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Vivemos todos em um mundo que s6 ndo deixa confusos e perplexos uns
tantos que pensam que sabem tudo e que podem reduzi-lo a pureza de uma
formula simples, universal e cientifica. Quanto a nés, a maioria dos mortais
comuns, sabemos que as vezes vemos bastante claro e, outras vezes, de
forma bastante imprecisa. (SANTOS. Zahar: 1881b)



RESUMO

O presente trabalho propde-se a identificar os conceitos trabalhados pelo urbanista carioca
Carlos Nelson Ferreira dos Santos no Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.527/01 que traz as
diretrizes e instrumentos para a gestao das cidades brasileiras. Um dos focos do estudo € a
Habitacéo de Interesse Social, escolhida por ser considerada uma das maiores problematicas
urbanas do Brasil atualmente. O outro, é a Participacao Popular, por ser, provavelmente, o
caminho mais indicado na busca por solugdes e por uma gestao mais democratica do espaco
urbano. Inicialmente, é apresentado um breve panorama das questées habitacionais
brasileiras no século XX, seguindo por uma descricdo do autor escolhido e uma revisao
bibliogréfica das obras do mesmo. Ainda, uma revisao do Estatuto da Cidade destacando os
artigos que interessam diretamente a este estudo e, finalmente, uma comparacao entre o
Estatuto e a obra de Carlos Nelson. Observa-se que muitas das estratégias trabalhadas pelo
urbanista, nas décadas de 70 e 80, ja estdo sendo aplicadas no urbanismo brasileiro
atualmente, mas que muitas delas ainda estdo bastante desafiadoras para este inicio de
seculo.



SUMARIO
T oTe (U T T TR 06
Habitacado de Interesse Social e Participacao
Popular no Brasil até 1990 — ContextualizaGao0. ...........ueverrieeiieiiiieeeeeee e 09
Carlos Nelson Ferreira dos Santos — Um Antropoteto.........ccooceeeiiiiiieniiiieee e, 14
Habitacado de Interesse Social e Participacao
Popular na obra de Carlos NeISON.......ccoouii e 18

Habitacdo de Interesse Social e Participacao

Popular no Estatuto da Cidade...........coooiiiiiiiiiiie e 27
. Carlos Nelson e o Estatuto da Cidade: O que ha em comum?.........ccccevvvviinneennnnen. 43
(070 EY o (=Y = oo c T30 {1 0 =L S 47
Listagem da Bibliografia de Carlos NelSON............cooiiiiiiiieriiiiieeee e 49
Referéncias BibliOgrafiCas. ..........ooiiiiiiiiiiiie e 53



1 Introducao

A observacgao das desigualdades sociais existentes no Brasil, principalmente no que
se refere a questdes de moradia, e a crenca de que o planejamento urbano, juntamente com
efetivas politicas publicas para gestao do territorio, pode minimizar essa realidade, sdo os
maiores motivadores do presente estudo. Observa-se ainda que a busca por uma gestao do
planejamento urbano com participacdo social e com garantias do cumprimento da funcéo
social da cidade, associado a busca por uma solugdo das demandas por Habitacdo de
Interesse Social, estdo entre os grandes desafios do poder publico atualmente.

Muitas foram as conquistas juridicas e de reconhecimento da importancia do
Planejamento Urbano e do Direito a Cidade dentro da Politica Brasileira nos ultimos anos. A
primeira delas foi a Constituicao Federal de 1988 que entrou em vigor marcando a questao
urbana de forma relevante, pois, anterior a sua promulgagédo, ndo existiam dispositivos
constitucionais especificos que tratassem do processo de desenvolvimento e gestdo da
cidade. Existe nesta Lei um capitulo destinado a Politica Urbana. Ainda, estabelece que o
instrumento basico desta politica seja o Plano Diretor, criado a partir da realidade de cada
municipio.

Contudo, para a regulamentacao do citado capitulo, foi necesséaria a aprovacao de
uma Lei Complementar, denominada Estatuto da Cidade, aprovada em 2001. A Lei 10.257/01
trouxe ferramentas para a producado de uma cidade sustentavel que considera a questao
urbano-ambiental do municipio como um todo. Essas ferramentas urbanisticas devem
trabalhar juntamente com os Planos Diretores Municipais na implantagdo das politicas
urbanas no Brasil, inclusive nas questdes relacionadas a Habitacao. Em 2003, foi instituido
pelo Governo Federal o Ministério das Cidades, que passou a ser o 6rgao responsavel pela
Politica de Desenvolvimento Urbano e, dentro dela, pela Politica Setorial de Habitagao.

Todo esse processo deve contar com a participagcdo da populagcao, que em certo
momento da histéria entendeu que organizada em movimentos sociais, com reivindicagdes
coletivas tinham forga e voz politica. Sao os chamados movimentos urbanos que hoje atuam
(ou tentam atuar) nas decisdes politicas urbanas e sociais, muitas vezes forgando os governos
a repensar suas agbes baseados nas realidades apresentadas pela participagdo da
comunidade. Nesse contexto, os municipios ja estdo desenvolvendo experiéncias bastante
interessantes de orcamento participativo, planos diretores e programas de regularizagéo
fundiaria e de habitacdo social. Candido Campos Malta Filho escreve que esses movimentos,
quando ndo desvirtuados “podem ser um canal de penetragéo das forgas sociais globalizantes
no seio do Estado compartimentado, para forgca-lo a rever prioridades” (Studio Nobel: 2001).
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Os avangos do planejamento urbano com a legalizacdo de conceitos hoje ja
incorporados por quem pensa e gere a cidade, apresentados brevemente nos paragrafos
acima, fomenta a necessidade de entendermos como chegamos até aqui. Considera-se como
consenso que todo conhecimento, aplicado a pratica efetiva ou desenvolvido no plano teérico,
€ uma construcao. Portanto, entende-se que, para que algumas solu¢des sejam encontradas
na pratica, € preciso que se compreenda o fendmeno urbano vigente, quais suas origens, o

que ja foi pensado, analisado, sugerido por técnicos e estudiosos do tema.

Assim, o conhecimento das teorias e praticas defendidas por um urbanista ativo antes da
Constituicao Brasileira de 1988, com grande produgéo e poder critico certamente enriquece
este tipo de debate e embasa as discussdes. Um dos nomes de destaque nos anos 70 e 80,
no Brasil, foi o do arquiteto e urbanista fluminense Carlos Nelson Ferreira dos Santos,
escolhido para este estudo.

Com notavel produgao de alcance nacional, tratou de temas como moradia, participagao
popular e atuagao profissional dos arquitetos e urbanistas de forma critica e responsavel,
muitas vezes com visdes pioneiras e questionadoras do que se praticava na época. A
formacao em Antropologia, incorporando essa visdo nas suas analises e 0 pioneirismo no

trabalho com as favelas do Rio de Janeiro contribuiram para a escolha deste profissional.

Propde-se, portanto, um aprofundamento tedérico dos trabalhos publicados por Carlos
Nelson Ferreira dos Santos com o objetivo de investigar se os procedimentos, métodos e
teorias referentes a Habitacdo de Interesse Social e Participagdo Popular por ele
apresentados sao identificados no Estatuto da Cidade, fundamental no status quo do

planejamento brasileiro atualmente.

Na tentativa de extrair informagdes importantes das experiéncias e teorias vividas e
apresentadas por Carlos Nelson e identificar o que de mais relevante sua obra nos traz, séo
analisados alguns de seus textos de forma cronoldgica. A escolha das publicagbes foi
realizada a partir de um critério simples e objetivo: ter contetdo e contribui¢coes relevantes
referentes a tematica deste estudo. Dessa forma, ficam excluidos do trabalho os artigos de
Carlos Nelson Ferreira dos Santos que ndo tenham a habitagdo de interesse social e/ou a
participagao popular dentro do seu escopo. A analise, em sua maioria, é realizada de forma
primaria, pois nao foi encontrada bibliografia de referéncia com o mesmo objetivo de pesquisa
para a maioria dos textos de Carlos Nelson. A maior parte das publicagdes que referenciam o
Urbanista tem como destaque os ja considerados classicos livros Quando a Rua Vira casa
(1985b) e a Cidade como um jogo de Cartas (1988b) ou mencionam o caso da favela Bras de
Pina.
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Assim, com o intuito de identificar se existem conceitos e praticas em comum entre o
trabalho pioneiro de Carlos Nelson e o que é proposto no Estatuto da Cidade o trabalho é
dividido em 5 capitulos. Considera-se necessario para a compreensdo deste estudo,
primeiramente, uma visdo geral da evolugcao urbana brasileira e seu contexto até o final da
década de 80, com foco para as questdes habitacionais e participativas. O 2° e 3° capitulos
falam do urbanista Carlos Nelson Ferreira dos Santos, apresentando um resumo de sua vida
e, posteriormente a revisao bibliogréafica de seus textos dentro dos conceitos de Habitacao de
Interesse Social e Participagao Popular.

No 4° capitulo, a visdo geral do urbanismo brasileiro € completada com a apresentacao
dos anos 90 e a primeira década do século XXI, dentro da tematica da Moradia Popular e
Participacao social dentro do Estatuto da Cidade, nosso objeto de estudo. Finalmente, no 5°
capitulo é realizada a comparacao para identificagdo de pontos em comum (ou ndo) dentro
do trabalho de Carlos Nelson e das diretrizes do Estatuto, com énfase no artigo 2°.

O objetivo € ampliar e aprofundar o campo de conhecimento das praticas relacionadas a
habitagcdo de interesse social com a participagéo popular. E pretende-se, obviamente, de

alguma forma estar contribuindo para uma melhor compreensao deste processo.

Importante deixar claro que os conceitos apresentados no desenvolvimento deste
trabalho, ndo expressam, necessariamente, a opinido da autora desta pesquisa. Sao recortes
dos estudos de Carlos Nelson Ferreira dos Santos considerados relevantes, seja por seu
pioneirismo, metodologia, reflexao ou outro fator de interesse dentro da tematica da Habitacdo
de Interesse Social e da Participacao Popular.

O Carlos Nelson fez uma importante inversdo no tratamento vigente nas
pesquisas sobre pobres e favelados: primeiro, transformou-os de objeto em
sujeito do trabalho de pesquisa. Segundo, passou a dar aos investimentos
feitos pelos moradores nas favelas importancia do ponto de vista patrimonial
e arquitetonico. Terceiro, reconheceu que os favelados sabem o que querem,
tém suas prioridades inclusive simbdlicas; isso é fundamental no seu
pensamento. (CAPITULOS... Folha Seca: 2002)

2. Habitacao de Interesse Social e Participacao Popular no Brasil até 1990 -
Contextualizacao
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A observacao da histéria permite a constatacdo de que a evolugdo dos problemas
habitacionais brasileiros e da busca para a solucdo desses tém ligacdo direta com o
crescimento da populagdo urbana e do desenvolvimento tecnolégico/industrial pelo qual
passamos. O processo de urbanizagdo mundial, iniciado mais fortemente apds a revolucéao
industrial, que fez o0 homem camponés passar a trabalhar nas fabricas e habitar as cidades,
trouxe com ele alguns problemas. Dentre eles, a escassez de moradias adequadas para as

pessoas que viriam suprir a nova demanda por mao-de-obra.

Iniciamos lembrando que no final do século XIX ja viviamos em um pais que, pelo
menos legalmente, libertou seus escravos, com a promulgacédo da Lei Aurea em 1888, e que
teve o regime Monarquico substituido pelo Republicano, em 1889. Esses dois importantes
marcos histéricos tiveram interferéncia direta no processo de urbanizagéao do Brasil, visto que
0os pobres que ndao mais habitavam as senzalas foram buscar moradia e trabalho nos
pequenos e incipientes nucleos urbanos. Assim, surgiram os corticos e as ediculas de aluguel
que tinham péssimas condi¢cdes de salubridade e podem ser consideradas as primeiras
tipologias de habitagao social urbanas.

Contudo, e para fins deste estudo, o panorama das questdes habitacionais proposto
iniciara cronologicamente na primeira década do século XX, inserido no contexto citado
anteriormente e complementando que foi neste periodo que se intensificaram os processos

de imigracao e a industrializagcao e urbanizagcdo comecou, de fato, a acontecer no Brasil.

Direcionando o estudo, como proposto inicialmente, para a problematica da habitacao
de interesse social, Flavio Villaga, em seu livro Espaco Intra-urbano no Brasil (Studio Nobel:
2001), descreve que “um dos tragos mais marcantes do processo de urbanizacdo que se
manifestou no Brasil a partir do final do século XIX foi o rapido crescimento das camadas
populares urbanas.” Villaga, no mesmo texto, ainda explica que desde essa época 0 processo
de ocupacdo obedeceu a uma “forca bdasica” na qual os pobres ocupavam somente as
parcelas que ndo eram de interesse das classes mais altas “inclusive aquelas junto a ferrovias,

€ Nao apenas 0s Morros e pantanos”.

No artigo A desordem é s6 uma ordem que exige uma leitura mais atenta (IBAM:
1982a), Carlos Nelson mostra que, em sua opinido, pouco evoluimos no pensamento sobre
habitacdo social desde o inicio do século até os anos 80:

Para quem for buscar, desde o inicio do século XX, o que se pensava no Rio
de Janeiro sobre os problemas de moradia para os pobres, poderd haver uma
surpresa. E que encontrara, expresso sob diversas formas, o mesmo

preconceito ideoldgico que nos parece tdo habitual e familiar. Os pobres
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empesteavam a cidade. (...) Todas as maravilhosas obras feitas na cidade na
época, e das quais nos ensinaram a nos orgulharmos na escola, foram de
fato, feitas as custas dos pobres removidos para longe, e com prejuizos para
seus esquemas de vida. Mas o que importava isto, se o que vinha pela frente
era o progresso? (SANTOS. IBAM: 1982a)

Nos anos de 1910, os processos de imigracdo de mao-de-obra europeia, uma parte
para o trabalho na industria e outra parte para o trabalho na area rural, também trouxeram
impactos. Ja nas décadas de 1930 e 1940 os trabalhadores vindos do campo para movimentar
as estruturas industriais em forte crescimento, encontraram ndcleos urbanos despreparados
para recebé-los. Assim, aumentam os bairros marginais, as habitagcdes de aluguel e os
corticos e surgiram as favelas, resultantes de uma falta de consonancia entre a chegada de
populacao e a oferta de emprego associados ao curto espago de tempo decorrido e a falta de
planejamento por parte do Estado.

Sobre este periodo, Candido Malta Campos Filho em seu livro Cidades brasileiras:
Seu Controle ou o Caos, publicado em 1989, define que “aos poucos, a partir especialmente
da década de 30, foi sendo montado o quadro dos problemas urbanos com que hoje nos
defrontamos.” Malta se refere, entre outras coisas, a questbes como crescimento
desordenado das cidades, concentragao de renda em uma pequena parcela da populagao, e
a uma modalidade “pouco ou nada democratica, de organizagao de poder politico dominante”.

Nesse contexto, cabe destaque a chamada Era Vargas, que abrange os anos de 1930
a 1954, no qual o Estado passa a intervir nas questdes de moradia popular, iniciando uma
tentativa de regulamentagéo do mercado imobiliario vigente na época. As politicas populistas
de Vargas pretendiam atingir a massa de trabalhadores brasileiros. Desse periodo datam a
Lei do Inquilinato de 1942, a criagdo dos Institutos Aposentadoria e Previdéncia, da Fundagao
da Casa Popular entre outras medidas ligadas a habitagdo dos trabalhadores. Varias foram
as tentativas de programas independentes sobre a questdo, porém, o que fica de mais
relevante é a posicdo do poder publico assumindo a Habitagdo Popular como sua fungao
social do Estado.

Nabil Bonduki, no seu texto As Origens da Habitagdo Social no Brasil (FADESP: 1988)
resume a atuagao do Estado na época:

Seria equivocado considerar que o governo Vargas e os que se lhe seguiram

chegaram a formular uma politica habitacional articulada e coerente. Nao

houve, efetivamente, a estruturacdo de uma estratégia para enfrentar o

problema nem a efetiva delegacado de poder a um érgao encarregado de

coordenar a implementacdo de uma politica habitacional em todos seus

aspectos (regulamentagdo do mercado de locagdo, financiamento
14



habitacional, gestdo dos empreendimentos e politica fundiaria). E, menos
ainda, um acao articulada entre os varios 6rgaos e ministérios que de alguma

maneira interferiram na questéo.

A continuidade do processo de industrializagcdo brasileiro, assim como em outros
paises de industrializacao tardia, exigiu do estado grandes investimentos em infraestrutura,
energia e transportes num curto periodo de tempo. A busca por esse desenvolvimento e
modernizagdo, em muitos momentos, fez com que os investimentos estatais ndo fossem

destinados aos setores sociais, 0 que inclui a habitagéo popular.

A expansao das cidades nas décadas de 50 e 60 acontece principalmente nas areas
periféricas destinadas a populacao de baixa renda. A agregagao de novos loteamentos, sem
uma legislacao eficiente, dava liberdade ao agente promotor privado de parcelar o solo
conforme lhe fosse conveniente. Contrapondo a isto, no mesmo periodo, é criado o Plano de
Metas do presidente Juscelino Kubitschek que prop6s 50 anos de crescimento em 5 anos de
trabalho. A principal proposta foi a criagdo da nova capital para o pais, desenhada dentro do
pensamento urbanistico moderno, totalmente setorizada e organizada, com rigidas regras de
implantacado e funcionamento. Assim, o foco foi totalmente voltado para a constru¢do de
Brasilia e as obras de infraestrutura necessarias a esse projeto.

Importante lembrar que em 1964 o Brasil sofreu o chamado Golpe Militar, fechando-
se ainda mais socialmente. Passamos por um periodo de autoritarismo que desconsiderou a
participacdo da classe mais pobre, favorecendo os que tinham dinheiro e poder. Ainda, as
politicas urbanas, incluindo as de habita¢édo social, foram totalmente centralizadas no governo
federal.

No final da década de 1960, a classe média alta passou a comprar grandes lotes de
terra urbana e rural para fins de investimento. Aumentando o problema de supervalorizagao
da terra e provocando um grande crescimento das cidades, levando a classe mais baixa cada
vez mais para a perifeira e aumentando os custos dos municipios com infraestrutura. Essa
especulagao imobiliaria gerou malhas urbanas com grandes vazios, terrenos nao utilizados
de proprietarios a espera da cidade e toda sua infraestrutura que passaria por ali, valorizando
a area e tornando-a mais rentdvel, passivel de lucrativa venda. E, assim, a periferia ia
aumentando e a cidade se espalhando de forma insustentavel e segregada espacialmente:
0S mais ricos nos espacgos adensados do centro e os mais pobres, na periferia. No meio deste
caminho, o vazio especulativo dos que possuiam a propriedade da terra ou os espacos
invadidos pela populacéo de baixa renda, as favelas.

Para Carlos Nelson “a expansdo urbana das perifeiras Metropolitanas é a grande
marca do Brasil Urbano dos anos setenta” (IBAM: 1981a) Segundo ele, a politica habitacional
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praticada nesta época, juntamente com o Banco Nacional da Habitacdo, oficialmente
responsavel pelo financiamento das COHABS, contribuiu significativamente para essa
realidade. A criacdo do Sistema Financeiro da Habitacdo - SFH e do BNH foi responsavel pela
construcao de mais de 4 milhées de moradias e pela implantagcao dos principais sistemas de
saneamento do pais, entre os anos de 1964 e 1985.

O BNH é criado em 1964, para logo em seguida (1967) ser suprido com
recursos que lhe permitem excepcional atuacdo. Sao desenvolvidos
programa especiais para as populagdes urbanas muito pobres. Anunciam-se
monumentais remogbes de favelas. Nas periferias das grandes cidades, la
onde o valor da terra € minimo, comegam a surgir conjuntos habitacionais em
tdo grande numero que, em pouco tempo, vao alterar definitivamente nossas
nogbes de aparéncia e até mesmo de estrutura urbana. (SANTOS. IBAM:
1981a)

Apesar de ter atuado fortemente na construcdo de moradias, o BNH foi extinto em
1986 apos a crise do Sistema Financeiro da Habitagdo. Esse programa recebeu inUmeras
criticas, principalmente pela localizagdo dos conjuntos habitacionais que, construidos fora do
tecido urbano, ocasionavam grandes problemas a popula¢ao mais pobre, segregava a cidade

e aumentava os custos para a administracao municipal, conforme ja comentado.

A lei que rege o parcelamento do solo para areas urbanas chegou como a grande
novidade no campo urbanistico brasileiro no final da década de 70. Com a Lei 6766/79 o
controle do uso do solo urbano é de responsabilidade dos municipios, o que fortalece o poder
das prefeituras. E um ganho significativo, principalmente se considerarmos a politica
centralizadora do governo federal praticada no Brasil na época e o nUmero crescente de
loteamentos nas periferias das cidades.

Pelo censo nacional de 1980, aproximadamente 70% da populagéo do Brasil ja era
urbana. As cidades, resultantes de todo esse processo de industrializagdo e crescimento,
possuiam tensdes sociais que necessitavam de investimento e atencao do Estado para serem
sanadas. As maiorias dos municipios tiveram, decorrente da concentracdo de renda,
investimentos somente em suas areas centrais, verticalizando-as. Enquanto isso, a populacéao
mais pobre teve dificuldades para comprar moradias prontas em um mercado imobiliario em
crescente valorizacdo. Assim, os moradores que ndo conseguiram construir a propria casa,
nao podiam pagar aluguel ou corticos, acabavam indo para as favelas. La, estavam longe do
trabalho, da oferta de escolas e de outros servigos publicos e em condigdes insalubres de
moradia. Um governo urbano cada vez mais pobre, enfrentando cidades cada vez mais caras:
essa é a realidade preocupante que nés, brasileiros, temos que enfrentar. (CAMPOS FILHO.
Studio Nobel: 1989)
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Diante desta realidade, na década de 70 e 80 os movimentos populares comegam a
atuar contra o modelo de desenvolvimento adotado pelo Brasil. E a populagéo exigindo que a
questao social urbana volte a ter lugar no planejamento do pais. Candido Malta Campos Filho
escreve que “atender ao direito minimo do cidadao urbano, que é o de habitar com dignidade,
esta se tornando uma importante reivindicagcao politica dos movimentos sociais urbanos”
(Studio Nobel: 1989). O autor complementa explicando que habitar com dignidade significa
ter um local de moradia acessivel, com transporte para trabalho e lazer, abastecimento de
agua, rede de drenagem e de esgoto, seguranga e ruas iluminadas e transitaveis.

Tem destaque nesse cenario o denominado Movimento pela Reforma Urbana que
atuou fortemente no final dos anos 80:

A retomada da bandeira da Reforma Urbana, em meados da década de 80,
incorpora o acumulo teérico sobre a questdo urbana e o avango politico dos
movimentos populares e dos municipios. A emenda popular pela Reforma
Urbana é encaminhada ao projeto de Constituicdo Federal, propondo
principios, diretrizes e mecanismos capazes de garantir a fungéo social da terra
e o direito a cidade com gestdo democratica. O objetivo era assegurar direitos
até entao inexistentes para os cidadaos, como, entre outros, o direito a moradia
€ a0 acesso a programas publicos de habitagdo, saneamento e transporte. (
BRASIL. Ministério das Cidades: 2004a)
A década de 80 é marcada pelo fim da Ditadura Militar Brasileira, a Reforma do Estado
e a Promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Esses acontecimentos iniciam um
processo de descentralizacdo de poder, dentro das politicas urbanas brasileiras e os
municipios e estados assumam a responsabilidade de gerir 0s programas sociais, incluindo

os de habitacao.

Aos poucos, o Estado ird abandonar as tentativas de agao global urbana. Um
longo caminho, que, partindo de Brasilia, passa pela aventura dos conjuntos,
dos saneamentos basicos, dos metrds até desembocar no atual panegirico de
programas como o PROFILURB e PROMORAR. Um lavar de méaos que
sacramenta os maus resultados de vinte anos de experiéncias. (SANTOS.
Zahar: 1981a)

3. Carlos Nelson Ferreira dos Santos - Um “Antropoteto”

E muito dificil (falar dele) j& que se trata de uma pessoa extremamente
polémica e pioneira, e isso aparece muito no que ele escreveu na época.
Muita coisa do que hoje se escreve, do que hoje falam os urbanistas, ja
aparecia nos textos do Carlos Nelson (...) Esta leitura da intervengao urbana,

hoje predominante, ja era parte de suas preocupagdes. O Carlos Nelson
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entendia que a cidade pode ser vista por vdrias Oticas; a cidade é esse
conjunto, essa multiplicidade de éticas, e é isso que faz com que seja
realmente uma cidade. (CAPITULOS... Folha Seca: 2002)

Carlos Nelson Ferreira dos Santos € considerado um dos nomes de relevancia para o
urbanismo brasileiro das ultimas décadas, seus textos sdo frequentemente citados nas
pesquisas cientificas desenvolvidas na area do planejamento urbano e regional. Exerceu
grande influéncia sobre seus contemporaneos, pois, além de chefe do Centro de Pesquisas
Urbanas do Instituto Brasileiro de Administracao Municipal- CPU/IBAM por 13 anos, ele foi
professor na Universidade Federal Fluminense e Universidade Federal do Rio de Janeiro,
escreveu livros e artigos e participou de planos e projetos urbanisticos, com destaque para a
operacao de urbanizacdo da Favela de Bras de Pina, no final dos anos 60. Sua trajetéria
intelectual e profissional demonstra grande preocupagdo com a cidade, principalmente nas
questoes ligadas a habitacao de interesse social e a participacdo da populacdo nas decisdes
de planejamento urbano. Carlos Nelson, ainda, foi pesquisador visitante no Departamento de
Estudos Urbanos do Massachusetts Institute of Technology (MIT-EEUU), em 1971.

Nasceu na cidade do Rio de Janeiro em 1943, entrou na Universidade Federal do Rio
de Janeiro em 1961 e, em 1966, formou-se em Arquitetura. Ainda dentro da faculdade
participou de grupos ligados a pesquisa da realidade em que estavam inseridos, tratando de
assuntos como favelas e espagos de consumo para pessoas mais pobres. O que hoje parece
comum, na década de sessenta ndo era visto com bons olhos: a pesquisa e avaliagao das
metodologias aplicadas as classes mais pobres ndo era considerada atribuicao de arquiteto.

Em 1967, juntamente com os colegas de graduacao Rogério Dias Costa Aroeira Neves,
Sueli de Azevedo e Sylvia Wanderlev, fundou o escritério Quadra Arquitetos Associados, que
obteve destaque pelas propostas inovadoras de atuagao junto as favelas, agindo diretamente
com a populacdo desses locais. Carlos Nelson conta no artigo “Como e Quando pode um
arquiteto virar antropdlogo? (SANTOS. Campus: 1980b) que “eram idas e vindas sem fim, em
que respiravamos favelas e favelados, com pouca gente entendendo ou ajudando. (...) Foi um
autodidatismo que se afirma através de trabalhos concretos”.

A Quadra foi convidada a assessorar a FAFEG — Federacdo das Associacdes dos
Favelados do Estado da Guanabara e atraves desta, foi convidada a atuar no caso da favela
Bras de Pina. Essa comunidade estava listada para ser removida para as vilas construidas
pelo governo, mas resistiu e conseguiu ficar onde estava. O escritério assessorou uma nova
forma de urbanizacgao, criando um plano de emergéncia para esta area. O trabalho, pioneiro

no pais, durou 6 anos.
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Foi o trabalho em Bras de Pina que fez Carlos Nelson se interessar pela Antropologia
como forma de encontrar algumas respostas que o urbanismo, por si sO, ndo trazia. Na
sequéncia, breve resumo do relato do proprio Carlos Nelson retirado do artigo Como e Quando
pode um arquiteto pode virar antropdlogo? sobre essa descoberta:

De observador de padrdes e arranjos dos espagos publicos e privados e de
candidato a interventor nas suas formas de producao e de consumo, fui me
transmutando em observador das inter-relacbes sociais e das redes de
significados. (...) De fato, fomos vendo que o mais fascinante resultado do
que faziamos era o que acontecia a partir dai e totalmente fora do nosso
controle. Quanto mais inventavamos sofisticadas maquinagées sobre o
espago, a economia e 0s comportamentos sociais, mais éramos superados
pelos processos do dia-a-dia individual e coletivo dos moradores. (...) Das
favelas e de tudo que vivi com os favelados ou o que aprendi através dos
contatos com eles, passei a questionar ainda mais os conjuntos urbanos
como um todo. (SANTOS. Campus: 1980b)

Em 1974, entrou no mestrado e, em 1979, orientado por Gilberto Velho, defendeu a
Dissertacdo do Mestrado em Antropologia Social pelo Museu Nacional da UFRJ denominada
“Trés movimentos sociais urbanos no Rio de Janeiro”. Seu estudo concentrou-se na questao
dos movimentos sociais urbanos em 3 intervengdes que ele participou ativamente como

arquiteto e urbanista: Bras de Pina, Morro Azul e Catumbi, todas elas no Rio de Janeiro.

O livro Quando a Rua vira casa foi publicado em 1981, resultado de um trabalho
realizado em 1979. Neste estudo € apresentada uma comparacao entre o Catumbi, centro de
bairro popular tradicional do Rio de Janeiro com a area chamada Selva de Pedra, totalmente
planejada de acordo com os principios modernos da época. A énfase do estudo se deu no
ambito do uso e apropriacao dos espacos coletivos voltados para o lazer.

Ainda, durante sua trajetéria Carlos Nelson produziu textos que tratavam de questdes
urbanas como transportes de massa, favelas, associacbes de moradores, regides
metropolitanas. Como exemplo, o texto publicado em 1978 com o titulo “Associagcées de
bairros e moradores — estardo as pranchetas mudando de rumo?”no qual ele deixa claro qual
o foco de seu estudo naquele momento: a classe pobre brasileira.

No texto intitulado “Habitagdo Popular, o que é mesmo que pode fazer quem sabe?”,
publicado no Livro “Repensando a habitagdo no Brasil” organizado por Licia Valladares
(Zahar: 1983), Carlos Nelson Ferreira dos Santos faz uma pesada critica aos pensadores e
planejadores urbanos que, segundo ele, negligenciam seu poder de transformagéo na vida
das nossas cidades.
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Com a tese Formagdes Metropolitanas no Brasil - Mecanismos Estruturantes, Carlos
Nelson forma-se doutor pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao
Paulo- USP EM 1984. Neste trabalho, o autor comeca a discussao sobre as ligacées nucleo
e periferia das metropoles brasileiras dando novo enfoque as questdes urbanas por ele ja
trabalhadas.

Segundo Américo Freire e Lucia Lippi Oliveira, organizadores do Livro Capitulos da
Memodria do Urbanismo Carioca (Folha Seca: 2002), “Carlos Nelson Ferreira dos Santos
aparece como um profissional hibrido entre o arquiteto e o antrop6logo dizendo ‘coisas’ nao
esperadas e apresentando inovagdes no campo da compreensao do fendmeno urbano” e
complementam destacando que “o Centro de Pesquisas Urbanas que Carlos Nelson dirigiu
no IBAM foi celeiro para a formacao de varios profissionais que estao ainda hoje atuantes no

campo do urbanismo”.

No livro A Cidade como um Jogo de Cartas, publicado em 1988, resultado da Tese
para concurso para professor da Universidade Federal Fluminense, o autor fala das novas
cidades, de como pensar esses espagos, das diretrizes urbanas e de qual o papel de cada
ator neste jogo. Fica claro como ele imaginava e entendia a dindmica de uma cidade: se esse
jogo de planejamento fosse jogado com todos os seus atores conhecendo as regras, ele seria
suficientemente democratico, ndo havendo ninguém mais ou menos favorecido. Percebe-se
que o autor trabalha com uma visdo mais abrangente, saindo da escala do loteamento e
pensando o espaco inteiro da cidade, da intervencao urbana, do plano diretor.

Seu ultimo artigo tem apenas trés ou quatro paginas e foi publicado na
Revista de Administragdo Municipal, cinco meses antes de sua morte
em julho de 1989. Chama-se ‘Planos e diretores’ e é muito simples,
porque quando foi chegando ao final da vida, o Carlos Nelson foi
simplificando cada vez mais seu pensamento, fruto de uma trajetéria
tedrica e pratica altamente sofisticada. No fim, ele comegou a pensar
em projetos localizados de interveng&o urbana — por isso o classificam
de pés-modernista. (CAPITULOS... Folha Seca: 2002)

Em toda sua trajetéria merece destaque, também, a forma como ele coloca a
importancia da atuacdo do técnico/urbanista dentro do processo de planejamento e
implantagao dos projetos de habitagdo de interesse social. Assim, dentro do grande numero
de textos escritos por Carlos Nelson alguns foram selecionados, por possuirem destaque
dentro do tema proposto da participacao social e habitagao popular, para este trabalho e seréo
estudados de forma mais aprofundada nas paginas seguintes. Vale salientar que esta

tematica é tratada sempre de forma provocativa, questionadora e reflexiva, e, torna-se ainda
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mais complexa, por apresentar a analise de um profissional sensivel que se denominava
“antropoteto” e reunia em suas opinides as vertentes de pensamento do urbanismo e da

antropologia.

Antes de passar adiante, quero deixar claro que, se demorei para assumir
algum carater de antropélogo, por outro lado, ndo perdi, nem quero perder,
as minhas idiossincrasias de técnico especializado em pensar e atuar sobre
0 espago e, em particular, sobre o espaco urbano. Tenho, e gosto de ter, as
vantagens e as desvantagens da ambiguidade. (SANTOS.1881b)

4. Habitacao de interesse Social e Participacao Popular na Obra de Carlos Nelson

A habitacdo de interesse social é, certamente, um dos assuntos mais presente nos
textos de autoria de Carlos Nelson Ferreira dos Santos. Os escritos demonstram a
preocupagao com as condi¢cdes de moradia em que viviam 0s mais pobres nas décadas de
70 e 80 no Brasil. Este tema aparece sempre associado as questdées de participagao social,
planejamento urbano e atuagéao do profissional técnico urbanista, o que torna a discuss@o
mais consistente. E importante que as reflexdes sobre a habitagdo de interesse social e todas
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as suas ramificacées abordem a cidade como um todo, pois a simplificacédo e apropriacao
inadequada destes conceitos sdo os maiores motivos de erros nos processos de
planejamento.

Abaixo a listagem das publicagdes de Carlos Nelson selecionadas e apresentadas no
decorrer deste capitulo:

QUADRO 1. Publicacoes selecionadas de Carlos Nelson Ferreira dos Santos

1 | 1978 | Associag¢des de bairros e de moradores — Artigo em revista -
Estardo as pranchetas mudando de rumo? CHAO

3 | 1980 | Como e quando um arquiteto pode virar LIVRO
antropélogo?

5 [1981 | Condominios exclusivos — o que diria a

Artigo em revista- IBAM

respeito um arqueologo

A desordem é sé uma ordem que exige uma Artigo em Revista —

leitura mais atenta IBAM

1983 | Habitacdo, o que mesmo pode fazer quem Capitulo de livro
sabe?

1984 | Metropoles e outras cidades brasileiras —bem | Artigo em Revista —
antes de 60,muito depois de 80 Espaco&Debates

1985 | Quando a Rua Vira Casa
1988 | A cidade como um Jogo de Cartas




17 | 1986 | Esta na hora de ver as cidades como elas sdo | Artigo em revista —

de verdade PROJETO
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Obs.: A referéncia completa das publicagbes aqui citadas encontra-se no final
deste trabalho, assim como a lista completa da obra de Carlos Nelson Ferreira
dos Santos.

A proposta deste trabalho, neste capitulo, consiste na revisdo bibliografica na sequéncia
cronoldgica das obras de Carlos Nelson que tratam dos temas ja citados no paragrafo anterior.
Assim, a apresentacao das teorias ou metodologias acompanha o processo evolutivo do autor
e das praticas urbanas no passar dos anos, facilitando sua compreensao. Porém, optou-se
por apresentar, primeiramente, um artigo de 1982 no qual Carlos Nelson desenvolve uma
abordagem inicial do problema das favelas e de seu posicionamento frente a essa realidade.

No artigo, intitulado A Desordem é s6 uma ordem que exige uma leitura mais atenta
(IBAM: 1982a), Carlos Nelson afirma que o caso das favelas principalmente no Rio de Janeiro
€ bastante significativo, elas comegam a aparecer no final do século XIX e, entre as décadas
de 30 e 50, tem um crescimento maior devido ao desenvolvimento industrial do pais. Ele cita
que 0s mecanismos existentes para que as favelas ndao fossem implantadas ja existiam,
porém, essas ocupacdes foram toleradas porque era conveniente para a situagdo social e
econbémica da época. Esses trabalhadores que se organizavam de modo informal, em
comunidades proximas aos bairros da classe alta e da industria, eram fundamentais para o

desenvolvimento destes locais.

A partir da década de 60, com o crescimento urbano do Rio de Janeiro, as areas das
favelas se tornaram importantes e os terrenos que ocupavam passam a valer mais do que o
uso do momento, com isso, 0s primeiros planos para remogcao comecam a surgir. Carlos
Nelson escreve que as politicas habitacionais lancadas a partir de 1964 “prometiam casas
para os pobres e visavam criar empregos em massa no meio urbano” (IBAM: 1982a), o que
nao aconteceu dessa forma. O autor fala, ainda, do monopélio do BNH nessas acdes e dos
resultados de segregacgao espacial alcancados por essas politicas nas cidades, conforme ja
citado na abordagem inicial sobre o panorama habitacional brasileiro deste trabalho.

A desordem e a ordem que dao nome ao artigo dizem respeito a definicao de problema
habitacional que depende diretamente do ator social que esta analisando. Os nucleos
marginais ou favelas resultantes da chamada “ocupac¢do desordenada do espaco” pelos

técnicos, governantes e classes mais ricas, possuem uma ordem e um significado muito claros
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para os moradores daquelas areas. Ou seja, 0 autor incita que uma “leitura mais atenta”, mais
interessada e critica por parte do restante da sociedade sobre o0 espa¢o ocupado pelos pobres
pode resultar no encontro de uma ordem antes nao identificada.

O trecho final deste mesmo artigo deixa clara a postura do arquiteto sobre como deve
ser o trabalho junto as familias que sao atendidas pelos programas de habitagéo popular. O
Estado é identificado como o responsavel pela implantagdo e pelos resultados decorrentes
destes processos e o autor defende uma postura mais aberta por parte dos técnicos e

governantes.

Remover favelas ja esta comprovado ser um ato violento e desruptivo, pelo
menos enquanto forem preservados, ou até mesmo agravados, os atuais
modos de urbanizagéo do Brasil. (...) Quanto aos outros problemas, como o
dos conjuntos e dos loteamentos, as solu¢des deverdo estar em uma nova
atitude do Estado, tanto no sentido de controlar a distribuicao e o desfrute dos
bens de consumo coletivo que maneja (notadamente transporte e
infraestrutura de saneamento basico), como no sentido de promover um uso
mais justo e equitativo da terra urbana. E claro que para fazé-lo de forma
correta, sera necessario um Estado aberto, capaz ndo s6 de ouvir as
populagbes implicadas, mas de trabalhar com elas, assimilando as suas
contribui¢des. (SANTOS. IBAM: 1982a)

Voltando a revisao bibliogréafica através de uma linha de tempo, no inicio da sua trajetéria
profissional, Carlos Nelson participou, juntamente com a Quadra, da implantacdo de uma
reurbanizacdo bastante importante no cendrio habitacional no Rio de Janeiro: o caso da
Favela Bras de Pina. Esta intervencao pode ser considerada como um marco na histéria das
politicas de intervencao habitacional no nosso pais porque tratou de urbanizar e melhorar uma
area de favela de modo pioneiro.

Diferente do autoritarismo praticado na época, em Bras de Pina as agdes consideraram
os moradores sujeitos da mudanga, o objetivo era imprimir um plano mais democratico. Eram
os proprios moradores que desenhavam os projetos de melhoria das suas casas, decidiam
conjuntamente o uso dado os espagos livres e a localizagédo dos servigos, tudo isso adaptado
a alguns padrdes e orientagdes dadas pelos arquitetos.

A criacdo da CODESCO, em 1967, viabilizou a reurbanizacdo de Bras de Pina. A
companhia, semi-estatal, usou a comunidade como sua experiéncia piloto, reurbanizando a
favela no local que ja estava inserida. Foram implantadas redes de infraestrutura e quase 70%
das casas foram reconstruidas com materiais duraveis. Fez-se uma intervencao inicial em

uma area menos comprometida e esta serviu para acomodar as primeiras familias relocadas.
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No artigo denominado “Como Projetar de Baixo para Cima’, apresentado em 1978 em um
seminario da UNESCO na Bolivia e publicado em 1980, na Revista de Administracdo
Municipal do IBAM/RJ, Carlos Nelson explica de forma bastante didatica como foi realizada a
proposicao das casas para os moradores de Bras de Pina e as licdes consideradas mais
importantes neste trabalho.

Empiricamente, foi estabelecido o numero de 40 habita¢des transferidas por semana, num
prazo total para mudanga de, no maximo, 2 semanas. Todo o trabalho era realizado pelos
moradores, orientados por equipes técnicas. Urbanisticamente o planejamento era bastante
complexo e exigiu alteragbes continuas durante o processo. Conforme as familias iam se

mudando, mapas eram refeitos e novos lotes eram ofertados aos interessados.

Nos lotes, ndo era preciso que novas casas fossem construidas, a Unica exigéncia era
gue os banheiros tivessem ligagdes com o sistema de esgoto. Durante o processo a maioria
das familias reconstruiu sua casa antiga no fundo dos terrenos, deixando a frente para
construcdo da moradia definitiva. Iniciou assim, uma segunda etapa do trabalho onde os
arquitetos envolvidos trabalharam na definicdo da planta das casas. Todo o material foi
financiado pela CODESCO e a mao-de-obra ficou a cargo dos moradores.

Novamente o processo foi inovador: em reunido com os moradores, 0s técnicos pediram
que eles mesmos desenhassem as plantas que precisavam para suas casas. Depois de
receberem as mais diversas propostas vindas da populagéo, foram eleitas 12, que passaram
pela revisdo e adequacao técnica necessaria. A comunidade recebeu, entdo, 13 propostas:
as 12 dos moradores e mais uma feita pelos arquitetos. Destas, uma delas foi escolhida para
ser implantada por 40% dos moradores, outros 35% preferiram ficar com os modelos que eles
mesmos tinham desenhado e somente 2 familias escolheram a planta projetada pelos
arquitetos.

Ao final do artigo, o autor apresenta as licdes dessa etapa de intervengédo. Abaixo o
resumo de algumas delas consideradas mais significativas para o tema este estudo:

- Os habitantes das favelas desejam participar do processo de morar na cidade, nao
guerem somente sobreviver, e fardo o possivel para “reproduzir os mecanismos do sistema

urbano- capitalista” que conhecem;

- N&o se pode menosprezar a capacidade de argumentagdo e defesa por parte dos
moradores quando 0 que estd em jogo sdo as suas necessidades, cultura e estratégias de

sobrevivéncia.

- O favelado possui consciéncia das suas necessidades e tem condigbes de reproduzi-las
no espacgo. Sendo assim, um trabalho técnico eficaz é o capaz de desenvolver de forma mais
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adequada e urbanisticamente viavel as idealizagdes expressas pelos que realmente

conhecem a realidade em que vivem.

O pioneirismo do trabalho em Bras de Pina, que pela primeira vez no RJ e, muito
provavelmente, no Brasil, reurbanizou uma area de moradia irregular é caso de estudo de
muitas pesquisas hoje em dia. Os moradores nao precisaram ser deslocados para conjuntos
habitacionais na periferia, ndo ocuparam construgcées padrdes que negligenciam a identidade
das familias e, o mais importante, participaram ativamente do processo 0 que minimizou as

dificuldades de apropriagdao do espago e de adaptagéo a nova realidade.

Ressalvo, entretanto, que o melhor que aconteceu em Bras de Pina néo foi o
plano, nem o planejado, mas o que aconteceu por cima, a nossa revelia e, as
vezes, para nosso espanto. Bras de Pina foi uma excepcionalidade tal que
até hoje me espanta que essa experiéncia ja velha de dez anos continue
sendo uma novidade, sem que se haja feito posteriormente nada que se |he
compare. (SANTOS. Ch&ao:1978)

O trecho acima foi retirado do texto escrito, também em 1978, por Carlos Nelson
publicado na Revista Chdo com o titulo Associagbes de bairros e moradores — estardo as
pranchetas mudando de rumo? no qual o urbanista trata da definicdo de comunidade que,
segundo ele, ndo € bem utilizado no Brasil. Ainda, escreve o quao complicado é a vivéncia
deste conceito dentro de uma sociedade individualista, na qual “os individuos sé abrem mao
de suas individualidades quando sentem que nao tém alternativa para garantir certos aspectos
essenciais de sua sobrevivéncia’(Chao: 1978). Essa postura dificulta os processos de
representacdo de maioria e, muitas vezes, distorce o papel das associagdes comunitarias.

Neste mesmo texto, o autor sugere que os arquitetos que forem trabalhar com as
Associacdes de Moradores considerem alguns aspectos importantes ao sucesso, como a
criatividade na procura de meios que se adaptem os altos e baixos resultantes das
reivindicagbes que motivardo o seu trabalho. Também, que se lembrem de que as
“‘comunidades” sao complexas e de que as pessoas esperarao que ele seja o0 mediador dos
conflitos que existirem. Ainda, que este papel de mediador que o técnico deve desempenhar
nao pode ser considerado neutro visto que, em momentos de discordancia em que estao
prevalecendo interesses subjetivos de um lado ou outro, é a técnica que precisa validar essa
ou aquela deciséo.

Neste momento, em que a ditadura militar chega ao fim e estamos em processo de
abertura politica, Carlos Nelson vé a arquitetura de forma positiva, como uma profissao em
crescimento no pais, principalmente por estar “conquistando novas fronteiras profissionais”.

Ele se refere ao trabalho com as classes mais pobres e mais voltado aos problemas urbanos

26



da época, ja que diz serem “estreitas e sufocantes” as atuacbes antigas voltadas para as

arquiteturas de luxo da elite e em favor dos governos dominantes.

Em 1981, é publicado o livro Movimentos Urbanos no Rio de Janeiro, escrito por Carlos
Nelson e resultado da dissertacao de mestrado que ele cursou em Antropologia Social. O
autor explica que escreve na condicao de arquiteto e de antropdlogo. Para tanto, se utiliza da
andlise antropolégica de casos em que atuou como urbanista, direta ou indiretamente e
apresenta o que ele chama de “especialissimos casos de participagdes observadas”. Assume
gue “o ndo-convencionalismo e a irreveréncia quanto ao pensamento e a sua aplicagdo sao

posturas que adoto ha bastante tempo.”

Durante toda a narrativa dos casos de Bras de Pina, Morro Azul e Catumbi o autor
dialoga com os conceitos do socidélogo Manuel Castells na andlise da atuagao do que ele
chama de Movimentos Sociais Urbanos. Essa expressao é definida por Carlos Nelson como
“0s grupos ou setores da populagao urbana que tém, por consequéncia, sua base na cidade
e nascem de suas contradiges especificas.”

No estudo do caso de Bras de Pina, sobre a qual ja trabalhamos em paragrafos
anteriores, convém destacar mais algumas informacgoes. Entre elas, a participagdo dos atores
envolvidos que atuaram de diferentes formas para compor uma histéria especifica daquela
favela: diante da ameaca de remocao, eles se organizaram e propuseram um plano de
urbanizagdo como solugdo para os governantes. Todo esse plano foi desenvolvido pelos
técnicos da Quadra com a ajuda direta dos moradores. Obviamente, durante sua execugao e
com a atuagdo da CODESCO o mesmo foi sendo revisto.

Na analise feita por Carlos Nelson, em 1979, as insatisfacdes sobre esta intervencao
estavam relacionadas a propriedade da terra e a cobranga de impostos pelo Estado,
resultados de uma grande burocracia considerada “insuperavel”. Ainda, o autor cita a questao
da falta de Memoria coletiva por parte dos moradores de Bras de Pina e da falta de um
“respaldo legislativo que definisse o seu status frente a cidade”, ja que nao era mais

considerada uma favela, precisava de uma nova denominagao.

No capitulo seguinte, € abordado o caso do Morro Azul no qual Carlos Nelson atuou
como observador de uma proposta de implantacdo de novas casas pela iniciativa privada,
mediante solicitacdo dos moradores.

Finalmente no 3° case da publicagéo, na intervengao do Catumbi, a Quadra é chamada
a atuar como consultora da comunidade que, organizada, foi discutir seus direitos e suas
propostas com o governo. A histéria do Catumbi é resultante dos processos de modernizagao
citados no inicio deste trabalho. A cidade do Rio de Janeiro, crescendo devido ao processo

de industrializacdo, vé na area ocupada pela comunidade do Catumbi um imenso valor e
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potencial para as modificagcdes viarias que a cidade necessitava. O governo projetava a area
como a primeira “renovacao urbana tecnicamente preparada no Rio de Janeiro seguindo os

preceitos mais modernos do planejamento urbano”.

Como o bairro era, em sua maioria, ocupado por moradores que viviam de aluguel,
nao se exerceu 0 mesmo cuidado e “protecionismo” da desocupacao de uma favela. Carlos
Nelson explica que a agao se deu quando “o sentimento de estar sob ameaca e a necessidade
de reagir tomaram conta da populacdao do Catumbi. Foi um periodo de efervescéncia em que
todos se comunicavam e se estimulavam a tomar providencias.” Assim, organizaram-se em
uma cooperativa e discutiram com o BNH a forma como fariam a compra dos lotes para
reorganizar os moradores que teriam suas casas destruidas para a modernizagao do sistema
viario da cidade. O livro explica de forma mais detalhada essa situacdo e negocia¢ao que nao

nos cabe neste momento.

De tudo isso, o autor conclui que “é o morador quem aciona 0s movimentos urbanos,
quem, como seu principal ator, faz as reivindicagdes” e quem as recebe é o préprio Estado,
através de algum 6rgéo publico. E o poder publico que deve equilibrar as tensées entre as
classes que estao exigindo mudangas ou que estao discutindo entre si, e ele ndo pode ser o
representante de uma s6 parcela da sociedade. Nenhum lado pode ser privilegiado sob pena
do poder publico ser acusado de discriminagao para com os nao favorecidos.

Nesse contexto surge o papel do chamado “catalisador”, ou seja, “um agente que sabe
das coisas e sabe como dizé-las em linguagem inteligivel para ambos os lados.” E esse papel
gue explica em muitos movimentos sociais a presenca de padres e técnicos contratados pelos
moradores, por exemplo. O autor se encaixa nesse papel e, como pode ser verificado em
outros textos também, ressalta a importancia da agilidade de pensamento e agdo do
urbanista, além da sensibilidade para ser o mediador dos conflitos que vierem a acontecer.

Carlos Nelson aborda neste livro os conceitos de Manuel Castells, como ja comentado,
Jordi Borja e Lojkine sobre os movimentos sociais urbanos e conclui:

O que esses trés autores apresentam em comum na sua teoria geral é a
crenga de que os MSU’s sao um caminho de mudanca social a partir do fato
urbano e de seu reconhecimento e que essa mudanca deve ser referida a um
quadro politico maior. (SANTOS. Zahar: 1981b)

Todo o trabalho de Carlos Nelson é permeado por novas proposi¢coes de atuagcao do
urbanista e por severas reflexdes sobre a utilizagdo que esses profissionais, no qual ele se
inclui, estdo fazendo do poder que lhes é atribuido. Em 1982, publica o artigo Moco, eu vim
por causa do movimento no qual vale destacar o seguinte trecho: “Gragas a Deus os pobres
sdo espertissimos! E por isto mesmo que est&o ai, vivos apesar de tudo”.
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Com esta frase, Carlos Nelson apresenta, novamente, a importancia de nao
menosprezar o conhecimento que o povo tem sobre a sua realidade. Ele afirma que nao
acredita que tudo que o povo faz € melhor do que o pensado pelo técnico planejador, mas sim
gue as pessoas estao precisando de orientagdo e cobrando isso dos responsaveis. Ou seja,
os moradores sabem quem tem o dominio deste conhecimento e como cobra-lo, ndo querem
que coloquemos a culpa na politica, querem saber como fazem para conseguir o que
identificam como suas necessidades. O urbanista defende que o trabalho do técnico tem que
ser objetivo, sintetizando as demandas e transpondo as burocracias, ajudando para que as
pessoas “déem saltos em vez de se arrastarem em caminhadas tediosas e repetidas.”

No mesmo texto, o autor ja motiva a busca por solugdes mais baratas e sustentaveis
para a construcdo de moradias. Ele indica que ja existem pesquisas e que o pais esta em
processo de evolugao e descoberta de solugbes para problemas que ha alguns anos pareciam
insollveis, como o tratamento da agua de pocos abertos nas periferias, o tratamento de
esgoto através de sumidouros e o aproveitamento e reciclagem do lixo. Cita, também, as
questdes de conforto térmico e do uso de estruturas ndao convencionais. Tecnologias hoje ja
conhecidas e utilizadas (talvez ndo com este fim social), mas novidades para o inicio da
década de 80.

Em 1982 é publicado o livro Quando a Rua vira Casa, no qual o autor contrapde duas
realidades, analisando a apropriacdo dos espacos de lazer dentro dos bairros.

Casa e rua, publico e privado, masculino e feminino, juntamente com
trabalho, habitagcdo (morar) e lazer sdo as principais dessas categorias que
estruturam a percepcado, cognicdo e operacao pragmatica dos espagos
sociais na vida didria da populagdo. Servem para recortar a materialidade
arquiteténico-urbanistica dos espacos, conferindo-lhes o significado que os
torna sociais. (SANTOS. In: VOGEL. 32 Ed. Projeto: 1985)

Neste caso a temdtica ndo € exclusivamente habitacional, mas o estudo apresenta
conclusdes que se aplicam nos espagos sociais da cidade e vem ao encontro do que ja foi
apresentado nos textos antes citados. O estudo comparativo destas duas realidades mostra,
em sua concluséo, a diferenga de significado existente entre um espago onde cada lugar
possui um uso ja especifico pré-determinado, como no caso da Selva de Pedra, e o espaco
do Catumbi onde cada apropriacao foi resultado de iniciativa e negociacdao dos moradores
locais.

De repente, os espagos coletivos e sua apropriacao por uma comunidade de
moradores, surgem como um processo complexo de atribuicdo de sentido.

Este processo constitui um exercicio permanente de poder. Gragas a ele, os
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usudrios do espago coletivo continuam a dispor do meio urbano em que
vivem, fazendo escolhas, cedendo a argumentos convincentes, impondo
restricbes e determinando funcionalidades. A base dessa capacidade esta no
principio mais simples e fundamental da cidadania: a agdo conjunta,
resultante do didlogo plural que amplia o campo do possivel, e, com ele, a
diversidade, principio estrutural do urbano. (SANTOS. In: VOGEL. 32 Ed.
Projeto: 1985)

Em 1983, é lancado o livro Repensando a habitagdo no Brasil, organizado por Licia
Valladares, que tem um capitulo escrito por Carlos Nelson Ferreira dos Santos chamado de
Habitagcéo, o que mesmo pode fazer quem sabe? Neste texto é questionada de forma lucida
e provocativa a atuacao dos técnicos, profissionais e pesquisadores do urbanismo, focando
nas questdes habitacionais, como o proprio titulo j& indica.

O autor, em todo o texto, afirma a importancia do conhecimento como fonte de poder.
Colocando o pobre como o ultimo da fila hierarquica, o que sempre perde mesmo quando
acha que estd ganhando. Na realidade, o que eles tém de mais valioso sao as realizagoes
materiais, mesmo que irregulares. Sabendo disso, era crescente a auto-producéo de espacos
habitacionais e estimava-se que essa ja fosse realizada por quase 70% dos moradores das
grandes cidades brasileiras na época. Essa “propriedade” serve como fonte de respeito nos
didlogos entre os atores de todo o processo.

O habitar significa muito mais do que a casa, tem ligacdo com todas as outras
atividades, mais e menos objetivas, como o trabalho ou as redes de cooperagao religiosas e
familiares, por exemplo. O urbanista afirma que os moradores pobres, os empreendedores
imobiliarios e os politicos ja desenvolveram entre si complexos “cédigos de interacao e
entendimento” e que os técnicos convivem muito mal com essa realidade que os “angustia e

entristece”.

Montar um mecanismo disciplinar que caprichara sempre em aperfeicoar
ordens transparentes que revelem o lugar certo de cada coisa é restritivo
demais para o meu gosto. Planejamentos com resultados perfeitos nao dao
margem ao florescer de ordens contestadoras ou dialéticas. Nao poderéo,
portanto, estimular praticas democraticas nem propiciardo o surgimento das
cidades de verdade. (SANTOS. In: VALLADARES. Zahar: 1983)

O que o urbanista defendia, era que a reurbanizacdo de uma area tem um custo
econdémico e social muito menor que a relocacdo de familias de baixa renda para areas

periféricas dentro de loteamentos pré-determinados. Ainda, criticava o urbanismo moderno,
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por criar um modelo padrao de cidade, neste caso, diretamente Brasilia que era (e ainda é)
um dos maiores simbolos de desenvolvimento da época. Carlos Nelson considerava que as
chamadas cidades-satélites geradas por Brasilia eram mais complexas e dificeis de

compreender, descrever e controlar que as favelas, por exemplo.

Carlos Nelson provoca que se queremos ter o titulo de urbanistas, precisamos nos
posicionar e participar dos planos para favelas, loteamentos, conjuntos habitacionais, agindo
a partir de uma “analise severa da nossa prépria atuagdo”. Ainda, que precisamos estar
conscientes de que quaisquer decisdes que tomemos dentro do processo, nos colocara como
participantes, portadores e cumplices da histéria daquela comunidade.

Para pensar no nosso objeto, exigimos que ele seja total. Pretendemos
representéd-lo em forma e contetdo na sua verdadeira grandeza. Com isso
criamos um eterno e eficiente alibi: nosso trabalho nunca atinge os objetivos,
nem portanto, pode ser avaliado porque TUDO néo aconteceu de acordo com
o previsto. (...) Por enquanto, preferimos contornar considerac¢des incémodas
quanto a  responsabilidades e  desempenho  consciente e
TRANSFORMADOR de papéis. (SANTOS. In: VALLADARES. Zahar:1983)

Carlos Nelson escreve em 1984, o texto Metrdpoles e Outras cidades Brasileiras
(ESPACOS&DEBATES: 1984c) no qual apresenta inicialmente um dado do IBGE bastante
interessante: entramos nos anos 80 com 70% da populacao vivendo em area urbana, destas,
70% estdo aglomeradas nas grandes cidades, onde 70% s&o considerados muito pobres.
Ainda, ressalta que as cidades vivem uma realidade inédita, a de possuirem uma massa de
populagédo que tem acesso a informacdo, a troca de experiéncias diferenciadas e a
consciéncia de si mesmas, o0 que possibilita representacdes coletivas efetivas.

O autor incentiva as associacées de moradores a participarem das decisées sobre as
cidades, para que no futuro os movimentos dos moradores tenham o mesmo carater e
estrutura que a politica geral. Tudo isso se justifica se essas associagoes forem
representativas de uma nova cidadania, na qual os moradores sejam capazes de lutar pelo
que mais lhe interessa. Nesse contexto, a contribuicdo dos estudiosos deveria ser a de,
analisando a histéria, buscar o que de melhor aconteceu e compatibilizar com o que hoje
existe. Ainda, de facilitar as pessoas a percep¢ao dos fenbmenos urbanos do cotidiano dos
quais sdo agentes diretos, para assim, poderem opinar e participar de forma consciente.

No artigo “Em 30 anos passou muita agua sobre as pontes urbanas”, publicado em
1984, Carlos Nelson faz uma comparacao entre 2 publicagdes sobre favelas, uma de 1949 e
outra de 1982, a primeira do Distrito Federal e a segunda do Rio de Janeiro.

31



No final da década de 40, aproximadamente 7% da populagcado carioca vivia nas
favelas, no inicio da década de 80 estima-se que sejam quase 32%. Apesar de todo esse
crescimento, o autor relata que sempre existiu uma preocupacao prioritdria com esse
fendbmeno e que os técnicos sempre o relacionaram com a questdo politica e econémica
vigente. Nos anos 80 a moradia dos mais pobres deixa de se considerada assunto policial e
entra na teméatica de Interesse Social.

As analises propostas pelos planos que tentavam minimizar o problema no Rio de
Janeiro se dividem em duas esferas de analise e atuagao:

Quando a existéncia da favela é considerada uma doenca da formacao urbana e foco de

violéncia, a atuagao é extingui-la ou negar a sua existéncia.

Quando é considerada sequéncia légica do processo descontrolado de urbanizagédo e
mudangas, a atuagao proposta é a de ajuda-la a se recuperar, considerando que ela nao

conseguira sozinha.

Carlos Nelson afirma que a “existéncia da favela € consequéncia direta de diretrizes
econbmicas deliberadas” e de um periodo histérico no qual os assuntos urbanisticos foram
considerados secundarios. Importante destacar o trecho em que o autor lembra que antes das
favelas os pobres moravam em areas de corti¢o, na década de 30 é as favelas que explodem
e na década de 50 os condominios nas periferias das cidades, com valor e dimensdo minima
de lote e a inexisténcia de infraestrutura urbana. A diferenca do loteamento para a favela
gue o primeiro reconhece a pose da terra e os 6rgaos oficiais os consideram urbanisticamente
regulares. Na década de 80 estes sdo a forma mais expressiva de habitagdo popular nas
regibes metropolitanas sendo considerados um problema pela dificuldade de intervencao e
controle pelo poder publico.

Os planos habitacionais vigentes deixam a moradia para os mais pobres em segundo
plano, pois o0 SFH atua em todas as areas do desenvolvimento urbano desde infraestrutura
até todos os tipos de construcao residencial. Essa situacao se repete em varias cidades da
América Latina, com a diferenca que as politicas habitacionais aplicadas no Brasil atendem a
uma grande demanda e possuem uma Unica solugdo, enquanto nos outros paises sao
aplicadas variadas solugbes, enriquecendo a discussdo e trabalhando com maior
detalhamento local. Contudo, observa-se que os planos para erradicacao das favelas sao os
predominantes durante boa parte da década de 60 até boa parte da década de 70.

Carlos Nelson questiona quem realmente venceu nesta batalha moradores pobres X
poder publico. Por maiores e mais intensos que tenham sido os processos de remogao de
favelas, sdo muitas as comunidades remanescentes e as evidéncias de que, na verdade, o

lado mais fraco é o dos planejadores e seus planos que nao funcionaram.
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Diante dessa realidade de remogdes de favelas e de intervencado sem o parecer dos
maiores interessados, o0 meio académico se posicionou contrario a essas atitudes dos
planejadores, denunciando seus absurdos e ja prevendo que isso s6 aumentaria os problemas
sociais. Entre os profissionais e pensadores foram poucos os que se pronunciaram a favor
dos favelados, porém, um pequeno grupo no qual Carlos Nelson estava inserido fez algumas
andlises e demonstraram que a realidade das favelas refletia a nivel social a realidade
econbmica do pais.

O texto segue indicando que o inicio da década de 80 sinaliza uma nova realidade, na
qual os moradores das favelas sdo chamados a colaborarem com os planos que definirdo seu
futuro. Carlos Nelson escreve que pode ser uma “saida honrosa e uma boa estratégia” para
‘enquadrar os favelados nas ordens que sempre denunciaram”. E depois de tudo isso, quais
sao as ligdes trazidas pelas favelas? O autor responde esta pergunta identificando que alguns
pensadores acreditam nas solugdes vindas de intervengdes econdmicas, outros nas

inovagdes tecnoldgicas e outras nas mudangas politicas.

S6 que, ao contrario do que imaginam técnicos e agentes governamentais,
os acertos e conflitos se dao na moldura do cotidiano. S&o condicionados, é
claro, pelo que acontece na cidade, no pais, quem sabe até no mundo, mas
seu carater principal é a capacidade de resolugéo e interacdo imediatas a
nivel local. (SANTOS. ESPACOS&DEBATES: 1984a)

No ano de 1985, Carlos Nelson, preocupado com o crescimento dos loteamentos nas
perifeiras das cidades, publica o texto Loteamentos nas Perifeiras Metropolitanas (IBAM), no
qual relata novamente o desenvolvimento da cidade do Rio de Janeiro no que se refere ao
surgimento e desenvolvimento das favelas. Ainda, aborda a questdo dos loteamentos que
surgem como alternativa de moradia aos pobres e todos os aspectos positivos e negativos

dos mesmos.

O texto encerra como a indicagdo de prioridades e alternativas para cada ator
envolvido na questédo habitacional em debate. Na sequéncia sao reproduzidos, com pequenas
adequacgdes sem perda de sentido, os itens considerados mais importantes na construgéo
deste trabalho:

Ator: Governo Federal

- Fixar as diretrizes da politica de desenvolvimento urbano. Votando e fiscalizando a

aplicacao da lei;

- criagao de projetos através do BNH que oferecam financiamento direto a pequenos

proprietarios de perifeira, com 0 minimo de burocracia possivel;

33



- financiamento, através de érgaos federais, de pesquisas e estudos que revelem os
esquemas de autoproducao de moradia na pratica das periferias, métodos para construcoes

mais econdmicas e confortaveis, novas tecnologias para infraestrutura urbana
- financiar a comunicacao e divulgacao do material das pesquisas acima citadas

- programas especiais de crédito para grandes obras de saneamento, infraestrutura e
mobilidade nas cidades realizadas pelas grandes empresas.

Ator: Governo Estadual
- Encontrar desenhos alternativos para os conjuntos habitacionais

- abrir as concessionarias de agua, esgoto, energia elétrica e lixo para negociarem

diretamente com as prefeituras e moradoras

- auxiliar as universidades e o governo federal no fomento a pesquisa e a programas
de informagéo que auxiliem nas agdes das comunidades

- transformar o 6rgao metropolitano em um férum das prefeituras envolvidas, com livre

debate dos problemas e voto paritario

- abrir os 6rgaos de planejamento técnico metropolitano as prefeituras e aos

movimentos de moradores para auxilia-los

- criar unidades moveis que levem informagdes técnicas e conhecimentos relativos a
construcao habitacional, assim como aperfeigcoar os que ja trabalham com a construgao civil
dentro das comunidades

- monitorar os resultados da experiéncia aplicada

- acordar com o capital organizado (grandes e médias empresas) as regras do jogo. A
acao deve estar orientada para onde exista demanda efetiva dos produtos-moradia que

ofertarem.
- criar programas prioritarios de “obras-tronco” ou estruturais para a periferia
- auxiliar a prefeitura na atualizagdo e organizacao dos cadastros das familias
- ter espaco de assessoria em problemas de legalizacao da propriedade fundiaria
- desenvolver programa especial de seguranga em loteamentos
Ator: Governo Municipal
- participacao efetiva no forum metropolitano

- atualizacao de cadastros
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- apoio aos programas de unidades méveis de comunicacao e canteiros experimentais

de aperfeicoamento profissional

- montagem de redes de agéncias locais para assisténcia e orientagdo técnica e
repasse dos fundos do BNH

- formacao de um estoque de terrenos municipais e negociagdo com as empresas

imobilidrias, trocando lotes por melhorias executadas nos loteamentos

- divulgagédo de material didatico e informativo sobre a construgdo de moradias e
melhorias urbanisticas, campanhas nas escolas publicas e igrejas visando a discussao dos
problemas urbanos pelas criangas, campanhas de conscientiza¢ao da populacao e explicagéo

de técnicas que melhorem as condigdes higiénico-sanitarias dentro das casas e no entorno

- estimulo a organizagao da populagao para analise e equacionamento dos problemas

dos locais onde vive

- montagem de centrais de atendimento a programas de constru¢do de moradias e

melhorias urbanisticas
- rigor na aprovagao de projetos para evitar descontinuidades urbanisticas

- liberacdo de aprovacao de projetos residenciais unifamiliares, substituindo essa
pratica por visitas de orientagao técnica a obra.

Ator: Populagao
- organizagao em 0Orgaos representativos e de defesa de interesses coletivos e das
prioridades locais

- buscar auxilio técnico de 6rgaos externos (pastorais, universidades)

- pressionar as prfeituras e o governo estadual em cima de proposicées concretas,
preferencialmente munida de estudos preliminares, com propostas viaveis e de grande efeito

multiplicador

- identificar as potencialidades da comunidade, tanto de recursos finaceiros como

humanos
- garantir a seriedade dos compromissos, assumindo as reponsabilidades.

As empresas de grande, médio e pequeno porte, também consideradas atores do
Capital neste processo caberia a negociacdo com o0s governos, o desenvolvimento de
tecnologias para construgdes através do financiamento de estudos e a capacitagéo de seus
funcionarios na aprendizagem de técnicas alternativas de construgcao. Carlos Nelson afirma
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que nao ha “ intencdo de armar sistemas coerentes” e a existéncia de conflitos entre as

medidas ou os atores é considerada “saudavel e normal nos meios urbanos”.

No ano de 1985, com as mudancgas politicas e sociais que o pais vive, a propriedade
da terra é considerada o maior impasse do desenvolvimento urbano do Brasil. Carlos Nelson,
no artigo Quase 500 anos de planejamento autoritario — e agora? afirma que a questao s6
podera ser solucionada com uma agao do Governo Federal reformulando as legislacdes
existentes. Mas o autor faz uma ressalva de que isso s6 adiantara se contar com motivagéao
da massa de populagao do pais que pela primeira vez tem a chance de contar com possiveis
cidadaos.

Nesse contexto, o Antropoteto sugere que o incentivo a conscientizagdo, o
esclarecimento das demandas e a busca por solugdes simples e imediatas que permitam
aperfeicoamentos futuros nas comunidades deve ser visto como um novo campo de atuagéo

dos planejadores.

Em 1986, em meio a discussdes da Comissao Constitucional e da Revisao do Sistema
Financeiro da Habitacdo, Carlos Nelson publica na Revista Projeto, na Se¢do Cartas Urbanas
o artigo intitulado “Esta na hora de ver as cidades como s&o de verdade’. Neste texto o autor
reafirma a posicdo de que o maior problema brasileiro é a Terra, pois todos precisam morar
em algum lugar. Inclusive os que nao possuem condi¢oes financeiras de comprar um lote,
uma casa, um apartamento. Segundo ele, o crescimento das cidades através das favelas,
zonas decadentes e loteamentos semilegalizados, ja sdo visto com normalidade pela
sociedade e o poder publico “se limitou a olhar para isso com a maior indiferenca”.

Sendo este nosso maior problema e constatando que quase 2/3 da populagao que vive
nas cidades esta preocupada em encontrar meios de sobrevivéncia, vivendo com um ou dois
salarios minimos, no maximo. Fica dificil que essas pessoas pensem na cidade como
cidadaos e atuem ativamente, se preocupem com o lugar onde moram, com a vizinhanga,

reflitam.

Na analise apresentada sobre o Documento do Grupo de Trabalho para Reformulacéao
do SFH, Carlos Nelson destaca o trecho em que é citado que “é dever do Estado subsidiar
familias carentes para que melhorem suas condi¢des de habitabilidade.” Ou seja, diferente do
que vem sendo praticado no pais a 20 anos, ele defende que, diante da situacao brasileira,
deve haver uma “substancial transferéncia de recursos a fundo perdido” para que haja uma
modificacdo na realidade da habitagdo popular em nosso territorio. Ainda, o autor defende
programas que sejam mais abrangentes e gerem empregos produtivos. Sugere que o primeiro
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pensamento no planejamento seja das articulagcées de transporte e acesso a terra e, num

segundo momento, as questdes de infraestrutura e construgao habitacional.

No mesmo texto, Carlos Nelson descreve diretrizes do que espera da Constituicao
Federal no que diz respeito a Habitagao Social e a Terra Urbana. Ele afirma que o melhor é
qgue tenhamos uma Lei sucinta, correspondendo ao momento “urbano” vivenciado e ao nivel
de politizacdo do povo brasileiro. Dessa forma as regras poderiam ser aprendidas na escola
e ndo como os estatutos atuais que os cidadaos desconhecem. E, por fim, sendo a terra o
essencial para o urbano, ele sugere uma “redefinicdo nos conceitos de propriedade ainda

impregnados de visdes rurais”.

Um dos ultimos trabalhos de Carlos Nelson e, possivelmente, o mais conhecido e citado
em pesquisas académicas € o livro “A Cidade como um Jogo de Cartas” que foi publicado em
1988. Esta obra é baseada num estudo de planejamento para criagdo de seis novas cidades
para o estado de Roraima e na tese feita pelo autor para concorrer a vaga de professor-titular
da escola de Arquitetura da UFF, ambos em 1985.

Para esta revisdo, ndo nos deteremos nas questdes fisicas de planejamento e
infraestrutura urbana, tdo bem abordadas e ilustradas no decorrer do texto. Das que nos
interessam, a questdo habitacional e a participacdo popular, a primeira ndo é tratada
diretamente, fica implicita dentro do processo de planejamento urbano. Ja a segunda,
aparece em todo o texto sendo fundamental nas diretrizes propostas pelo autor para as
tomadas de decisdes necessarias a criagcao dessas novas cidades.

Com as modificagdes de ordem politica e econémica pelas quais o Brasil esta passando,
no final dos anos 70, e por estar com a grande maioria da sua populagao vivendo em area
urbana, o autor chama os pesquisadores e técnicos urbanistas a pensar novos conceitos para
as cidades, baseados na andlise dos que antes era praticado. Ele afirma que “a cidade nao
oferece saidas escapistas: so resta enfrenta-la, pois ndo ha outro lugar para ir”. Carlos Nelson
continua afirmando ser positivo o crescimento dos movimentos que reivindicam o direito dos

moradores e que a cidade s6 podera “melhorar através de agdes coletivas de interesse geral”.

De féacil compreensao, com uma linguagem quase ludica, a proposta de Carlos Nelson
consiste em explicar o planejamento urbano como um jogo de cartas de baralho. Onde todos
os jogadores conhecem as regras, os limites e o sistema do jogo. Assim, possuem as mesmas
condi¢des para “jogar” conforme seus interesses, taticas e cartas que receberam. Dessa

forma o processo de planejamento ocorria de forma mais democratica e consciente.

Parece que o problema da democracia nas cidades passa por este duplo

fundo de agulha: conhecimento dos principios através dos quais 0os espagos
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se formam e sdo ocupados; capacidade de participar de forma ativa nas
decisbes, negociando direitos e vantagens. Em outras palavras: s6 se pode
haver jogo limpo quando cada um souber o que sdo suas cartas, o quanto
valem e tiver dominio sobre as préprias jogadas. Sé assim os agentes se
verdo envolvidos, terdo desejo de participar e prazer de se sentirem
responsaveis. (SANTOS. EDUFF: 1988b)

Ainda, ele reforca que as regras do jogo (Leis e diretrizes de planejamento) devem ser
simples e de facil entendimento se quiserem permitir a participacao de todos os envolvidos.
Também, que os jogadores mais experientes devem possuir mecanismos para se reorganizar

e recomegar a partida quando observarem que ela ndo esta indo bem.

Nesse jogo proposto, o papel do urbanista é do jogador que se interessa pela partida,
esclarece as duvidas que forem surgindo no decorrer dela e aconselha algumas “jogadas”
mais atualizadas. Como também percebido em outros textos, o autor coloca o técnico como
o mediador, detentor do poder e do saber e utilizador destes a favor de um planejamento mais
equilibrado. Ele indica que esta faltando é a capacidade de encontrar as formas de didlogo
entre o conhecimento popular e o técnico, de modo a gerar criticas construtivas de novos
conceitos e praticas de planejamento.

Aos arquitetos no Brasil ndo resta alternativa sendo reencontrar suas
lapiseiras e voltar a propor seus desenhos. Se isso nao é suficiente para sair
ganhando tudo de cara, paciéncia. Também temos de rever nossas maneiras
de jogar. (SANTOS. EDUFF: 1988b)

Em 1988, Carlos Nelson escreve para a se¢ao Cartas Urbanas da Revista Projeto, o artigo
denominado “O Futuro esta ai”. Neste texto, apés uma breve anélise da situagédo das politicas
habitacionais na América Latina, de um modo geral, e no Brasil, especificadamente, o autor
sugere algumas diretrizes para implantagdo de novos programas e agdes de governo. Estas
estdo transcritas abaixo, com algumas sintetizagdes para objetivar a leitura:

a) Estabelecer uma politica de terras urbanas bem clara e definida, atingindo todas as
esferas existentes de governo

b) Divulgar tal politica e assumir o compromisso com a populagdo de esclarecer
mudancgas de rumo e discutir amplamente sua conveniéncia. Levantar o patriménio

fundiario urbano (publico e privado) significativo e abrir dados a consulta da sociedade.

c) Criar legislagbes e propostas financeiras (contribuicbes sobre melhorias urbanas,
subsidios cruzados, impostos equilibradores) que permitam acessibilidade universal a
terra, sem que isso implique, obrigatoriamente, adotar as formas de propriedade

convencional.

38



Investir em transporte de massa, perseguindo objetivos simples: o atendimento aos
grandes numeros, a eficiéncia de horarios e a seguranca. Articular os meios de
transporte de massa a planos de uso do solo residencial e a distribuicdo de empregos
absorvedores de grandes contingentes de mao-de-obra

Repassar a tecnologia disponivel e, em geral, controlada pelo Estado (6rgaos publicos,
universidades e centros de pesquisa) para o dominio popular. (...) Estimular o registro
da meméria, habilitando os moradores a pensar sobre suas possibilidades de intervir

nas cidades onde vivem.

Fazer convénios com a empresa privada para oferta de materiais mais baratos, com
empreiteiras de obras publicas (capital privado) tanto para urbanizagdo como para a
moradia voltadas para os segmentos mais carentes. Essa solugdo tem a vantagem de

orientar um setor da economia sem intervir diretamente

(...) Criar centrais de distribuicdo de materiais, racionalizagcdo dos métodos
construtivos tradicionais e repasse de tecnologia situadas nos préprios lugares
habitados pelos mais pobres. Dar preferéncia as periferias em processo de explosao

e as favelas e maior vulto.

Permitir a grupos de cidadaos organizados defenderem as medidas de maior
consenso para 0s respectivos assentamentos, bairros e cidades. Assumir que as

decisdes fundamentais dizem respeito a alocacao de beneficios urbanisticos, em

termos, raros, nao justificaveis pela economia ou pela técnica.

(...) Ver a pobreza nas cidades como a contrapartida das escolhas histéricas para a
“modernizacao” da América Latina.

Criar leis simples, claras e de facil divulgacao sobre as maneiras de ocupar o solo
urbano e construir a moradia popular.Evitar estatutos formais, usados como fetiches
repressivos. Procurar sacramentar comportamentos e estimular a cidadania a se

realizar com plenitude.

Carlos Nelson finaliza lembrando que algumas variaveis devem ser consideradas e que

os paises da América Latina terdo de descobrir novas maneiras de enfrentar os problemas de
desenho urbano e moradia frente a demanda de massas muito pobres e cidades cada vez
maiores. Todo trabalho tera de ser considerado “experimental”. E questiona: “serdo capazes
de reinventar paradigmas urbanos e fazé-los participar de um novo momento da histéria

humana?” A pergunta, obviamente, fica sem resposta.
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5, Habitacao de interesse Social e Participacao Popular no Estatuto da Cidade

No Brasil, anos de pressdo dos movimentos sociais colocaram a questao do
acesso a terra urbana e a igualdade social no topo da lista das agendas
politica e de desenvolvimento. Confrontado com as diferengas sociais criadas
por uma das sociedades mais desiguais do mundo, a resposta do Brasil foi a
de mudar a Constituigdo a fim de promover uma reforma fundamental de
longo prazo na dindmica urbana. Como consequéncia, as estruturas
fundamentais dessa nova ordem juridico-urbanistica foram abrigadas na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 10.257 de 2001, conhecida como o
Estatuto da Cidade. (O Estatuto..., Alianga das Cidades: 2010)

O Brasil entra nos anos 90 redemocratizado e com 75% da sua populagéo residindo em
area urbana. Sao observados alguns avangos no planejamento urbano como o
reconhecimento do direito a moradia e o inicio da participagdo cidada nos processos de
decisdes de planejamento, como no caso do Movimento pela Reforma Urbana, citado no
capitulo 2 deste trabalho. Este movimento atuou fortemente e obteve como resultado de suas
pressdes um capitulo dentro da Constituicdo Federal, de 1988, dedicado a politica urbana.
Nos artigos 182 e 183 é exigido o cumprimento das fung¢des sociais da cidade e indicado o
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Plano Diretor como instrumento basico para atingir este objetivo. Abaixo o trecho ja citado da
Lei:

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 fungdes sociais da cidade e garantir 0 bem-
estar de seus habitantes.

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

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as

exigéncias fundamentais de ordenacéao da cidade expressas no plano diretor.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o

dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

Observa-se que a Constituicdo veio ratificar uma politica ja iniciada nos anos 80 de
descentralizagdo a nivel federal, concentrando a responsabilidade da gestdo urbana aos
municipios. Os artigos procuram viabilizar instrumentos de controle e uso do solo urbano,
facilitando a democratizagdo do mesmo e dando autonomia aos municipios para viabilizarem
suas politicas através da criagdo dos Planos Diretores Municipais implementando os
instrumentos necessarios para concretizacao da funcéo social da propriedade. Ainda, o Art.
183 garante a quem esta atribuindo a um lote um uso adequado, a possibilidade de adquirir
legalmente esta propriedade através do usucapiao.

Para regulamentar estes artigos, é criado o projeto de Lei que resultou no Estatuto da
Cidade e tramitou por mais de uma década dentro do Congresso Federal. Durante a década
de 90 muito pouco da politica urbana proposta pela CF/88 foi aplicada. Os governos de Collor
e ltamar Franco sdo marcados pelos programas Habitar Brasil e Morar Melhor que n&o tiveram
muita forga mas deixaram como legado o modelo de participagdo dos governos estaduais e
municipais, que deveriam se organizar em forma de conselhos. Sobre o governo de Fernando

Henrique Cardoso, Erminia Maricato resume a questao habitacional do periodo:

O governo concentrou esfor¢os no remanejo dos recursos oOnerosos
existentes, reduzindo a politica habitacional a uma questéo financeira e de

mercado, com a CEF submetendo a propria e fragil SEPURB. Enfim, o tema
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da moradia social ndo mereceu muita importancia na gestdo FHC.
(MARICATO. USP: 1998)

Enfim, as cidades e os cidadaos brasileiros novamente sofreram com um periodo politicas
urbanas e habitacionais pouco eficientes. Erminia Maricato explica em seu texto A Nova
Politica Habitacional Brasileira que “ap6s a extingao do BNH, em 1986, o Governo Federal se
ausentou da formulagdo de uma politica que fosse além dos programas isolados que sofriam
mudancas constantes”. Diante disso e do baixo desenvolvimento econdémico brasileiro entre
os anos de 1980 e 2000, as favelas apresentaram um grande crescimento e a situagao da
populagao pobre pouco foi alterada. Somente em 2001, com a aprovacao da Lei 10.527/01 é
que a maioria dos municipios comegou a pensar o seu Plano Diretor e, concomitantemente,

a sua Politica Habitacional.

Para este trabalho que tem como foco as questdes habitacionais para populagéo de
baixa renda e a participagao desta nos processos decisorios, cabe o0 estudo do Art. 2° Estatuto
da Cidade. Ele esté descrito abaixo e com alguns trechos grifados e outros suprimidos para
gue a leitura seja direcionada aos pontos de maior interesse.

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcoes 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 infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes;

Il — gestdao democratica por meio da participacao da populacdao e de
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execugcdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Il — cooperagdao entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicao espacial da
populagéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua
area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcées do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos
publicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as
caracteristicas locais;

()
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XIll — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao interessada
nos processos de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o
conforto ou a seguranca da populacao;

XIV - regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizacao, uso e ocupagéo do solo e edificagdo, considerada a situagéao
socioecon6mica da populacdo e as normas ambientais;

XV — simplificacao da legislacao de parcelamento, uso e ocupacao do solo e
das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o0 aumento
da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condicoes para os agentes publicos e privados na
promog¢do de empreendimentos e atividades relativos ao processo de

urbanizacao, atendido o interesse social.

Este artigo apresenta as diretrizes necessarias para garantir a funcao social da cidade
e da propriedade. Considera a moradia um direito que deve ser garantido legalmente a todo
cidadao, dentro de um contexto maior de cidade sustentavel que engloba infraestrutura,
servigos e qualidade de vida. Tudo isso gerido democraticamente pelo municipio juntamente
com as demais representacdes da sociedade e em parceria com as demais esferas do poder
publico e da iniciativa privada, atendendo ao interesse social. Ainda propée a urbanizagao e
regularizagao fundiaria das areas ocupadas pela populagdo de baixa renda, desde que as
condi¢cOes ambientais permitam.

Merece destaque, também, o Art. 4 do Estatuto que da a possibilidade do municipio
especificar Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) no seu Plano Diretor. Tal instrumento
€ de grande importancia para a garantia de incluséao social, visto que pode ser aplicado tanto
em areas ja ocupadas como em dareas ainda vazias e de importancia estratégica para a
Politica Habitacional Local. Ainda, a demarcagao das ZEIS possibilita que areas centrais e
estratégicas das cidades sejam destinadas a populagédo de baixa renda, diminuindo o
processo de periferizacdo dessa populacao.

Nas areas delimitadas como ZEIS, é possivel a adocdo de regras especificas para
intervencao, diferentes do restante da cidade. O Estatuto chama de “normas especiais de
urbanizagéo, uso e ocupacao do solo e edificacao” no intuito de adequar a situagcao econdémica
e social vivida pela comunidade atingida e as normas ambientais que devem ser aplicadas
naquele local. Ressalta-se que a preocupagdo com 0 meio-ambiente nos processo de
regularizagéo fundiaria permeia todo o texto do EC.

Nos demais capitulos séo apresentados diversos instrumentos financeiros, tributarios,

juridicos e politicos que auxiliam no cumprimento da fungao social do lote, ou seja, que forgam
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0 proprietario a dar um uso adequado a area que possui. A aplicacao destes instrumentos
pode ser combinada com a delimitacdo das ZEIS, assim, os lotes ociosos podem ser
ocupados para programa de habitacdo de interesse social. Tudo isso deve ser expresso na
Politica Fundiaria presente no Plano Diretor, com o intuito de diminuir o déficit habitacional ou
qualquer outra necessidade que a cidade apresente neste sentido.

A participagédo social aparece como fundamental no Estatuto que apresenta um
capitulo destinado a Gestdo Democratica da Cidade que apresenta como instrumentos de
garantia desta. O Art. 43 fala da gestdo de planejamento urbano, os seguinte da gestao
orgamentdaria participativo e o Art. 45 refere-se a gestdo democratica nas regides
metropolitanas. Abaixo a transcricao do capitulo com alguns grifos julgados pertinentes.

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverao ser utilizados,
entre outros, os seguintes instrumentos:

| — orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestao orcamentaria participativa de que
trata a alinea f do inciso Ill do art. 42 desta Lei incluira a realizagcdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual, como condi¢do obrigatdria
para sua aprovacao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regiées metropolitanas e aglomeragdes
urbanas incluirdo obrigatoria e significativa participacdo da populacao e de
associacoes representativas dos vadrios segmentos da comunidade, de
modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da
cidadania.

Apoés a aprovacao do Estatuto, em 2003, ja no mandato de Luis Inacio Lula da Silva,
foi criado o Ministério das Cidades, buscando gerir a politica urbana nacional, abrangendo as
questdes de habitacdo, saneamento e transportes e a aplicacao dos instrumentos do Estatuto
da Cidade. Como o governo deu um prazo até 2006 para que todos os municipios com mais
de 20.000 habitantes, pertencentes a regides metropolitanas, com interesse turistico ou dentro
de &rea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental
tivessem seus planos diretores, foi criada uma campanha de auxilio para as cidades. Dessa
campanha, cabe destacar os eixos considerados essenciais a um Plano Diretor Participativo,
nos moldes do Estatuto, que estruturaram as agoes:
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Trés eixos estruturaram o conteudo da Campanha Nacional dos Planos
Diretores Participativos:

Incluséo territorial (assegurar aos pobres 0 acesso a terra urbanizada e bem
localizada, garantindo também a posse da moradia de areas irregulares
ocupadas pela populacdo de baixa renda); Justica social (Distribuigdo mais
justa dos custos e dos beneficios do desenvolvimento urbano); e Gestdo
democratica (participacao efetiva da populagéo na politica urbana). O tema
do solo urbano e, particularmente, da insercao territorial dos pobres na cidade
foi, portanto, um tema presente em toda a estratégia de sensibilizagao e
capacitacao adotada pela Campanha. (ROLNIK, 2008)

Novamente as questdes de participacao da comunidade nas decisdes de governo se
fazem presente de forma significativa. Observa-se o quanto fundamentais sao a habitagao de
interesse social e participagdo da sociedade na concepgado da Politica Urbana no Brasil
sugerida pela Constituicdo Federal e consolidada pelo Estatuto da Cidade. O objetivo foi
romper com os padrdes excludentes e geradores de favelas e periferias, permitindo o acesso
a moradia adequada e a uma cidade planejada de por todos os seus habitantes.

Hoje, somos um pais com mais de 190 milhdes de pessoas, e destas, 84% residentes
na area urbana, segundo dados do censo do IBGE 2010. Comparando com os dados de 2000,
somos 20 milhdes a mais de brasileiros e 3% a mais vivendo nas cidades. Ou seja, nossas
cidades, assim como a populacéo e a demanda habitacional do Brasil ainda nao pararam de

crescer.
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6. Carlos Nelson e o Estatuto da Cidade: O que ha em comum?

A realidade da moradia popular urbana brasileira apresentada no inicio deste trabalho
e, dentro deste contexto, a revisao bibliografica de alguns textos de Carlos Nelson abordados
nas paginas anteriores, nos permite destacar pontos no pensamento do autor e associa-los
ao que foi proposto pelo Estatuto da Cidade. Delimitando a discussdo na habitagdo de
interesse social e na participacdo popular, a pergunta que da titulo a este capitulo pode ser
respondida de forma bastante simples: ambos apresentam o processo participativo e o
cumprimento da fungéo social da terra como essenciais ao planejamento e gestao das cidades
brasileiras.

Carlos Nelson sugere uma reformulacao da legislacao sobre planejamento urbano e
na politica de desenvolvimento existente e propde que ela deve ser simples, sucinta e de facil
entendimento. Dessa forma, todos os atores do “jogo” urbano poderdo ter acesso e
conhecimento dos seus direitos e deveres dentro da cidade. Dentro desta nova legislagéao, os
conceitos de propriedade da terra, que é definida como essencial para 0s processos ocupagao
do espacgo urbano, devem perder as visdes rurais ainda predominantes. A ressalva de Carlos
Nelson é para que o processo de formulacdo dessas leis conte com a participagao de todas
as camadas da populagéo do pais.
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Neste contexto, a Constituicdo Federal apresentou um carater bastante sucinto no
tratamento da Politica Urbana determinando que a cidade possui uma fungéo social que deve
ser cumprida para garantia da qualidade de vida dos moradores. Para isso estabeleceu alguns
instrumentos que visam o cumprimento desta funcao através do controle sobre a posse da
terra. No Estatuto da Cidade estes instrumentos foram definidos de forma mais pratica para

implantagao nos planos diretores dos municipios que necessitassem.

No jogo proposto por Carlos Nelson, o urbanista é jogador fundamental que deve agir
como mediador no didlogo entre o Estado e a populagdo. Deve colocar o conhecimento
técnico que possui a favor de um planejamento equilibrado e simples, de menos burocracia e
mais participacdo dos atores envolvidos. Essa, provavelmente, € a teoria mais encontrada

nos textos do autor.

Ele afirma que a atuacgéo profissional do arquiteto precisa ser revista, assim como 0s
conceitos de planejamento urbano trabalhados na época. Segundo Carlos Nelson, os
planejadores sao o lado mais fraco do sistema hoje, visto que, seus planos, na maioria das

vezes, nao funcionam.

Assim, faz-se necessario o posicionamento e atuagao do urbanista nos planos de
habitacdo social e no planejamento como um todo, de modo a facilitar as pessoas a
compreensao do fenémeno urbano vigente, para que os processos de participacao sejam
mais efetivos. Ainda, as agbes devem ser no sentido de enfrentar, principalmente, os
problemas do cotidiano buscando as praticas que resolvam de forma imediata e em nivel local
os conflitos. Para tanto, é preciso considerar a complexidade das comunidades envolvidas, a
capacidade criativa, de argumentacao e de defesa do morador que possui consciéncia do que

Ihe é necessario.

O processo de gestdo democratico apresentado no Estatuto da cidade sé sera possivel
se 0s técnicos responsaveis pela elaboracao das politicas do Plano Diretor atuarem de forma
correta e utilizarem os instrumentos de participagéo para ouvir os interessados e retirar disso
as reais necessidades da populagéo. A elaboracao da Politica Urbana precisa de mediadores
que repassem essas solicitacées para a legislagdo e para a pratica do dia-a-dia. O Plano
Diretor elaborado por cada municipio, respeitando as suas caracteristicas, diminui as
consequéncias da complexidade da sociedade brasileira como um todo.

Sendo a populagao pobre também um jogador do processo de planejamento, é importante
nao menosprezar seu conhecimento sobre a problematica urbana em que vive. Os moradores,

em sua maioria, querem reproduzir em seu local de moradia 0s conceitos capitalistas de morar
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bem que conhecem e desejam participar do processo de habitar a cidade nao somente como

sobreviventes.

Carlos Nelson afirma, em varios artigos, ser positivo o crescimento dos movimentos
sociais urbanos que, organizados e orientados, reivindicam seus direitos perante o Estado e
o restante da sociedade. Essa mobilizacdo é indicativa de cidaddos mais conscientes e a
participacdo de toda a populacdo ajuda a fortalecer a diversidade que é considerada
fundamental na dindmica da cidade.

Os instrumentos de participagdo popular, como as consultas e audiéncias publicas e o
orgamento participativo, em muitos casos obrigatorios, sdo possibilidades que o Estatuto
oferece para que a populagao seja escutada e atendida. O incentivo a iniciativa popular de
projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano também abre
portas para a comunidade intervir diretamente no processo de construgéo da cidade.

A consequéncia desse dinamismo urbano é a necessidade de um planejamento néao
estatico, de uma gestao que abranja a complexidade da sociedade e que permita continuas
revisdes e aperfeicoamentos durante o processo. Carlos Nelson considera que planejamento
com resultados perfeitos, imutaveis, que indicam o local “correto” de cada coisa na cidade é
restritivo e ndo possibilita a participacdo e o surgimento dos questionamentos e contestacoes
considerados fundamentais no processo urbano e de desenvolvimento da sociedade.

Considerando essa dindmica urbana, o Estatuto da Cidade prevé no paragrafo 32 do Art.
40 a necessidade de revisdo da Lei do Plano Diretor num prazo maximo de 10 anos. Para
tanto, determina no Art. 42 que o0s municipios devem organizar um sistema de

acompanhamento e controle.

Os programas para moradia popular, defendidos por Carlos Nelson, devem ter a
preocupacao de atribuir sentido ao local apropriado, devem ser mais abrangentes e gerarem
empregos produtivos, além se preocuparem primeiro com o planejamento de acesso a terra
e os eixos de transporte e, posteriormente, com a casa propriamente. Além disso, devem
buscar solugbes econdmicas e ecologicamente corretas que se utilizem das tecnologias
pesquisadas pelas universidades e melhorem, ndo sé a questao financeira, como também a
de conforto ambiental. Sobre as favelas, fica claro no pensamento do autor que a
reurbanizacao, quando possivel, € a melhor solugéo, pois 0s custos econémicos e sociais sao

bem menores.

Nesse sentido, as Leis de zoneamento, inclusive as de Interesse Social, fazem com
que a fungao social da propriedade seja respeitada e embasada legalmente. Ainda, o EC traz
mecanismos que, se implantados, minimizam a possibilidade de expulsao dos moradores de
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areas regularizadas por grandes investidores e especuladores imobiliarios, por exemplo. Tudo
isso aumenta a seguranca da populagdo de baixa renda e garante uma configuracdo de
espaco urbano mais integrador e igualitario.

Além dos instrumentos ja citados como as ZEIS, a Regularizacdo Fundiaria e a diretriz
XIV do art. 2, o EC ainda regulamenta outros que vém a contribuir com o0 cumprimento da
funcéo social da terra. Entre eles, podemos citar o direito de preempcéao, transferéncia do
direito de construir, 0 Usucapidao Especial de Imével Urbano e a Concessao de Uso Especial
para Fins de Moradia - CUEM. Cada municipio € responsavel pela implantacdo e
regulamentacéo destes conforme a sua realidade e necessidade.

Segundo o autor, todo esse cenario sé sera possivel se o Estado for um agente
democratico, com uma postura mais aberta ao processo participativo, jA que é ele o
responsavel pela implantacdo das decis6es decorrentes desses. Ainda, é responsabilidade
do Estado o controle, a distribuicdo e o uso dos bens de consumo coletivo que dispbe
(principalmente transporte e infraestrutura de saneamento basico), no sentido de promover
um uso mais justo e igualitario da terra urbana. E o poder publico que deve equilibrar as
tensdes entre as classes que estdo exigindo mudancas ou que estao discutindo entre si, ndo
podendo ser o representante de uma so parcela da sociedade.

Na luta para superar a enorme desigualdade social que caracteriza as
cidades brasileiras, o processo participativo passa a ser uma instancia politica
de disputa por investimentos e de pactuagdo de um planejamento urbano que
considere o lugar dos pobres na cidade. Em outras palavras, € uma maneira
de propiciar que a populagdo de baixa renda, sempre excluida do
planejamento das cidades, passe a participar das decisdes sobre a regulacédo
do uso e ocupagédo do territorio e a destinacdo dos investimentos publicos.
Explorando essas possibilidades, o Estatuto da Cidade trouxe diversos
instrumentos para democratizar a gestdo das cidades, buscando propiciar a
participagao da populacdo nos processos decisérios, impedindo que as
cidades sejam resultado de um modelo desejado apenas por alguns que
detém o poder econdémico capaz de influenciar as decisdes politicas. ( O
Estatuto... Alianca das cidades:2010)

E importante (e dbvio) observar que os textos de Carlos Nelson dos quais foram
retirados os conceitos e estratégias apresentados no desenvolvimento deste trabalho foram
escritos ha 20 anos e que algumas diretrizes j4 estdo sendo aplicadas ou ja foram
incorporadas a legislacao e ao pensamento dos planejadores atuais. Porém, outras delas
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surgem absolutamente atuais e um tanto desafiadoras ainda para a segunda década do
século XXI.

7 Consideracoes Finais

Obviamente, nao se pretendeu comprovar aqui que Carlos Nelson foi o inspirador dos
redatores da Constituicdo Federal ou do Estatuto da Cidade. Ou, ainda, que os conceitos
trabalhados pelo urbanista sdo a solugéo para os problemas habitacionais brasileiros. Para

qualquer um destes temas caberia uma nova e extensa pesquisa.

A hipbtese deste estudo consistiu na possivel identificacao dos conceitos e estratégias
trabalhadas ou propostas por Carlos Nelson nas diretrizes do Estatuto da Cidade que norteiam
o planejamento urbano brasileiro atualmente. Tudo isto respeitando o recorte inicialmente
proposto que delimitava a andlise para o tema da participagdo popular nas questbes de

moradia e planejamento urbano.

Observa-se que, ainda hoje, a maioria dos nucleos urbanos brasileiros possui um
ambiente cadtico, confuso, com deficiéncias ambientais e segmentado pelas diferentes
classes sociais. Também, que temos grande parte da populagdo do Brasil vivendo em
situagcao de extrema pobreza e sem moradia. O que Carlos Nelson escrevia a 30 anos atras
referente a localizagdo dos pobres nas favelas, ao aumento da pobreza urbana, a produgao
informal da moradia e a segmentagao nucleo/perifeira ainda pode ser visto com bastante

frequéncia nos municipios brasileiros.
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Ap6s o desenvolvimento deste trabalho, verificou-se que a hipdtese inicial se
confirmou, que as teorias e praticas de Carlos Nelson, pioneiras nas décadas de 70 e 80,
estdo bastante proximas do que hoje esta presente no Estatuto da Cidade e, portanto, é
obrigatério nas a¢oes de politica urbana brasileira. O cumprimento da funcao social da terra,
a legislacao federal mais simples, a aplicacao dos instrumentos juridico-urbanisticos conforme
a realidade de cada municipio, as diferentes formas de consulta e participacao da sociedade
e 0s novos planos habitacionais ja fazem parte do pensamento e das praticas do urbanismo
brasileiro atualmente. Todavia, é sabido que isso ainda nao acontece em todos 0s municipios
nem em todas as agdes de planejamento, pois os 10 anos de existéncia e a complexidade da
sociedade brasileira e das nossas cidades podem ser considerados obstaculos bastante
significativos para tal implantagéo.

Importante deixar claro que se sabe que mesmo a implantacao total dos instrumentos
do Estatuto ndo é garantia de éxitos futuros e de solugao para os problemas habitacionais e
de gestao urbana vividos pelo Brasil. Tudo dependera, principalmente, de como a populagéo,

0s técnicos e o0s governantes se inserirem neste processo.

E provavel, que estejamos vivendo uma nova fase do jogo urbano, na qual saber o que
fazer com as informacgdes passadas por todos os jogadores, aperfeigoar as técnicas de escuta
e filtragem das informacgdes e aprender com as jogadas ja realizadas buscando novas taticas
para a partida seja fundamental. Ainda, uma fase de avaliacdo do que ja foi implantado
seguindo os preceitos da participagao popular e as diretrizes do Estatuto nesses 10 anos.
Enfim, de buscar mecanismos que nos permitam decidir qual a melhor jogada para termos
cidades mais equilibradas e justas social e ambientalmente.
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