cidade,
alguns instrumentos do Estatuto da Cidade ja foram regulamentados desde 2006, no
primeiro Plano Diretor elaborado apos o Estatuto da Cidade, fato que agregou
experiéncia e levou a proposicdo de melhorias em sua revisdo em 2018. J4& em
Santa Cruz do Sul, verificamos quase uma total ineficiéncia do Estatuto da Cidade,
pois somente o instrumento da ZEIS foi implementado, além de algumas iniciativas
participativas, para cumprimento formal da lei.

O principal fator que influenciou nestas disparidades foram os aspectos
técnicos, especialmente a falta de capacitacdo e de estudos técnicos. Mas também

outras dificuldades foram encontradas, como a falta de recursos humanos e
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financeiros, além da gestdo fragmentada e a ndo integracdo das politicas setoriais.
Uma maior incapacidade de superacdo destes obstaculos foi observada na cidade
de Santa Cruz do Sul, enquanto em Bento Goncalves entraves de natureza politica
ficaram mais evidentes. Assim, nesta cidade verificamos uma maior ocorréncia de
pressao de grupos de interesse ligados ao ramo imobiliario, que exercem influéncia
ndo sé nos administradores, gestores e vereadores, como também no meio técnico,
por meio do Conselho de Planejamento, conduzindo a politica urbana para atender
aos interesses empresariais e deixando em segundo plano as propostas de cunho
mais social e coletivo.

Um fato relevante, que cabe ressaltar, € que ambos 0s municipios estavam
em processo de revisdo do Plano Diretor no decorrer da pesquisa, o que levou a
muitas contribuicbes, pois as questdes urbanas dos municipios estavam em
avaliacdo e o planejamento em discussao, trazendo dados importantes. Pode-se
avaliar a participacdo da populacdo nas audiéncias publicas e na construcao destes
novos Planos, além disso, também podemos perceber o descaso em relacdo a
implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, mesmo com a promessa
dos gestores publicos quanto a sua regulamentacéo.

N&o podemos deixar de pontuar que apesar das movimentacdes no ambito da
administracdo municipal, o contexto politico e instrucional a nivel nacional, neste
periodo, ndo se encontram favoraveis a continuidade das mudancas pretendidas
pelo Estatuto da Cidade. Foram conquistas importantes para a politica urbana do
pais, adquiridas apés a constituicdo de 1988, como um avancado arcabouco
juridico, com a Lei do Estatuto da Cidade, a Lei dos Lei de Consoércios Publicos, Lei
do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, Lei do saneamento Basico, Lei
dos Residuos Sdlidos, Lei da Mobilidade Urbana e o Estatuto da Metropole. Apesar
destas conquistas legais e institucionais, que inclui o Ministério das Cidades, o
Conselho Nacional das Cidades e a Conferéncia Nacional das Cidades, estas
passam por um profundo desmonte, sobretudo ap6s 2016, em que se afirmar, com
mais forca, o projeto neoliberal no &mbito do governo nacional.

Em relacdo a aplicacao e utilizagcdo dos instrumentos urbanisticos do Estatuto
da Cidade, destacamos as principais percep¢des quanto a sua efetividade, a partir
dos resultados da pesquisa. Salientando que o objetivo desta investigacdo foi tracar
um panorama geral sobre a efetividade do Estatuto da Cidade, contemplando uma

visdo mais ampliada sobre o planejamento urbano nestas cidades, motivo pelo qual
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nao se aprofundou na aplicacdo e no detalhamento de cada instrumento, ficando
alguns efeitos territoriais lancados como hipéteses. Desta forma, abrindo
possibilidades para outras pesquisas e abordagens. Como também, €& necessario
apresentar as limitacbes desta pesquisa, aplicada ao contexto de duas cidades
médias do Rio Grande do Sul, cabendo sua ampliagdo a outros municipios, tendo
em vista as distintas realidades e as diversidades territoriais que compdem o estado,
gue podem trazer outros elementos.

Quanto ao conjunto de instrumentos de indugcédo do desenvolvimento urbano,
verificamos que tanto em Santa Cruz do Sul quanto em Bento Gongalves o
desenvolvimento urbano ocorreu de forma similar, com um crescimento acelerado,
desafiando o planejamento a ordenar este desenvolvimento evitando os processos
de segregacado socioespacial e a especulacdo imobiliaria. Contudo, estes municipios
nao aplicaram, nem regulamentaram, instrumentos de combate a propriedade ociosa
ou subutilizada, como o Parcelamento e a edificacdo compulsérios e o IPTU
progressivo no tempo. Demonstrando, ainda, que ha uma grande resisténcia na
aplicacdo destes instrumentos, pois requerer um embate politico, que néo foi
assumido por estes municipios, contra os interesses fundiarios e imobiliarios, que
detém o poder econdmico nestas cidades.

Ja outros instrumentos, de caréater redistributivo e de recuperagcdo das mais
valias urbanas, como a outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do
direito de construir, sdo mais aceitos pelos municipios, sendo que ja séao
implementados em Bento Gongalves e sdo uma possibilidade mais concreta em
Santa Cruz do Sul. No entanto, na sua utilizacdo em Bento Gongalves verificou-se
problemas de gestdo dos instrumentos e dos recursos levantados, o que traz
guestionamento em relacdo a sua efetividade, tendo em vista que acabam
oferecendo concessdes de indices indiscriminadamente, favorecendo aos interesses
imobiliarios, ao passo que sua funcao redistributiva, de investimento em areas
prioritarias, ndo é percebida.

A aplicacdo de instrumentos tributarios, para financiamento do
desenvolvimento urbano, também esbarra em fatores politico-sociais bastante
desafiadores, como a visao patrimonialista, que dificulta a tributacdo patrimonial e no
reconhecimento dos direitos coletivos. Como também, na dificuldade de superagéo
de concepcdes, ainda dominantes, de que as concessfes urbanisticas de construir
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sdo direitos adquiridos dos proprietarios e que devem ser distribuidos pelo poder
publico, sem contrapartidas.

Enquanto ndo forem enfrentados estes desafios, as injusticas de acesso a
terra urbanizada dificilmente seréo superadas.

Outro instrumento que teve uma maior aceitacao e aplicacdo pelos municipios
foi o Estudo de Impacto de Vizinhanca. Este jA vem sendo utilizado em Bento
Goncalves e em Santa Cruz do Sul é prioridade para implementacéo, tendo em vista
a necessidade de avaliacdo de impactos urbanos e ambientais de grandes
empreendimentos urbanos, sobretudo em cidades médias, que se deparam com
estas novas demandas, em decorréncia dos processos de desconcentracdo urbana
e das novas concepcdes de consumo. Verificamos que a utilizacdo deste
instrumento trouxe melhorias para a cidade de Bento Gongalves, a partir do
momento que exige dos empreendedores 0s investimentos urbanos e contrapartidas
para instalacdo de seus empreendimentos. Entretanto, um dos objetivos deste
instrumento, de favorecer a participacao direta da populacdo na gestdo urbana, ndo
tem se efetivado, em virtude da nao instituicdo de processos consultivos e de
divulgacéo.

Em relacdo aos instrumentos de regularizacdo fundiaria, destacamos que a
andlise destes instrumentos, como a aplicacdo de ZEIS e outros, ndo podem ser
observados de forma isolada, portanto, é necessario um olhar sobre a politica
habitacional do municipio e sua relacdo com o conjunto da cidade, em sua
totalidade. Neste sentido que as estratégias para provisdo de habitacdo de interesse
social também estao relacionadas a aplicacdo dos demais instrumentos de carater
redistributivo e do enfrentamento a especulacdo imobiliaria que, como relatamos,
nao foram aplicados pelos municipios. Assim, a politica habitacional acaba sendo
um paliativo, mas ndo soluciona problemas estruturais relacionados a justica
socioespacial.

Ainda assim, uma grande progresso deve ser reconhecido, a medida que
areas irregulares da cidade, como favelas, que antes eram invisiveis para o
planejamento urbano, agora passam a ser incorporadas, tanto na demarcacao das
ZEIS para regularizacdo fundiaria, quanto no reconhecimento de padrdes
urbanisticos especificos de habitacfes de interesse social, de forma a incentivar a
regularizacdo e a producdo habitacional por empreendedores privados, como por

exemplo, com a delimitacdo de ZEIS para areas desocupadas. Contudo, em alguns
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aspectos esta politica ndo avancou, especialmente em relacdo a localizacdo das
ZEIS e das novas habitacbes, reforcando o0s processos de segregacao
socioespacial. As politicas habitacionais, direcionadas em grande parte pela
iniciativa privada, apesar dos expressivos numeros em termos de unidades
habitacionais construidas, acabaram nédo atendendo a grande parte da populacgéo,
0s menos favorecidos e em situagcado de maior vulnerabilidade, que ainda dependem
do poder publico para garantir o direito a moradia de forma adequada, que requer
uma assisténcia mais ampla do que somente uma residéncia.

Referente a politica para regularizacdo fundiaria, identificamos que nestas
cidades este processo tém ocorrido e se intensificado nos ultimos dois anos,
especialmente em decorréncia do arrefecimento das politicas e investimentos em
producdo habitacional no ambito do governo federal. No entanto, estas se
concentram somente em &reas publicas, tendo em vista as novas possibilidades
atribuidas pela Medida Proviséria 759 de 2016 e a Lei 13.465 de 2017, permitindo
conferir a concessdo do titulo de propriedade de éareas publicas de ocupacéo
irregular de baixa renda. Contudo, a urbanizacdo e a infraestrutura ndo tem
acompanhado o processo.

Entendemos que estas praticas sdo um grande retrocesso para a politica
urbana e habitacional, considerando que se avancou somente no aspecto juridico,
em relacdo a seguranca da posse, mas 0s demais aspectos relacionados ao direito a
moradia, a melhoria nas condicdes de vida destas populacdes, ndo foram atendidos.
Assim, questiona-se quanto a contribuicdo desta politica para garantir a moradia a
populacdo de baixa renda e, ainda, quais serdo as consequéncias futuras da
indiscriminada alienacdo do patrimdnio publico? Estas indagagfes ficam em aberto
para reflexdo, pois requerem um maior aprofundamento, especialmente por se
tratarem de processos mais recentes, proporcionados por legislacdes posteriores ao
Estatuto da Cidade e por concepc¢des politicas bastante distintas desta proposta.

Quanto aos instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana, ha sem
davidas um avanco em relagdo a introducdo de dispositivos de participacdo nos
processos de gestdo e na construcdo do Plano Diretor. Antes do Estatuto da Cidade,
o planejamento urbano era essencialmente técnico e pouco conhecido da
populacdo. Apesar da baixa eficicia das audiéncias publica e da participacdo direta
da populagéo, o proprio fato das discussdes do Plano gerarem polémicas, noticias

em jornais e acdes do Ministério Publico ja é um indicativo de alguma evolucéo.
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Todavia, a pesquisa também demonstra que ainda ha um grande caminho a
percorrer para que a gestao urbana seja de dominio publico e que o Plano Diretor se
apresente como um projeto politico que reflita a vontade da populacéo.

Ficou evidente na pesquisa as diversas estratégias do setor empresarial,
principalmente os ligados ao ramo imobiliario, para conduzir a politica urbana dos
municipios a fim de atender a seus interesses e manter seus privilégios, por meio de
lobby politico e, inclusive, se apropriando dos canais de participacdo democrética
institucionalizados e do meio técnico para legitimar suas acfes e projetos. Enquanto
gue o restante da populacéo, sobretudo a mais pobre, ainda perde na disputa por
espacos de deciséo e isso se reflete na perda de seus espacgos na cidade e na
capacidade de exercicio da sua cidadania.

Por fim, o Estatuto da Cidade € uma conquista social, construida a partir de
lutas pelo direito a cidade. Representa um instrumento de resisténcia para enfrentar
as injusticas e desigualdades que sao geradas pela (re)producdo dos espagos
urbanos na realidade brasileira. Portanto, seu legado nédo deve ser esquecido e o
debate deve continuar, pois trata-se de um projeto em disputa, revelando que sua
implementacdo é mais do que um processo a ser superado, € um processo a ser

assumido e conquistado pela sociedade que deseja sua transformacéo.
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