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CAPITULO 21
s

- PLANOS URBANISTICOS NA CONSTITUICAO
ECONOMICA DE 1988

ANDRE RAMOS TAVARES

'

21.1 O mercado urbano e o alcance do planejamento na Constituigao
de 1988

Entendo que o tema do planejamento, incluindo o chamado “planejamento
arbano”, é um dos “eixos centrais” na Constituicio de 1988 quando se falaem estrutura
e funcionamento de poder. Na execugao de politicas publicas e de acoes do Estado em
geral, porém, o planejamento nio tem assumido qualquer centralidade e permanéncia
dignas de nota, passando ao largo da atividade diuturna de autoridades e governos
brasileiros.

Em uma varredura lexical, o termo em questdo consta em diversos comandos
constitucionais, sendo o planejamento, na maioria de suas ocorréncias, apresentado como

gever dos agentes publicos, nem como alternativa, nem como indicagao ou conselho.

‘ Nos arts. 21, IX, 25, §3%e 29, XII, o constituinte enderecou expressamente, aos
#8s niveis de governo federativos, a obrigacdo de planejar, em sua acepg¢ao mais lata,
ou seja, estendo esse dever aos diversos ambitos materiais nos quais atuem e exercaimn
seus deveres ou sua area de atividade.! O planejamento nao é pauta monotematica da
\ pnomia.

O planejamento, portanto, ingressa como elemento insito a atuagdo estatal em sua
sotalidade. Nio ¢ possivel, no século XXI, imaginar a agdo do Estado sem fundamentagao,
<em o estudo das perspectivas, sem objetivos claros, abdicando das razdes publicas e
fransparentes para movimentar-se € mover o dinheiro publico de um orgamento cada
wez mais escasso ou comprometido. Como lembra Heleno Taveira Torres: “Ora, no
= +2do Democratico de Direito, o planejamento nio é uma opgao ou algo meramente

Sobre o tema cf. BERCOVIC], Gilberto. Desigualdades regionars, Estado e Constituigio. Sao Paulo: Max Limonad,
2003.
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indicativo. Trata-se de comando impositivo, segundo os principios definidos pela Carta
Constitucional” 2

Nessa mesma compreensio de impor o planejamento aos exercentes de fungoes
publicas, encontra-se, pois, o dever correlato do planejar todas as 4reas, todas as searas de
atividade. Assim, encontra-se a obrigatoriedade do planejamento econémico direcionada
ao Estado (art. 174, caput), o planejamento no dmbito da politica agricola (art. 187, §1°),
a obrigatoriedade de a Unio planejar a “defesa permanente contra as calamidades
publicas” (art. 21, XVIII), e, finalmente, em termos de comando constitucional expresso,
0 planejamento do “uso”, “parcelamento” e “ocupagao do solo urbano” pelos municipios
(art. 30, VIII). Neste tltimo dispositivo estd o planejamento das cidades, dos espacos
urbanos, que geram maior diversificagdo em servicos e melhoria econdmica, ainda que
signifique uma desindustrializagéo, no caso, positiva.” A formacdo desses mercados
urbanos, porém, ndo foi deixada as razdes exclusivamente privadas.

Retomando, ainda, o arcabouco constitucional referente ao planejamento, cabe
acrescentar excecdo a esse contexto do dever de planejar direcionado ao Ambito subjetivo
exclusivamente estatal. No art. 226,87% a Constituicdo também aborda o tema quando se
dedica a normatizar a familia. E o faz exatamente por ser esta célula basica de formacao
da sociedade. Atingindo esfera intima, mas que nem porisso fica desafetada do interesse
social, o texto constitucional prescreve ser o casal livre para realizar o planejamento
familiar. Portanto, ao contrario dos demais mandamentos, nesse ambito, a necessidade
do plangjamento nio é parte das obrigagdes dos agentes publicos e, embora refira-se
a liberdade familiar, o que &, alids, decorréncia do sistema constitucional brasileiro
de liberdades e da tutela de uma vida privada, o real alcance da regra € o de exigir o
planejamento, embora livre‘ em seu contetido e direcionamento.

21.1.1 As razdes do planejamento de Estado na economia de mercado

O interesse constitucional pelo ato de planejar, como evidenciam as normas
supracitadas, est4 inserido em um contexto que também consagra, em seu art. 12 a livre
Iniciativa (privada) como um dos fundamentos sobre o qual se desenvolvera o Estado
Democratico de Direito patrio. Essa é uma caracteristica tipica de sistemas econémicos
capitalistas, juntamente com a propriedade privada dos bens de producdo, do capital
excedente e do crédito produtivo (art. 52, inc. XXII, embora matizado pelo art. 170 e
inc. II), livre concorréncia entre os agentes econdmicos privados (art. 170, inc. IV) e um
planejamento da atividade econdmica meramente indicativo para o setor privado (art.
174, caput, acima ja referido). Recapitular este marco da Constitui¢ao de 1988 importa,

aqui, como bem observa Betty Lafer,* na medida em que:

? TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Constituigio financeira, Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 356,

* Cf. CANO, Wilson. A desindustrializagio no Brasil. Texfos para discussio IE/UNICAMP, n. 200, p- 1-20, jan. 2012.

*  Desde que respeitados outros deveres impostos constitucionalmente 4 familia como a maéxima tutela das pessoas
em processo de formacio.

* LAFFER, Betty Mindlin. O conceito de planejamento. In: LAFFER, Betty Mindlin. Planejamento no Brasil. Sio
Paulo: Perspectiva, 1970. p- 12
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.
Nos paises capitalistas, a ideia de planejam
atingir certos objetivos econdmicos e sociais. Tornou-
de mercado, com pequena intervengao do Estado, era inca

desejados da sociedade.

ento surgiu da necessidade premente de
se claro que o simples jogo de forcas
paz de levar aos resultados

- A preocupagdo direta e expressa com o planejamento,’ especialmente em estados
capitalistas, pode ser compreendida como decorréncia direta da necessidade, constitu-
cionalmente consagrada, de se agregar ao liberalismo puro uma dimensao necessaria-

“mente social.”
. A consecucio de direitos sociais certamente ndo se apresenta nem como meta

“nem como responsabilidade do mercado, muito menos de um “mercado urbano” . Dai
a imperiosidade da presenca do Estado. Alocada exclusivamente no mercado, guiada
pela dinamica deste, percebe-se nao ser possivel a concretizacdo de direitos sociais,
endo imprescindivel a atuagao direta e ampla do Estado, uma vez que 0 mercado, por
scasiio de seu funcionamento, digamos, “modelar”, ndo se ocupa de questoes sociais, ao
menos nao com a profundidade e a permanéncia necessarias. A Constituicao brasileira

4e 1988 tomou uma posicao firme nesse debate.’

O planejamento, ao se inserir no contexto de um Estado Social, nao € apenas
‘uma opgao de melhoria da acio do Poder Publico, pois torna necessario um novo posi-
onamento por parte dos entes que personificam e exercem 0S poderes estatais, além
de também impactar a atividade dos agentes privados em geral.
Note-se, assim, que a Constituicao de 1988, ao abordar o planejamento, dista de
oncebé-lo apenas a partir de uma conotacio econdmica eficientista ou mesmo contabil,

pica dos mercados (e particularmente dos chamados financeiros). Como leciona Roberto
eb:

ntar um sistema racional de planejamento com O objetivo de

Trata-se portanto de impla
relacionar intimamente crescimento econdmico com crescimento urbano, num sistema de
planejamento integrado que possibilite uma hierarquizagao na aplicagao e canalizagdo de

recursos dentro de uma mesma visao global de desenvolvimento.™

Caso assim nao concebesse o planejamento, a CB estaria consagrando um modelo
2 planejamento incompativel com os objetivos e fundamentos constitucionais, contra-
t5rio e redundante com as aspiragoes mais centrais do mercado em geral.

A utilizagao do termo com acepgdo mais abrangente evidencia a necessidade de
agentes publicos vislumbrarem a imprescindibilidade de se refletir no planejamento a
mplexa rede de relacdo entre diversos ambitos: o econdmico, o politico, 0 social, aléem
s categorias abrangidas por cada um destes, ndo sedimentando uma visao simplista,

& planificacao das economias centralizadas torna impropria essa discussdo sobre planejamento.
leste estudo nao abordarei a questao ambiental por motivo de mero recorte tematico.
sualmente por forga do recorte tematico a propriedade e producao rurais e, especialmente,
slitica agricola (art. 187 da CB) restaram excluidas do ambito deste estudo.

re o assunto, cf. BERCOVICI, Gilberto. Estado Intervencionista e Constituicdo Social no Brasil: o siléncio
surdecedor de um didlogo entre ausentes. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel;
INENBOJM, Gustavo (Orgs.). Vinte anos da Constituicio Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

=B, Roberto. Aspectos do planejamento territorial urbano no Brasil. In: LAFER, Betty Mindlin. Planejamento no
<il. 530 Paulo: Perspectiva, 1970. p. 140.

o planejamento da
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que dissimula a realidade e reduz o econémico ao eficientismo, tdo a gosto de certas
posturas neoliberais e leituras econométricas de mercado.

A reducio do planejamento a elementos supostamente apenas econdmicos,
desconsiderando compromissos estatais em outros campos, especialmente no social,
implica automaticamente efeitos nefastos para estes e em descumprimento direto e
inequivoco da Constituigao brasileira de 1988.

O planejamento inculca, pois, uma interconexdo entre diversas dimensoes e
elementos. Nas insuperéveis licdes de Fabio Konder Comparato:

As instituicoes do Estado liberal, criadas anteriormente ao impacto da Revolugao Industrial,
tendem a neutralizacio do poder ptiblico, num contexto social estatico. [...] Os governantes,
portanto, nesse esquema institucional, nao tomam iniciativas nem empreendem politicas;
eles administram negdcios correntes. Ora, a administracao das questdes do quotidiano
ou, quando muito, da conjuntura, difere substancialmente da organizagao e execugao
de politicas a longo prazo. [...] A visao a longo prazo, ao contrério, s6 se torna inteligivel
quando o planejador consegue fazer a sintese global dos fatos sociais, integrando-os, em
»-sua interconexao essencial, no conjunto nacional e mundial."!

Sera sob este contexto delineado pela Lei Maior do Brasil que abordarei o imperativo
do planejamento urbano municipal (e dos planos urbanisticos, mais especificamente falando),
especialmente quanto a tutela e concretizagdo de direitos sociais. Isso significa que
estaremos tratando, dessa maneira, das bases de compreensao minima dos diversos
planos da urbe que, certamente, serdo muito diferentes em seu contetido especifico, dadas
as particularidades naturais de cada cidade e seus desafios. E preciso, pois, compreen-
der as bases desses planos, para o que procurarei identificar os tragos conceituais'> que
0s unem.

21.2 O planejamento urbano municipal e os planos urbanisticos

Conforme exposto no item anterior, a CB atribuiu aos agentes publicos municipais
o dever de apresentarem planejamento para sua politica urbana. Caracteristica dessa
imposigao decorre da utilizagao do termo “planej amento” em sua acep¢ao ampla quando
abordou o planejamento municipal. O ato de planejar, nesse caso, necessita abranger
as mais variadas 4reas nas quais os agentes publicos desse nivel de governo atuem
ou exercam suas atividades, nos termos da partilha constitucional de competéncias
materiais. Assim, a efetivacdo desse dever (de planejamento) imposto aos municipios
se perfaz em consonancia com a Lei Maior quando se apresenta abrangente, formal e
materialmente multiplo.

Essa inferéncia realizada a partir do texto constitucional € ratificada expressamente
pela legislacdo infraconstitucional dedicada a disciplinar os dispositivos constitucionais
concernentes a politica urbana. A Lein® 10.257/01, conhecida comumente como “Estatuto

11 COMPARATO, Fabio Konder. Para viver a democracia. Sao Paulo: Brasiliense, 1989. p. 105.

17 Certamente que o objetivo também poderia ser o de identificar os tragos comuns de cada um dos planos em
concreto elaborados pelos diversos municipios. Mas isto atenderia a uma proposta e perspectiva totalmente
diversas das que pretendo apresentar.
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183 da CB (ambos concernentes a politica

urbana), em seu art. 27, caput incisos, congrega searas diversas como diretrizes regentes
da politica urbana: saneamento, meio ambiente, trabalho, lazer, moradia, transporte,
infraestrutura, servigos publicos, e urbanizacao que atenda ao interesse social. Resta,
entio, inconteste, 0 carater multiplo do planejamento urbano, dado o dever de abarcar
essa gama tematica ampla e diversificada.
O mesmo diploma normativo avanga € apresenta 0s “instrumentos” para concre-
izar e efetivar o dever de planejamento urbano. Entre estes instrumentos especificos
encontram-se inclusos os “planos, programas € projetos setoriais” (art. 4% III, “g")-
O destaque se faz pertinente uma Vez que a escolha pelo termo “setoriais” permite
sompreender que O planejamento urbano municipal sera formado por planos centrados
em searas especificas, reforcando, assim, seu carater tematico diversificado, sem, contudo,
senificar o isolamento material das respectivas areas de cada plano.
Essa configuragao amplae, simultaneamente, especifica do planejamento advém
‘e um Estado Social, que assumiu mais deveres e responsabilidades, que se amplificam
suando em uma posigao periférica no complexo entrelace da economia mundial.
Concomitantemente, também decorre da propria complexidade imanente as cidades,
especialmente as mais populosas, e, ainda, dos avancos cientificos nas mais diversas areas
do conhecimento, que densificam e aprofundam os variados aspectos da vida social.
Sendo assim, a viabilizagao dessa modelagem naturalmente encaminha-se para
gma atuagdo mais setorizada do agente publico, entendida esta classificagao — insisto
5 sentido de ser materialmente mais especifica, verticalizando-a em dados além da
selhoria e alcance de suas solugoes.
Em alguns casos, essa forma de efetivar de maneira segmentada o planejamento
“hano, via elaboragdo de planos setoriais, ndo é resultado da escolha do agente publico
sunicipal, sendo (a especificagao) normativamente imposta na federacao brasileira.
samos algumas ilustragdes entre 05 topicos mais relevantes para a coletividade
pumnicipal.
O “Estatuto da Cidade” estabelece como contetdo minimo do plano diretor:
slano de transporte urbano integrado” para cidades com mais de quinhentos mil
gtantes (art. 41, VL, § 9), “plano de rotas acessiveis”, referente aos passeios publicos
41, VI, §39), e “planejamento de acdes de intervengao preventiva e realocagao de
ypulacdo de areas de risco de desastre” para os municipios especificados no caput do
-A da mesma lei.
Nessa mesma esteira também estdo as imposicdes da apresentagao de planos
oriais constantes em legislagoes infraconstitucionais dedicadas a regular temas

secificos, como a Lein®11 445/07, “Lei do Saneamento Basico”, tornando obrigatoria a

e<entacio de “planos de saneamento basico” por aqueles entes ptiblicos que tém como
dades (art. 9% ).

s o oferecimento desse servigo publico, o que inclui as municipali
Cito, ainda, a Lein® 12.587/12, a partirda qual foram instituidas as bases da politica
Sbilidade urbana, atribuindo a todos 0s municipios que devam elaborar plano
jor a concomitante obrigatoriedade de apresentarem um plano de mobilidade urbana
i 24, §19). Diante do caréter impositivo, pode-se concluir ser desde logo ilegal, além
nstitucional, a atuagdo de municipios que nio apresentem esses planos. Quero

Stir, aqui, em um ponto que me parece fulcral para a Constituicao, abordado no inicio

i estudo, mas que é convenientemente e permanentemente olvidado: nao pode

" da Cidade”, disciplinando os arts. 182 e

210
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atuar os agentes publicos municipais como suas 4reas proprias e exclusivas, que devem
Ser protegidas da invasio “externa”, do conflito Positivo de jurisdicdes administrativas,
Planos singulares, centrados em objeto especifico, no podem implicar concepgao
isolacionista do objeto focalizado.

em: <http://www.sjcsp.gov.br/media/3721SO/p]ano_municipal_saneamento_basico.pdf>; JUIZ DE FORA
(Cidade). Plano M. unicipal de Saneamento Basico de Juiz de Fora, Disponivel em: <h ttp:/fwww. planodesaneamento, pif.
mg.govAbr/pdf/produto_OS.pdf>; PALMAS (Cidade). Plano Municipal de Saneamento Bisico de Palmgs, Disponivel
em: <http://www.pa]mas.to.gov.br/media/doc/arquivoservico/PMSB_Pa]mas_VoJume_O4_Residuos_Solidos_
Versao_Final.pd f>.

" Cf. VENANCIO AIRES (Cidade). Plano Municipal do Esporte de Vendncio Aires. Disponivel em; <http://www.pmva.
com.br/site/legislacao/Iista/jd/40/?Plano-Municipai—do-Esporte.htrrﬂ>.

'* Cf. TOLEDO (Cidade). Plano Municipal de Arborizacdo Urbana de Toledo. Disponivel em: <http://www.toledo.
pr.gov.br/sites/default/ﬁles/fei_Zl54-2013_-‘arborizacao_urbana_de_toledo.pdf>.
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concretizam o planejamento urbano. Ha um dever piiblico de coeréncia e coordenagdo entre
- os planos da urbe.'® Nesse patamar encontra-se, a titulo de exemplo, o art. 24, §1° da
Lein® 12.587/12:

§1° Em Municipios acima de 20.000 (vinte mil) habitantes e em todos os demais obrigados,
na forma da lei, a elaboragao do plano diretor, deverd ser elaborado o Plano de Mobilidade
Urbana, integrado e compativel com os respectivos planos diretores ou neles inserido. (Grifos nossos)

Trilhando mesmo caminho esta o dispositivo que institui a obrigatoriedade de
“um plano municipal de mobilidade urbana, e o art. 19, IIl da Lei n® 11.445/07:

Art. 19. A prestagao de servigos ptiblicos de saneamento basico observara plano, que podera
ser especifico para cada servigo, o qual abrangeré, no minimo: [...]

III - programas, projetos e agdes necessérias para atingir os objetivos e as metas, de modo
compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros planos governamentais
correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento. (Grifos nossos)

O “Plano de Mobilidade Urbana Sustentavel da Cidade do Rio de Janeiro”"”
corporifica essa desejavel unidade. Neste, o foco € a infraestrutura de transportes,
contudo, como se depreende por seu nome, o aspecto ambiental esta irradiado na sua
gonstrucao.

Depreende-se do contexto normativo brasileiro, portanto, que a opgao por planos

etoriais se mostra um importante mecanismo na concretizagao mais adequada do
slanejamento urbano. Entretanto, essa modelagem ndo pode resultar em ameaga a sua
ateireza, uma vez que assim nao ocorrendo deflagrara o cenario artificial de esferas
iversas concebidas como isoladas, quando séo e devem ser, em realidade, parte de um
mesmo e tnico plano geral.

A complexa relacio dos interesses e deveres envolvidos na
organizacgao do espaco urbano

Como sabemos, historicamente falando, o Estado esta progressivamente sendo
hamado com mais rigor na realizagao dos direitos sociais. Isso significa tanto uma
mpliacao de seu espectro de agdo legitima (para, inclusive, incluir novos direitos sociais
realizar, mais brevemente e com mais amplitude, outros ja ha muito formalizados),
omo também em termos de ampliagdo dos atores intraestatais responsaveis pela
a realizacio (incluo, aqui, a incorporagao e o desenvolvimento da fungdo social da
ropriedade e da empresa, além do estridente chamado dirigido ao Poder Judiciario
m sociedades economicamente mais atrasadas).

}

1O dever de coordenacao entre os planos dos diversos entes federativos esta expresso no art. 23, paragrafo unico,
4= Constituicio e ndo constitui objeto de analise deste estudo. Contudo, pode-se afirmar estar inserido nas
‘mesmas bases aqui apresentadas. Sobre o federalismo cooperativo, cf. TAVARES, André Ramos. O federalismo
ial. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes,
13,
£ RIO DE JANEIRO (Cidade). Plano de Mobilidade Urbana Sustentivel da Cidade do Rio de Janeiro. Disponivel em:
chiip://www.rio.tj.gov.br/web/pmus/sobre>.
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Um discurso nitidamente economicista alcangou também o tema do planejamento
urbano, ndo sem o risco de se desconsiderar, novamente, as demais perspectivas,
inclusive e especialmente a social. Especificamente em relagao a construgao do espago
urbano, David Harvey apresenta essa transformagao operada recentemente, referindo-
se a passagem de uma governanga urbana “administrativa” para a que denominou
“empreendedora”:

Em outras palavras, a abordagem “administrativa”, tao caracteristica da década de 1960,
deu lugar a formas de ag¢édo iniciadoras e “empreendedoras” nas décadas de 1970 e 1980.
Nos anos recentes, em particular, parece haver um consenso geral emergindo em todo o
mundo capitalista avangado: os beneficios positivos sdo obtidos pelas cidades que adotam
uma postura empreendedora em relagao ao desenvolvimento econémico.'

Entretanto, faz-se importante salientar que essa nova configuragao do Estado ndo
se pode realizar alheia aos demais elementos componentes do contexto no qual se insere
a sociedade. Quando empreendem, os agentes publicos sao parte de um contexto no qual
estao combinadas outras forcas, outros atores, especialmente da iniciativa privada, que

~ndo se vinculam ao planejamento estatal, mas apenas ao seu proprio planejamento (priva-
“ do), como resultado do risco da atividade econdmica, insito a livre iniciativa capitalista.
Essa conjuncao, portanto, influencia as tomadas de decisdes do Estado “empreendedor”.

Dessa forma, as resolugdes acerca do espago urbano nao contemplam somente a
perspectiva do interesse ptblico. Ainda que o Estado esteja cada vez mais atuante, os
interesses privados participam da formacao das decisdes que determinam a construc¢ao
das cidades. O mesmo autor David Harvey sobre esse aspecto adverte: “O poder de
organizar o espago se origina em um conjunto complexo de for¢as mobilizado por
diversos agentes sociais. E um processo conflituoso, ainda mais nos espacos ecolégicos
de densidade social muito diversificada”."

Por vezes vencido pela dindmica avassaladora e forca infinita do mercado, por
vezes apenas alheio ao real significado (e origem remota) de suas ag¢des, o Estado, em
muitos momentos, adequa-se a l6gica e as regras do ambiente corporativo e até mesmo
ausenta-se de suas responsabilidades (constitucionais, no caso brasileiro), permitindo,
assim, que os interesses privados subjuguem os interesses da sociedade, os interesses
gerais e os objetivos da Constituigao.

21.3.1 O controle da atividade e objetivos economicos pelo dever estatal
de planejar, pelos direitos sociais e pelo bem-estar

O cenario acima configurado vem desencadeando o que se tem denominado
“gentrificacao”, termo apresentado inicialmente pela socidloga Ruth Glass em 1964,*
quando sua defini¢do ndo apresentava a especifica conotagdo negativa com a qual €
mais utilizada atualmente,” com a construcao de um espaco urbano segregador, a

¥ HARVEY, David. A produgio capitalista do espaco. Sao Paulo: Annablume, 2005. p. 167.

9 HARVEY, David. A produgdo capitalista do espago. Sao Paulo: Annablume, 2005. p. 171.

% SMITH, Neil. The new urban frontier. Gentrification and revanchist city. Londres e NY: Routledge, 1996. p. 31.

2 ALVAREZ, Lizete. Gentrificagdo ameaca Little Havana. Folha de Sdo Paulo, 30 jan. 2016. p. 5. Suplemento The New
York Times International Weekly.
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partir de um modelo de construcdo das cidades que, privilegiando exclusivamente 0s
interesses econdmicos privados, exclui as necessidades sociais, o interesse social. Assim,
as regides economicamente mais prosperas e, portanto, com maior probabilidade de
serem rentaveis ao investimento privado, sao as que mais se desenvolvem, enquanto as
demais, menos atraentes ao capital, tendem a conviver com esse desinteresse, gerando
sua inevitavel deterioragdo, dado que a nao atragao de investimento desencadeia a
precarizacao desses espagos.

Exemplos recentes evidenciam essa submissdo do interesse geral ao econémico-
privado na construgao e formatacdo do espago urbano. Vejamos alguns desses casos.
O crédito imobiliario facil e irresponsavel, nos EUA, que ficou escancarado com a crise
de 2008, é um exemplo menos evidente, mas cujo desvendamento das reais causas leva
inevitavelmente a confirmacio da tese acima indicada. O crédito imobiliario facil, de uso
difundido e incentivado, em detrimento de uma politica publica consistente, para fins
de moradia propria, foi amparado por uma inaceitavel complacéncia do Governo norte-
americano com as operagdes financeiras e a falta de um marco legal de austeridade. Esse
conjunto gerou uma ciranda financeira com intimeros produtos bancarios lastreados na
fragil concessdo de crédito hipotecario, financeirizando o direito a moradia. Pode-se dizer
que houve, assim, uma espécie de acdo habitacional praticada pelo mercado financeiro,
pelos agentes privados,? submetidos a um marco legal escasso e precdrio, dentro da
16gica propria de mercado (e do lucro especulativo), com fragil atuacao estatal. O que se
depreende dessa ocorréncia foi a dominacio exclusiva do interesse privado na construgao
do espaco urbano, nao possuindo este qualquer compromisso com o direito a moradia
ou com um planejamento em sua dimensao mais abrangente, mas apenas com o lucro
momentineo ou com o planejamento econémico das instituicdes financeiras, cenario
que resultou em um incalculavel prejuizo social, inclusive com a perda dos imoveis
por grande parte dos cidadaos e, em um ciclo econdmico assustador, sua incorporagao
pelos grandes empreendimentos a baixissimo custo.

De outra parte, a histéria também nos apresenta os exemplos das cidades que,
visando se tornarem grandes polos turisticos e, assim, impulsionar o consumo local,
curvaram-se as condi¢des impostas para a realizacao de megaeventos, alcancando, dessa
forma, o fim almejado.?? Em muitos desses casos, 0 Estado atuou respeitando as linhas
tracadas pela dindmica do mercado, como se de mais um ente privado se tratasse. Como
consequéncia, o que se verifica como real resultado do objetivo de transformar as cidades
em fortes polos de atragdo turistica sao espagos urbanos dominados pela especulagao
econdmica e busca de lucro facil ou imediato nas megaoperagoes imobiliarias, expulsando
para a periferia seus trabalhadores e cidaddos menos favorecidos economicamente.
Assim ocorreu em Barcelona? e na cidade canadense de Calgary,” ambas sedes de
jogos olimpicos.

2 Gobre esta perspectiva, cf. ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares. A colonizagio da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015.

» HARVEY, David. A produgdo capitalista do espago. Sao Paulo: Annablume, 2005. p. 179-80.

2 USBORN, S. After the party: what happens when the Olympics leave town. The Independent, August 19,
2008. Disponivel em: <http://www.independent.co.u k/sport/olympics/after-the—party«what—happens—when-
theolympics—leave~town—901629.html>.

> HILLER, Harry H. Post-event outcomes and the Pos-modern Turn: The Olympics and urban transformations.
European Management Quartely, v. 6, n. 4, p. 317-332, December 2006.
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Mesmo quando o Estado inequivocamente atua com o intuito de promover
efetivamente direitos sociais, particularménte o direito 4 moradia, a politica ptblica
pode se mostrar, na pratica, também distante do interesse social e submissa, ainda que

com geracao de emprego, e de dificeis ou inexistentes servicos e comércio. “Dessa
forma, o Programa acaba por adensar bairros-dormitdrios guetificados ja existentes
Ou mesmo produzir novos bairros nessas condi¢bes”,® e, indo além, “encontramos
Nnos empreendimentos casos em que a vulnerabilidade é tio extrema que o direito a

“  Brasil), enquanto parece ser compreendido como ilimitado o exercicio da liberdade de
Iniciativa. Mostra-se extremamente pertinente a constatagao de Harvey (2005, p- 183):%
“Nesse instante, podemos identificar uma conexio vital, se bem que subterranea, entre

tematica, que aceita justificativas e raciocinios que falham quando submetidos aos
critérios dos demais planos.

Tais exemplos apontam para a imprescindibilidade da atuacao estatal quando se
tem como dever a concretizagao de direitos socioeconémicos, no caso, com destaque
para o direito & moradia. Como ja afirmei:®

S

O desenvolvimento do Estado passa prioritariamente pelo desenvolvimento do homem,
de seu cidadao, de seus direitos fundamentais. Sem ele, mero avango econdémico pouco
significard, apenas fara sentido para poucos. [...]

Portanto, a intervencao do Estado, sempre que servir para esse desiderato, serd necessaria,
bem como as prestagdes de cunho social (e especialmente tais prestagoes), sem que isso

—

* ROLNIK, Raquel et al. Insercio urbana no PMCMYV e a efetivacio do direito 3 moradia adequada: uma avaliagdo
de sete empreendimentos no estado de Sdo Paulo. In: AMORE, Caio Santo; SHIMBO, Liicia Zanin; RUFINO,
Maria Beatriz Cruz (Orgs.). Minha casa? E g cidade? Avaliacio do Programa Minha Casa Minha Vida em seis
estados brasileiros. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2015. p. 414,

¥ ROLNIK, Raquel et al. Insercdo urbana no PMCMV e a efetivagdo do direito a2 morad ia adequada: uma avaliacio
de sete empreendimentos no estado de Sao Paulo. In: AMORE, Caio Santo; SHIMBO, Liicia Zanin; RUFINO,
Maria Beatriz Cruz (Orgs.). Minha casa? E a cidade? Avaliagdo do Programa Minha Casa Minha Vida em seis
estados brasileiros. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2015, p. 415.

* HARVEY, David. A produgdo capitalista do €spago. Sao Paulo: Annablume, 2005, p. 183.

* TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sao Paulo: Método, 2006. p- 65.
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signifique a assungao de um modelo socialista. Da mesma forma, a consagragao da
liberdade, incluindo a livre-iniciativa e livre.concorréncia, serdo essenciais para que se
implemente aquele grau de desenvolvimento desejado.

Como sabemos, a dificuldade material e até mesmo juridica na real implementagao
dos direitos socioecondmicos aumenta nas chamadas economias periféricas, exigindo
maior atencdo e cuidado por parte do Poder Piblico na compreensio de seu papel e

posicao.

- 21.3.2 Planejamento urbano como instrumento de realizacdo dos
direitos sociais

A CB nio reduz a abordagem do planejamento do espago urbano municipal a
_imposicao da feitura deste. Basta retomar, aqui, a protecdo constitucional ao mercado
interno (art. 219), no qual se insere o mercado interno urbano, e que é considerado como
patrimonio nacional para fins de impor ao Poder Publico o bem-estar da populagao e
seu desenvolvimento. No texto constitucional, antes mesma da edigao do “Estatuto da
~ Cidade”, a propria Constituigdo pormenorizou tal obrigacdo. Como se observa pela
Jeitura do caput do art. 182 da CB, o constituinte determinou qual sera o norte que
regera esse planejamento necesséario: “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem
‘por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir
‘o bem-estar de seus habitantes”.
A meta estabelecida ndo inova, sendo estritamente pertinente ao modelo de Estado

con prometido a assegurar e promover os direitos/interesses sociais. Reitera-se, pois, a

eocupacio com o bem-estar (arts. 182 e 219),%° que remete aos direitos socioecondmicos
» 2 sua centralidade no desenho urbano (fungao social da cidade). Contudo, o art. 182
eforca esse especifico direcionamento constitucional, especialmente na condugao do
lesenvolvimento urbano.
‘ Aprofundando e fortalecendo essa configuragao delineada pela CB, os paragrafos
incisos do mesmo artigo informam linhas mestras desse modelo imposto de condugao
, politica de desenvolvimento urbano. Tem-se definido no §1° o instrumento que
sncretizaré essa politica, qual seja, o plano diretor, no qual constardo as normas regentes
2 construcao e organizagio do espago urbano municipal.
Portanto, a politica e, por consequéncia, 0 plano diretor que a materializa, obri-
storiamente deverd ter seu contetido iluminado pelos objetivos constitucionais, que

dem ser enfaticamente resumidos na clausula constitucional de “ordenar o pleno
senvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”.
<< momento tem-se evidente a relagdo entre o planejamento urbano e os direitos

+omado novamente no paragrafo tnico do art. 23, para impd-lo como objetivo da cooperacao federativa (sobre
s=ma of. TAVARES, André Ramos. O federalismo social. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O federalista
teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013).
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O “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade” consiste em moldar
o0 espaco urbano a fim de assegurar que este propicie a consecucdo do direito ao meio
ambiente saudavel, a moradia, ao lazer, enfim, dos direitos socioecondmicos.

Aprofundando essa concep¢ao, a Constituicao, nos paragrafos do art. 182 da CB se
ocupa em, até mesmo com muito detalhe quando se considera um texto constitucional,
incluir a questao da funcdo social da propriedade, e as consequéncias da sua nado
observancia pelos proprietarios, tornando inconteste o sentido que deve tomar o agente
publico na condugao do desenvolvimento urbano. Assim, seja no momento da elaboragao
de um planejamento, ou na execugao deste, tem-se como imprescindivel a sobreposicdo
dos interesses sociais aos estritamente privados.

Portanto, o planejamento urbano € o principal mecanismo que garante ao Estado
o poder de interferir, embora com limites, no modo pelo qual a iniciativa privada e a
logica mercadologica pretendem atuar na construcao e exploragao (econdmica e social)
dos espagos urbanos.*

Nao € adequada a pretensao de leitura isolacionista do “planejamento urbano”,
como peca menos relevante do ponto de vista social, isenta de maiores implicacdes.
Nao mais falso e em clara afronta com a funcao social da propriedade e com o direito a
moradia que foi reforcado por emenda constitucional, no art. 6° da Constituigdo brasileira
de 1988. O planejamento urbano nao abre ao municipio espago para exercé-lo a titulo
proprio e com objetivos indeterminados. :

O direito a cidade é um direito guarda-chuva, que se refere a um conjunto de
direitos e deveres. O planejamento urbano estd vinculado a esse direito, lato sensu
considerado. Sendo o direito amplo a cidade uma norma-dever, ha de ser considerado
como pega essencial para o adequado desenvolvimento urbano, o que implica considerar
o desenvolvimento da propria cidadania. Seria, pois, grave equivoco trata-lo como pega
técnica neutra, imunizando o Estado dos deveres sociais impostos pela Constituicao.

21.3.3 Os planos entre a “burocracia” e a politica

A centralidade atribuida, comumente, ao planejamento, funda-se na circunstancia
constitucional de que esse instrumento vincula o préprio Estado. Mas ¢ impositiva
uma leitura mais coesa e ampla da Constituicao. Como mecanismo constitucional que
configura como sera usado, parcelado e ocupado o solo urbano, o planejamento sera
entao a diretriz a partir da qual empreiteiras, incorporadoras, enfim, atores privados
envolvidos nesse contexto, obrigatoriamente, regerao suas atuacgoes, ou seja, planejarao
seus investimentos.

Evidenciado o papel do planejamento como meio de combate a “gentrificacao”,
outro elemento deve ser problematizado: como se exercera essa atribuicao? A essen-
cialidade desse questionamento advém da possibilidade de o potencial transformador
oferecido pelo planejamento ser arrefecido, ou até mesmo se reverter em efeitos maléficos,
a depender das escolhas realizadas pelo planejador.

3 Conforme jd afirmei (TAVARES, André Ramos. O federalismo social. In: RAMOS, Dircéo Torrecillas (Coord.). O
federalista atual: teoria do federalismo. Belo Horizonte: Arraes, 2013. p. 243): “A livre iniciativa, portanto, garante
a possibilidade de auto-direcionamento econdémico dos particulares, mas impde também a necessidade de se
submeter as limitagdes impostas pelo Poder Plblico, quando for o caso”.
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- 23

Problemética suscitada quando se aborda a tomada de decisdo pelos agentes
publicos ¢ eventual confronto entre o do corpo burocrético (“burocracia”) — aqui
entendido como o conjunto de servidores que constituem técnicos exercentes de fungoes
sublicas — de uma parte, e os politicos, de outra. Contudo, nao sendo esse objeto central
a este trabalho, esse tema ndo sera aqui apresentado com profundidade, alcangando
apenas a medida necesséria para compreender esse aspecto no bojo do tema principal

=)

deste estudo.

: A existéncia de técnicos compondo o governo pode induzir a conclusao de que
estes s30 0s mais competentes para a tomadas de decisdes e, especialmente, para a
confeccio (isolada, supostamente neutra), v.g., dos planos urbanisticos. O fato de os
surocratas serem conhecedores de determinadas areas, naturalmente, invoca a ideia de
que seriam eles os aptos a prospectar as melhores possibilidades e construir a melhor ou
adequada decisdo. Trata-se de legitimidade decorrente do conhecimento proprio.

Entretanto, ndo é positivoa um Estado Democratico que a relagdo entre burocratas
e politicos se concretize como relagao de superioridade dos primeiros em relacao aos
ultimos. O corpo politico, legitimamente eleito, apresenta profunda importancia em um
eoime democratico representativo, sendo sua exclusao da composicao de decisdes uma

o
R

forma de retirar os cidad@os desse processo. .

Aspecto central nessa discussdo é que burocratas e politicos sao atores distintos,
restando, assim, essencial que a relagdo entre eles seja adequadamente equacionada. Para
‘tanto, é na Constituicdo e no regime democrético que se devem buscar as solugdes em
eventuais conflitos ou discrepancias préaticas. Na busca pela decisdo, no caso, na feitura
dos planos, a contribuigdo de um técnico se faz absolutamente necessaria, uma vez que
& essencial & compreenséo da realidade e das possibilidades apresentadas.

Politicos, ainda que ndo especialistas nas areas em discussao, trazem a0 processo
de construcao do planejamento valores, interesses e perspectivas essenciais a formacao
‘das decisdes em uma democracia representativa. Afinal representam as escolhas dos

cidadaos, elementos muitas vezes desconsiderados por quem se guia pela técnica; o
politico deve ocupar-se da origem de seu mandato. Como evidenciado pelas atuagoes
estatais, durante a construcio de cidades-sede para jogos olimpicos, a melhor técnica
certamente foi observada, mas com a auséncia do interesse social amplo, o que resulta em
projetos excludentes e sustentadores da supremacia do poder econémico. Evidentemente
‘que opgdes politicas podem estar viciadas e, igualmente, direcionadas aos mesmos
‘resultados socialmente insustentaveis. Nestes casos, 0 problema esta no aprimoramento
democratico e ndo na sua substituicio ou anulagdo. Um equivoco social lastreado no
pressuposto de uma supremacia da decisdo técnica, supostamente neutra e isenta de
‘compromissos, &, além de tudo, um grave descaso com a democracia e com a cidadania.

A relevancia da esfera politica pode ser evidenciada, e mesmo recrudescida, pelo
29, XII da CB, quando estabelece a participagao de “associagOes representativas” no
‘desenvolvimento do planejamento urbano municipal. Por esse dispositivo é possivel
depreender com ainda mais veeméncia o combate a burocratiza¢do do planejamento,
‘dado atribuir também aos cidadaos, e nao apenas aos seus representantes, importancia
na construcao do planejamento.
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