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RESUMO

FUJITA, C. Dilema urbano-ambiental na formacao do territério brasileiro: desafios ao
planejamento urbano no Brasil. 2008. 215 f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2008.

A separacdo no tratamento de questdes urbanas e ambientais na formacdo do territério
brasileiro e na formula¢@o de politicas publicas de cunho territorial é aqui avaliada através de
uma abordagem dialégica, que busca relacionar alguns dos principais aspectos sociais,
histéricos, econdmicos e politicos que marcaram essa trajetéria em diferentes periodos no
tempo, contextos no espaco e escalas de andlise. Essa fragmentagao € observada nas propostas
que, em diversos momentos do percurso brasileiro, se referiram as possibilidades de
desenvolvimento sécio-econdmico aliado aos processos institucionais de conformagao
territorial calcados em instancias juridicas. Este trabalho pde em questdo a validade dessa
forma de abordagem para a compreensdao e a intervencdo sobre os problemas urbano-
ambientais da cidade real, vivenciada no cotidiano, onde as questdes urbanas e ambientais
comparecem de modo indissocidvel. Para tanto, dedicamo-nos a compreender como os
problemas urbano-ambientais tém sido gerados em meio ao processo de urbanizagdo
brasileira, por meio da definicdo de seis periodos historicos e do estudo da inser¢do da 16gica
de (re)producio capitalista nas relagdes s6cio-econOdmicas e na producdo da cidade. A anélise
comparada da evolugdo das acdes institucionais em prol do meio ambiente no Brasil,
apreendida através do estabelecimento de cinco periodos histdricos sob o enfoque dos
movimentos sociais e dos debates acerca do desenvolvimento, do conjunto juridico que define
as leis urbanas e ambientais em ambito federal e dos subsidios gerados pelo estudo do
processo de urbanizagdo evidenciou contradi¢cdes, que caracterizam a desarticulacio no
tratamento de matérias urbanas e ambientais nas propostas de consecug¢do de politicas
publicas de cunho territorial. Essa avaliagao foi comprovada a luz do plano empirico por meio
da realizacdo de um estudo de caso que analisa os planos diretores do municipio de Chapecd
(SC), seus contextos, limites e alcances. A interpretacdo desses conteudos apontou para a
sugestdo de que estd a ocorrer um momento de transi¢do, no tocante as bases paradigmaticas
que fundamentam os padrdes possiveis de intervencdo sobre o meio ambiente urbano, e que a
necessdria articulagdo entre as questdes urbanas e ambientais deve ser realizada
primordialmente pelos movimentos sociais, j4 que 0s instrumentos € mecanismos propostos
nas pretensas politicas urbanas e ambientais expressam uma visdo dicotdmica da relagio
homem-natureza no direcionamento de suas possibilidades de acdo. Nessa perspectiva, 0s
conflitos urbano-ambientais podem auxiliar no reconhecimento de interesses € atores em
torno de questdes urbano-ambientais, a fim de propiciar novos arranjos técnicos,
administrativos e politicos que possam gradativamente vincular a atuacdo da sociedade em
beneficio dos interesses coletivos.

Palavras-chave: Planejamento territorial urbano — Brasil. Meio ambiente urbano. Territdrio.
Politicas publicas. Politica urbana



ABSTRACT

FUJITA, C. Urban-Environmental Dilemma in the Brazilian territorial formation:
challenges to the urban planning in Brazil. 2008. 215 f. Thesis (Doctoral) — Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2008.

The separation dealing with urban and environmental issues in the Brazilian territory
formation and in the territorial public policies formulation is treated here through a dialogical
approach which tries to relate some of the main social, historical, economical and political
aspects that influenced this trajectory in different periods of timetables, space context and
analytical scales. This fragmentation is observed in propositions that, in different moments
throughout Brazilian history, referred to social-economical development possibilities allied to
territorial conformation institutional processes based upon juridical instances. This work
questions the validity of this approach in order to comprehend and take action upon urban and
environmental problems in the real city, where urban and environmental matters appear
inseparable. In order to do so, we worked to comprehend how urban-environmental problems
has been generated throughout he Brazilian urbanization process, by means of the definition
of six historical periods and the incorporation of capitalist (re)production logic in the social-
economical relations and in the city production. The compared analysis of the evolution
concerning institutional actions towards environmental defense in Brazil, learned by the
organization of five historical periods and the study of social movements and the debates
about development policies, the juridical set that define urban and environmental laws in the
federal scope and the subsides obtained by the urbanization process in Brazil showed
evidence of the existence of contradictions, which characterize the disarticulation of urban
and environmental matters in territorial public policies proposals. This assessment was proved
under the empirical experience by means of the case study realization that brings the analysis
of Chapecé (SC) urban planning proposals, their contexts, limits and achievements. The
interpretation of theses elements pointed to the suggestion that a paradigmatic change is
happening concerning possible intervention patterns towards urban environment and also that
the articulation of urban and environmental issues should raise mainly from the social
movements actions, since the instruments and mechanisms inscribed in the pretense urban and
environment policies express a dichotomy in the way human-nature relation is understood
throughout the course of action suggested in these laws. Through this perspective, the urban-
environmental conflicts can aid the recognition of interests and social actors around urban-
environmental matters, in order to propitiate new political, administration and technical
arrangements which can gradually bind the society actuation towards collectivity interests.

Keywords: Urban Territorial Planning — Brazil. Urban Environment. Territory. Public
Politicies. Urban Policies.
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INTRODUCAO

Interpretacdes para o sentido da palavra dilema sugerem a defini¢do de um argumento
que apresenta duas proposi¢Oes contraditérias e condicionais ou, entdo, a no¢do de uma
situacdo embaracosa que apresenta duas solucdes, ambas de dificil escolha. Pensamos que a
associacdo dos termos urbano e ambiental, muitas vezes, provoca reagdes tais como as
descritas, como se a escolha de uma opg¢do excluisse a outra. Tal desconcerto ndo surge
fortuitamente.

A afirmacao de dicotomias que separam as noc¢des de natureza e homem, sociedade e
cultura € antiga. Desta maneira, natureza e meio ambiente também acabaram sendo
contrapostos aos idedrios que associavam sociedade, cultura, desenvolvimento e suas
manifestagdes materiais, dentre as quais as cidades tém figurado como expoentes das ameacas
a um preterido equilibrio natural.

Os conceitos de natureza e ambiente adquirem inimeros significados ao longo do
tempo e do advento das culturas. Segundo Leite (2005, pg. 41), mesmo que esses dois
conceitos tenham assumido diferentes concepg¢des, de maneira geral, mantiveram certa
unidade quanto ao entendimento das caracteristicas da base fisica, no primeiro termo, e de uso
e transformacgdo do espago humano, os processos culturais do territério, no segundo. Todavia,
mais recentemente, essas fronteiras t€m se confundido e reafirmado uma nog¢ao fragmentada,
que ndo privilegia a interacdo dialégica das dinamicas s6cio-espaciais. Nos dizeres da autora,
“os desequilibrios do presente passam, assim, a ser entendidos e tratados como fendmenos
naturais ou urbanos isolados e ndo como fendmenos interligados, resultantes de intervengdes
que os agravam, também pela desconsideracao de sua dimensao ambiental”.

Esta avaliacdo também se aplica aos trabalhos que versam sobre a andlise dos
impactos ambientais em dreas urbanas e que, segundo Coelho (2005, pg. 42), ainda se
fundamentam em abordagens reducionistas, mecanicistas e deterministicas, de modo que a
maioria desses estudiosos se preocupa mais com a identificacdo dos efeitos imediatos e
pontuais dos impactos urbano-ambientais.

O presente trabalho, ao contrario, privilegia o estudo e a interpretacdo das dindmicas
que geram os problemas ambientais nas cidades, a partir de uma abordagem dialégica que
busca reflexdes por meio da investigacdo de fendmenos e processos resultantes da interagao

entre aspectos biofisicos, sdcio-histéricos, econdmicos e politicos, em diversos periodos no
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tempo, contextos espaciais e escalas de andlise. Entretanto, ndo estamos negando a
necessidade de estudos pontuais sobre esses impactos e, sim, iniciando nossa pesquisa a partir
do reconhecimento da existéncia concreta desses efeitos negativos no territério, que aqui
denominamos de problemas urbano-ambientais.

As aglomeragdes urbanas cada vez maiores concentram contingentes populacionais e
estruturas edificadas que intensificam a troca de fluxos materiais e energéticos, resultando em
intensas alteracdes no clima, no relevo e nos elementos naturais, de modo que a prépria
existéncia de vida passa a ser ameagada. Citamos como problemas urbano-ambientais, por
exemplo: a degradacdo paisagistica e ambiental, insalubridade, caréncia infra-estrutural,
habitacional e de espacos livres publicos, desigualdade, segregacdo, exclusdo — espacial,
social e politica -, poluicdo generalizada, o aumento dos riscos ambientais — sobretudo para as
populacdes excluidas -, os entraves a mobilidade, a acessibilidade e a participacdo efetiva nas
decisOes sobre os rumos coletivos, dentre outros.

Mais recentemente no pais, tem havido uma busca pela conciliagdo entre as duas
temdticas, por pensadores e individuos envolvidos com a formulagdo de politicas
governamentais de cunho territorial, influenciada por movimentos que giraram em torno de
eventos como a promulgagdo da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 e a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no Rio de Janeiro em
1992, por exemplo.

Este esforco de articulacao entre os dois temas tem como objetivo o enfrentamento dos
problemas encontrados ndo s6 em boa parte das cidades brasileiras, mas em diversas por¢oes
do territério nacional. Tais problemas colocam-se como principais desafios aos que refletem
sobre e/ou propdem politicas publicas para o ordenamento territorial e o planejamento urbano
e regional, bem como o desenho de projetos orientados a transformacao da paisagem.

Como podemos notar, na maioria destes entraves hd a relacdo estreita entre as
problematicas tanto urbana quanto ambiental. Entdo, se essas duas esferas estdo imbricadas
em situacdes concretas vivenciadas no territdrio, nos perguntamos por que o enfrentamento a
este desafio ndo ocorre de forma articulada? Essa foi a principal pergunta que norteou a
trajetdria deste trabalho.

Para empreender esse estudo, procuramos enfocar os principais contextos e eventos
que tém caracterizado o tratamento das duas questdes no pafs, as quais tém sido
majoritariamente pensadas de modo separado, sendo essa nossa hipdtese de tese. Assim,
procuramos compreender como esses problemas urbano-ambientais t€m sido gerados ao

longo do processo de formacgdo territorial brasileiro. A grosso modo, consideramos que a



14

preponderancia da légica de (re)producdo capitalista nas relagdes sociais e econdmicas, em
detrimento do beneficiamento coletivo da sociedade e da conservacdo da natureza, constitui
um dos principais fatores geradores desses problemas. As relacdes de poder que efetivam as
dinamicas capitalistas, em geral, impdem resisténcias as intengdes de transformacao dessas
situagoes.

A partir deste quadro de referéncia, buscamos restringir nossa reflexdo aos debates
relacionados ao planejamento urbano, no ambito das principais politicas publicas orientadas
ao ordenamento territorial em instancia nacional e municipal - consubstanciadas na forma das
leis federais e do plano diretor municipal. Procuramos, entdo, tecer algumas contribui¢cdes a
reflexdo orientada ao enfrentamento de problemas urbano-ambientais através dos planos
diretores municipais.

Dentre os supracitados problemas urbano-ambientais privilegiamos a discussdao de um
tipo de conflito territorial que ocorre associado ao processo de urbanizacio e que,
frequentemente no Brasil, expde populacdes mais carentes € menos atuantes sob o ponto de
vista politico aos maiores riscos ambientais em locais considerados ambientalmente frageis,
que ¢é o caso das ocupagdes humanas em dreas de preservacdo ambiental. O senso comum, em
geral, aponta a responsabilidade da degradacdo a falta de consciéncia ambiental dessas
populacdes, ou entdo, a incompatibilidade do desenvolvimento econdmico de cardter urbano-
industrial com a preservagdo e/ou conservagdao ambiental.

O desenvolvimento do trabalho ocorreu por meio das reflexdes propiciadas pela
articulacdo dos campos tedrico e empirico de estudo. A abordagem do plano empirico trouxe
o estabelecimento de uma questdo complementar de pesquisa, que busca avaliar o potencial
emancipador que os conflitos urbano-ambientais podem oferecer ao processo de
reconhecimento e articulacdio de diversos interesses em torno de problemas urbano-
ambientais.

O trabalho €, entdo, composto por quatro capitulos, além dessa introdugdo, das
consideragdes finais e dos elementos pré e pos-textuais. Os dois primeiros capitulos discorrem
sobre a temdtica urbana e ambiental, respectivamente. O terceiro capitulo expde nossas
consideragdes parciais acerca do campo tedrico realizado, por meio da andlise comparativa
entre ambas as trajetérias e do aprofundamento do recorte analitico escolhido. O quarto
capitulo traz a discussdo do estudo empirico, bem como a nossa avaliacdo resultante da
articulacdo das consideracdes observadas no campo tedrico face ao campo empirico. As
consideragdes finais, por sua vez, sintetizam as principais conclusdes obtidas através da

pesquisa. A seguir, mencionamos brevemente a relacdo dos contetdos em cada capitulo.
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O primeiro capitulo trata do processo de urbanizacdo e da geracdo dos problemas
urbano-ambientais no Brasil, através da consideracdo de aspectos sdcio-historicos,
econdmicos e politicos envolvidos na formacdo territorial brasileira. Organizamos essa
discussdo através de seis periodos propostos por nés. Em seguida, abordamos a dindmica
associada a0 modo de producdo capitalista que rege a producdo do solo urbano, a fim de
compreender como ela propicia a geracdo de problemas urbano-ambientais. Debatemos,
também, as dinamicas territoriais na economia global e as implica¢cdes urbano-ambientais
advindas desse fenomeno, de maneira a explicitar alguns desafios que se colocam ao
planejamento urbano.

No segundo capitulo procuramos compreender como as discussdes em defesa do meio
ambiente, no ambito dos movimentos ambientalistas e dos debates acerca das propostas de
desenvolvimento nacional, foram evoluindo no Brasil até o ponto em que foram incorporadas
no arcaboucgo juridico, de modo a inserirem-se em processos institucionais voltados ao
ordenamento territorial. Para discutir esse percurso produzimos primeiramente um texto para
referéncia sobre o debate ambiental internacional, de maneira a reconhecer influéncias do
contexto mundial no processo brasileiro. Da mesma forma que fizemos no primeiro capitulo,
também organizamos essa discussdo através de uma periodizacdo interpretada por nds que,
nesse caso, conta com cinco periodos. Fechamos esse capitulo expondo alguns desafios
politico-institucionais para o desenvolvimento e a efetivacdo de propostas de protecdo ao
meio ambiente que, a nosso ver, possuem relacdo com processos de ordenamento territorial.

No terceiro capitulo, procuramos realizar a andlise comparativa dos conteidos
desenvolvidos nos dois capitulos precedentes, a fim de refletir sobre a ndo articulagdo das
discussdes urbanas e ambientais para o enfrentamento de problemas urbano-ambientais no
ambito dos processos institucionais do territério. Primeiramente, relacionamos algumas
contribuicdes de pesquisadores que tém pensado sobre a articulacdo dos debates urbanos e
ambientais. A importancia da normatizagcdo para a dinamica de produ¢do do solo urbano e da
esfera juridica para a consecucdo de politicas publicas de cunho territorial nos leva a
discussdo seguinte, que aborda alguns aspectos legais associados ao ordenamento territorial.
Para tanto, tecemos algumas consideracdes gerais acerca da lei para, depois, procedermos a
discussdo das legislacdes ambiental e urbana, respectivamente. Ao final desse capitulo,
reunimos nossas reflexdes acerca da desarticulacdo entre as duas questdes que agrava a
problemadtica urbano-ambiental no Brasil.

No capitulo IV relacionamos os contetidos discutidos anteriormente a um caso

empirico, a fim de refletir sobre decorréncias provocadas pela permanéncia de certos arranjos
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técnicos, normativos e politicos que propiciam a manuten¢do da desarticulacdo urbano-
ambiental em planos de cunho territorial, mais especificamente os planos diretores
municipais. Por outro lado, também refletimos sobre algumas possibilidades para o
enfrentamento de problemas urbano-ambientais que, em nosso entendimento, podem ser
estimuladas a partir de tentativas de convergéncia dos interesses de diversos grupos sociais na
formulacdo e implantagdo de certos planos diretores. Afinal, ndo cremos em determinismos
nos processos sociais e, sim, na constituicao de diversos possiveis historicos que mesmo nao
logrados podem contribuir para processos gradativos de transformacao estrutural da realidade.

O caso escolhido refere-se a experiéncia politico-institucional de Chapecd, municipio
localizado na regido oeste de Santa Catarina, através de seus planos diretores. Para situar o
leitor acerca da formagdo territorial de Chapecé e regido, elaboramos um quadro de
referéncia. Depois, discorremos sobre os planos diretores de Chapec6 (1990 e 2004), com
énfase no plano mais recente e no processo de revisdo do mesmo. Para refletir sobre algumas
possibilidades e limites de enfrentamento de problemas urbano-ambientais por meio da
formulacdo e da gestdo de planos diretores, atualmente, optamos pela discussdo das
contribuicdes que os conflitos urbano-ambientais podem oferecer ao estimulo de préticas de
co-gestao participativa.

Nas consideracdes finais reunimos as principais conclusdes decorrentes do
desenvolvimento do trabalho, reforcando a necessidade da articulagdo de questdes urbanas e
ambientais nos processos institucionais de formacdo territorial através de novos arranjos
técnicos, administrativos e politicos orientados aos interesses coletivos.

Reconhecemos que a tentativa de discutir um panorama tdo amplo de questdes e
englobar um horizonte temporal tdo extenso abre brechas para incontdveis falhas e criticas,
devido as limitacdes tanto pessoais quanto de formacdo académica da autora, sobre as quais
pedimos desculpas ao leitor. Esperamos que a proposi¢do desse estudo ndo seja interpretada
como petulancia, mas como fruto de uma busca pela compreensao relacional e abrangente de
um fendmeno que nos preocupa e instiga profundamente, além do intuito de oferecer uma
contribuicdo, mesmo que diminuta, a um debate que estd apenas iniciando e ainda oferece

incontdveis possibilidades de investigacdo futura.



I capitulo



18

1 O PROCESSO DE URBANIZACAO NO BRASIL E A PRODUCAO DOS
PROBLEMAS URBANO-AMBIENTAIS

A fim de refletir sobre o processo de urbanizacao brasileira, bem como o cardter de
idéias e acoes orientadas a essa questdao no pais, recorremos a autores que empreenderam
estudos diversos e em diferentes cortes temporais. Milton Santos (2005, pg. 12), a época da
primeira edicdo do livro A Urbanizagcdo Brasileira em 1993, ji afirmava que era
sintomdtico que o tema ndo tivesse merecido muitos estudos de conjunto, ‘“seja pela
abrangéncia interdisciplinar ou mesmo por uma visdo do territério tomado como um todo.
Enquanto estudos sobre aspectos particulares do fendmeno sio muito numerosos, as
ambicdes mais gerais fazem falta”.

Parece razodvel afirmar que, até certo ponto na histéria brasileira, o estudo da
evolucdo urbana também traz elementos de apreensdo acerca de influéncias urbanisticas
orientadoras, sobretudo a partir de pesquisas que documentam planos de nicleos urbanos.
Talvez ndo seja seguro dizer que ndo existam vestigios de um pensamento orientado ao
desenvolvimento urbano no Brasil antes do final do século XIX, somente porque o
processo mais expressivo de urbanizacdo no Brasil seja uma condi¢do muito recente. Até
onde este estudo tenha logrado chegar, percebe-se que hd caréncia de pesquisas de
conjunto que sistematizem esse tema no Brasil, antes do fim do século XIX.

Os séculos XIX e XX marcaram a maturacdo e a consolidacdo da urbanizacdo
brasileira, assim como a formacdo do pensamento urbanistico no pais. Pesquisas de
conjunto posteriores a 1990 ainda sdo dificeis de serem encontradas, por conta da
proximidade do periodo e da complexidade que o tema abarca. Todavia, procuramos
apresentar neste estudo um panorama continuo entre 1500 e 2001 organizado por periodos,
o qual tem a unica pretensdo de auxiliar nos propdsitos deste trabalho em especifico, de
modo que ndo configura um panorama para referéncia generalizada.

Nossa periodizacdo foi estipulada primeiramente segundo a interpretacdo de duas
grandes etapas do processo de urbanizacdo no Brasil. Denominamos a primeira etapa de
antecedentes (1500-1945) e a segunda de fenomeno da urbanizacdo (1945-2001). Essa
diferenciacdo serve apenas a propositos didéticos. A transi¢do da primeira para a segunda
etapa foi definida assim, pois foi a partir de meados do século XX que houve o surgimento

mais expressivo do fendmeno da urbanizagdo no pais, associado a orientagdo do nexo
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econdmico aos nucleos urbanos (SANTOS, 2005) e a importacdo de capital e tecnologia
resultando em uma economia nacional, regionalmente localizada (LEITE, 2006, pg. 117-
144). Até entdo as nossas cidades tinham um papel mais administrativo, prevalecia a
importacdo de bens de producdo e a estruturacdo de economias regionais ocorria
relativamente independente. As cidades ndo abrigavam a maioria da popula¢do nacional.
Entretanto, ndo gostariamos de induzir o leitor a pensar que esse processo tenha ocorrido
de modo linear e fragmentado. Tanto que chamamos a primeira etapa de antecedentes, a
qual procura abordar as condicdes precedentes que influiram crescentemente para o
surgimento e a consolidac¢dao do fendmeno urbano no pais.

A periodizacio em cada uma destas etapas foi estipulada segundo interesses
pertinentes a nossa tese. De forma geral sinalizam mudangas de cunho sdcio-politico e
econOmico-produtivo que, em nossa interpretacdo, tiveram implicacdes para as
transformagdes territoriais e a formacao de problemas urbano-ambientais no pais.

Apesar do foco do estudo estar centrado nas questdes territoriais associadas as
mudancas econdmicas, politicas e produtivas mais recentes, sobretudo a partir do segundo
p6s-Guerra Mundial, realizamos incursdes ao passado e recorremos a alguns debates
mundiais a fim de compreender também como certos pensamentos e concepcdes sobre a
questdo urbana, formuladas em outros paises, afetaram o curso das idéias e das agdes do
processo de urbanizagdo no pafs'.

Em seguida, procuramos entender como o desafio vinculado ao enfrentamento dos
problemas urbano-ambientais torna-se mais complexo face a adogdo da logica de
(re)produgdo capitalista na produgdo do solo urbano e nas relagdes sdcio-econdmicas que
tém pautado a inser¢do subalterna do pais nas dindmicas da economia globalizada.
Pensamos que, dessa maneira, seja possivel evidenciar fatores relevantes a compreensao da
génese e da perpetuacdo dos principais entraves relacionados ao debate sobre as politicas
publicas voltadas ao ordenamento territorial. Procuramos explicitar nessa se¢do como
algumas dinamicas, engendradas na atual fase do capitalismo internacionalizado, implicam
em transformacoes territoriais que afetam e agravam consideravelmente essa problemaética,
dificultando a efetividade das propostas de planejamento urbano.

O entendimento que adotamos, acerca do discernimento entre as categorias de

planejamento urbano e urbanismo, segue a argumentacdo defendida por Souza (2004, pg.

! As referéncias bibliogréficas que aqui estamos utilizando provém de teéricos e pesquisadores de diferentes
campos do saber, todavia, o viés que os articula privilegia o enfoque territorial e o debate no ambito do
planejamento urbano e regional.
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56-59) que considera o planejamento urbano um campo mais amplo e interdisciplinar que
o urbanismo, o qual se associa mais estreitamente a formacao do arquiteto e urbanista.

De maneira abrangente, pode-se afirmar que o planejamento governamental, em
instancia federal, tem sido marcado fortemente por questdes macro-econOmicas, tal qual
em paises como o Reino Unido e a Franga, ndo possuindo um carater fisico-territorial que
se origina a partir de instancias regionais e locais, como na Alemanha (MALTA, 2000).
Amplos planos de desenvolvimento nacional, orientados a maximizacdo ou a estabilizacdo
de relagdes econdmicas, de longo prazo, multipropositivos e com diferentes formas de
implantacdo tém sido recorrentes, sobretudo a partir da década de 1930 com o Estado
Novo (SOUZA, 2005).

A experiéncia do planejamento regional também se insere neste panorama, uma vez
que tem prevalecido uma visao federal ordenadora que tende a pré-determinar fungdes, ao
invés de assumir compreensdes que surgem a partir das regides e sua propria gente. No
tocante a coordenacdo e ajuste na escala do planejamento inter e pluri-regional, ha uma
distincdo entre “visdo regional de politicas de desenvolvimento” e a ‘“elaboracdo de
programas para regides especificas”, sendo essa ultima a que tem prevalecido, no caso
brasileiro segundo Pedrao (2003, pg. 166-167).

Esta énfase macro-econdmica, em detrimento de uma visdo a partir do escopo
territorial, tem auxiliado a perpetuar um ponto cego de grandes propor¢des no que se refere
aos impactos socio-ambientais da urbanizacdo no pais, como veremos no decorrer deste
trabalho. Tal postura, imbuida de uma visdo fragmentada e dicotdomica, reflete-se nas
formas mais ortodoxas de fazer planejamento urbano e urbanismo, pois via de regra
contrapdem o desenvolvimento social e econdmico a conservagdo da natureza, ignorando

0s processos sociais que conduzem de forma dial6gica as transformagdes do territorio.

1.1 ANTECEDENTES

Esta etapa do processo de urbanizacdo brasileira vai de 1500 até 1945 e
compreende trés periodos, por nds interpretados, que serdo discutidos nas secgdes

subseqiientes.
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1.1.1 Primeiro Periodo (1500-1822): Fracas Relacées Urbanas

O primeiro periodo corresponde ao Brasil Colonia. Durante essa fase, a condig¢dao
socio-politica estabelecida na relagdo com Portugal ndo favoreceu a conformacio de
cidades e de redes urbanas, nem a conservacdo da natureza. Reis (2000)* afirma que ndo
houve urbaniza¢do no pais durante os primeiros anos desde a chegada dos portugueses,
enquanto a economia predatdria e extrativista foi a base das préticas territoriais. O sentido
utilitarista, atribuido a natureza, predominava nessas praticas coloniais.

Com o estabelecimento das capitanias e de uma agricultura regular, o Brasil tornou-
se uma retaguarda rural para os mercados europeus, assim como um meio de expansdo de
mercado para os mesmos. Essa ocupacgdo territorial ocorreu por meio das extensas
unidades agricolas, da monocultura e do trabalho escravo. Fortalecia-se, assim, uma
organizacdo rural caracterizada pela grande empresa agricola de exportacdo, altamente
especializada e orientada aos interesses da metrépole. Até meados do século XVII, a rede
urbana existente tinha o propdsito exclusivo de amparar as atividades da agricultura de
exportacdo, a qual transferia para os mercados urbanos do exterior os efeitos dinamicos da
producdo efetivada no pais. As transformagdes no quadro existente, em termos de
diversificacdo e estruturacdo urbana, até entdo, tinham cardter quantitativo e ndo
qualitativo (REIS, 2000), devido em grande parte as caracteristicas do modo de producao
associado a economia colonial.

A producgido agucareira, calcada na produgdo agraria, baseada no latifindio e focada
nas unidades produtoras (canaviais, engenho, casa grande e instalacdes anexas), constituia-
se como sistema completo de producdo isolado e auto-suficiente, tornando desnecessdria a
ligacdo entre diversas dreas produtoras. A sua distribuicdo dependia da qualidade dos
solos, da disponibilidade de dgua e do transporte até o litoral. Contatos internos e externos
nao desejados por parte da Metrépole, associados a organizagdo social vigente,
contribuiram para a escassa movimentagdao urbana. Assim, os aglomerados urbanos eram
meras extensdes das propriedades rurais, com funcdo de promover contato entre a
administracdo portuguesa e o poder local dos senhores de engenho, conformando uma
dispersdo rural caracteristica do modelo produtivo calcado no engenho (LEITE, 2006, pg.

125).

% O autor realizou um estudo acerca da evolugdo urbana no Brasil entre 1500 e 1720, sob o viés do processo
social e seus agentes intervenientes, que utilizamos para compor nossas discussdes.
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Este fraco sistema urbano era composto de alguns centros regionais, sob condi¢ao
de cidades sob dominio da Coroa, complementados por nucleos de menor importancia,
denominados de vilas. Essas ultimas espalhavam-se pelas capitanias e estavam sob
responsabilidade dos donatdrios. A politica de urbanizacdo da Metrépole consistia em
concentrar ateng¢do e recursos nas cidades de maior importancia (como Salvador e Sao
Luiz), relegando um controle indireto aos nicleos menores’. Alguns centros maiores
distinguiam-se dos demais por certa regularidade em seus tragados.

Os nudcleos maiores possuiam alguns aspectos de vida permanente, mediante a
existéncia de um quadro modesto de habitantes (administradores civis e militares,
comerciantes, religiosos e artesdos). Porém, tais assentamentos nio se constituiam como
espacos urbanos dindmicos de produgdo. As fases de maior atividade ocorriam com a
presenca dos grandes proprietdrios rurais, os quais mantinham residéncias nesses ntucleos.
Tais centros constituiam-se como pontos de reunido da elite colonial, onde havia uma
espécie de vinculo com a estrutura urbana européia.

Tanto a arquitetura quanto as estruturas urbanas deste periodo caracterizavam-se
pela simplicidade e pelo cunho utilitdrio. Segundo Reis (2000, pg. 195), a arquitetura, tanto
nos edificios oficiais quanto nos de uso privado, nao serviu como recurso de expressao de
poder, ja que esse era indiscutivel. A organizacdo espacial dos niicleos urbanos também
refletia essa situagdo, seja por indicios na escolha de sitios, nos tracados e na conservagao
precdria, no lento crescimento, no uso eventual, na defesa escorada em recursos simples e
imediatos. A relacdo entre os lugares era fraca e inconstante, como ja comentado.

Porém, a partir de meados do século XVII, houve a queda nos precos do acucar e os
interesses dos proprietdrios rurais passaram a divergir dos da Metrdpole. Essa disjun¢do
fez com que o sistema social da col6nia se modificasse, pois um controle mais direto e
préoximo da vida colonial passou a ser exercido por parte da Coroa. Assim, iniciou-se uma
politica de centralizacdo comercial e administrativa que exigiu a transferéncia para o Brasil
de grupos de agentes provenientes da Metrépole, os quais pudessem tomar o lugar dos
grandes proprietarios rurais nas fungdes de intermediacdo comercial e administrativa civil
e militar.

Estas transformacoes sociais e politicas repercutiram no deslocamento de interesses
dos colonos para novas atividades econdmicas. Por um lado, ocorreu crescente dispersao

populacional pelo interior, sob economias de subsisténcia e desvinculadas dos interesses de

? Reis (2000, pg. 195) reconhece que mesmo os holandeses adotaram a mesma postura nos 35 anos de sua
presencga na regifo nordeste do pais.
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exportacdo. Por outro, também cresceram possibilidades de desenvolvimento do setor
manufatureiro e comercial, com vistas ao mercado local, reforcando centros urbanos por
conta do leve aumento da populagcdo permanente.

O deslanchar destes movimentos fez repercutir, por parte da Coroa, medidas de
restri¢ao e controle direto sobre as capitanias e vilas. Era inten¢do da Metrdpole, coibir o
desenvolvimento manufatureiro, de maneira a favorecer companhias privilegiadas de
comerciantes portugueses. A vontade de controle também se fez presente nos centros
urbanos, dando vazao a monumentalidade dos edificios publicos. Para tanto, novos quadros
técnicos foram constituidos para atender a essa necessidade. A arquitetura civil e religiosa
também seguiu essa tendéncia. A mao-de-obra ociosa escrava foi transferida das lavouras
para as construgdes (REIS, 2000, pg. 196). Até o final do Império, o escravismo constituiu-
se como estrutura da divisdo social do trabalho, impossibilitando transformagdes
qualitativas do padrdo econdmico. Essa auséncia de base para o mercado interno pautou
também a passagem para o regime de trabalho assalariado.

Decorrente da tens@o de interesses € do impeto centralizador da Coroa, uma nova
vida colonial impulsionou a diversificacdo de grupos sociais e uma crescente dinamica
urbana. Essa necessidade de controle resultou em uma melhoria do quadro administrativo
portugués no Brasil. Em conseqiiéncia, uma série de servi¢os e caracteristicas, que antes
ficavam confinadas a Metrépole, comecou a se fazer presente nos nucleos urbanos. A vida
urbana nos maiores centros passou a assumir nova escala. As ruas e certos aspectos
arquitetdnicos ganharam proeminéncia. Segundo Reis (2000, pg. 197), o meio urbano

passou a expressar novas significacdes para diferentes grupos sociais.

Para a Metrépole, era um recurso de controle da vida local, através dos quadros
de comerciantes e administradores; para estes, era o local onde deviam residir —
as vezes em condicdes piores do que as da Metrépole — e exercer atividades de
ganho e dominagdo; para oS grupos menores, como artesdos € pequenos
comerciantes, uma oportunidade de afirmacdo e desenvolvimento; para os
escravos, um ensejo de contato com um mundo menos rigidamente estratificado
e para os grandes proprietdrios uma drea de competicdo com 0S novos grupos
dominantes, assim como continuava a ser, de contato com a ‘civilizag¢do’.

Entre o inicio do século XVII e meados do século XVIII, a atividade agropecuréria
também adensou povoamentos mais distantes da zona litornea, tais como Pernambuco,
Paraiba, Rio Grande do Norte e Ceard. Em 1637, a Recife holandesa recebeu influéncias

artisticas e culturais, que se refletiram nos melhoramentos urbanisticos. Rio de Janeiro,



24

Salvador e Recife eram, entdo, os principais centros urbanos da Coldnia, abrigando
pequena parcela da populacao (LEITE, 2006, pg. 126).

Durante o século XVIII, com o ciclo da mineracdo, houve uma mudanca na
organizacdo socioecondmica da Coldnia. A cidade passou a ocupar o centro da
organizacdo do territério, fato que promoveu significativas altera¢des sécio-culturais.
Houve o surgimento de novas classes sociais, o que trouxe possibilidades de mobilidade
social. O desenvolvimento do setor tercidrio, com o aparecimento de novas profissdes
urbanas, do trabalho livre e autdnomo e do desenvolvimento das artes, alimentou o germe
do sentimento nacionalista e das lutas pela independéncia, sobretudo através do contato
social propiciado pelas atividades comerciais e administrativas. O aparecimento do setor
tercidrio propiciou novas relagdes da sociedade com o seu entorno, dinamizando um
quotidiano em constante recomposi¢ao (LEITE, 2006, pg. 127).

Esta nova dinamica manufatureira, promovida pelo crescimento do setor tercidrio,
em fins do séc. XVIII, ndo vinha ao encontro dos interesses da Metrdpole, o que suscitou o
combate a tais atividades e o continuo incentivo técnico-cientifico para uso dos recursos
naturais, com fins utilitirios e mercantis. Segundo Leite (2006, pg. 129), dava-se
preferéncia ao estudo isolado das espécies, os quais tinham precedéncia sobre estudos e
propostas de organizacdo da paisagem, condizentes com as condi¢des sociais emergentes
do fendmeno urbano do século XVIIL

Na proxima se¢do veremos que, entre o fim do século XVIII e durante o século
XIX, a inser¢do da mecaniza¢do da producdo e do territério, associada em especial a
producdo cafeeira, comecou a inserir uma nova légica nas dinidmicas sdcio-espaciais,
decorrendo dai mudancas significativas no processo de urbanizacdo brasileiro. Nas
primeiras décadas do século XIX, com o fim do periodo colonial, a urbanizacdo no Brasil
ainda mantinha propor¢des modestas. Porém, a partir da segunda metade do século XIX,

essa situacdo passou a modificar-se.

1.1.2 Segundo periodo (1822-1889): Estimulos Iniciais

O segundo periodo corresponde ao Brasil Império, pois a vinda da corte portuguesa
estimulou um sensivel incremento qualitativo das cidades existentes. Também, nessa fase
surgiram as primeiras visdes e embates acerca do futuro do Império. Dentre diversas

propostas, uma possuia certa visdo territorial, levando em consideracdo implicag¢des
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ambientais de escolhas sécio-politicas e econdmicas. Embora a questdo do planejamento
nacional e do desenvolvimento regional tenha surgido explicitamente somente no século
XX, como serd melhor abordado adiante, uma visdo de conjunto acerca do territério
nacional também esteve presente no periodo imperial, contrariamente a uma impressao
generalizada. De acordo com Pedrao (2003, pg. 166-167), no século XIX, mais
precisamente no Segundo Reinado do Império, preocupagdes acerca das problemadticas

regionais ja compunham um quadro de percep¢des sobre o conjunto e suas contradi¢oes.

uma primeira proposta de unido interior do pais, combinando grandes linhas
transversais ferrovidrias com um grande eixo aquavidrio, destinado a ligar a
Bacia do Prata a do Amazonas. Cogitava-se de um projeto de Brasil, deslocado
de sua ligagdo umbelical com o Rio de Janeiro, com a primeira visao utépica de
uma Brasilia, rumo a uma utopia imperial nacional, que seria, acima de tudo,
nova [...] A perspectiva de articulag@o do territério nacional seria, em todo caso,
uma representacio do projeto imperial de uma nacionalidade para o pafs.

Essa visdo ficou restrita a um pequeno grupo de intelectuais que compunham parte
da elite naquela época, encabecada principalmente por José Bonificio e alguns outros
seguidores. Tal proposta, formulada para o territério nacional, contrapunha-se a outros
projetos associados a interesses de outros grupos sociais da época. O mesmo autor
(PEDRAO, 2003, pg. 166-167) afirma que o “sonho imperial utépico brasileiro nio estava
subordinado ao projeto de poder da sociedade escravista e nao se assemelhava aos
objetivos do jovem capitalismo industrial representado por Maud e demais liderancas
associadas”. Avaliaremos, a seguir, o contetido das diferentes propostas, segundo
interesses pertinentes ao nosso estudo.

A fim de debater melhor essas diferencas, recorremos a Ribeiro e Cardoso (1996)
que investigaram a transicdo do Império para a Republica, através da andlise de
determinados grupos sociais e seus interesses focados, sobretudo, na questdo da nacdo.
Esse debate traz a nossa discussio elementos que permitem ponderar sobre como esse tema
influenciou a forma de ocupacgdo territorial e de urbanizagdo no pais, bem como as
implicacdes socio-ambientais da mesma.

A discussdo sobre a formacdo do "povo" mostra, na visdo daqueles autores, o
deslocamento que se opera sobre o ambito social e que elegeu a nagdo como seu objeto.
Muitos discursos visualizavam um pais sem uma sociedade organizada e organicamente
constituida, capaz de estabelecer uma dinamica constituinte de nacionalidade por si

mesma.
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Na busca por alternativas para esta construc¢do, alguns intelectuais assumiram para
si a tarefa de organizadores da sociedade e de construtores da nacionalidade inexistente.
Todavia, essa missdo intelectual s6 poderia se materializar pela acdo do Estado. Nesse
sentido, fomentou-se uma "ideologia de estado" (Lamounier citado por RIBEIRO e
CARDOSO, 1996), cuja principal marca foi um “objetivismo” de cunho tecnocratico, o
qual seria o principio organizador dos enunciados dos problemas nacionais e da acdo
racionalizadora do Estado. Tais idéias provinham de correntes de pensamento
progressistas®, de origem européia.

A visdo imperialista citada acima esteve associada a intelectuais que formularam
uma vertente denominada pelos autores (RIBEIRO; CARDOSO, 1996) como ruralista,
pois buscava constituir a nagdo por intermédio da sua esséncia rural. Tratava-se de um
pensamento que projetava, no campo, as bases fundamentais para a constitui¢ao da nacao,
mediante uma relacdo entre a natureza e o homem. Essas concepcdes se desdobraram,
principalmente, em Alberto Torres, o qual defendia uma intervencdo do Estado que
recompusesse a estrutura fundidria, com énfase nas pequenas propriedades, e que
orientasse uma exploragdo nao-predatdria da natureza.

Mesmo que o papel atribuido a natureza, fosse aquele de cunho cientifico e
utilitario, caracteristico do pensamento europeu na época, o enfoque a constituicdo da
nacdo permitiu a formulacdo de propostas, tais como a descrita acima, que ndo ignoravam
a dimensdo territorial e tentavam privilegiar tanto avancos sdcio-econdmicos como a
conservagdo dos recursos naturais’.

Salienta-se, todavia, que as transformacdes sOcio-econdmicas mencionadas nao
implicavam, para eles, em desenvolvimento urbano. Ao contrdrio, como contraponto, a
cidade era vista como o lugar do artificialismo e, muitas vezes, da corrup¢cao. No préximo
capitulo, essa vertente serd aprofundada, pois denota um indicio de pensamento
ambientalista j4 naquela época.

A herancga escravista, por sua vez, deixou profundas marcas no pensamento social,

ao longo da Republica Velha. Reconhece-se, nela, a tendéncia racista presente nas

* Segundo Choay (2003, pg. 8-18), a corrente progressista apostava em um racionalismo de raiz iluminista,
na ciéncia e na tecnologia e apresentava um pensamento orientado ao futuro crente nas dddivas do progresso.
> A deplecio dos mananciais de abastecimento de dgua do Rio de Janeiro, na floresta da Tijuca, ocorrida
devido a monocultura de café, serviu de exemplo a reflexdo desses intelectuais (PADUA, 2004).
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concepgdes que apontavam para a inferioridade da populacdo e para o "branqueamento"
como tarefa civilizatéria®.

Porém, seja pelo viés das concepgdes racistas ou pelo viés ruralista, as elites
olhavam para a cidade como o locus da desordem social e politica e da improdutividade
econOmica e a populagdo urbana como classes perigosas. A cidade ndo era, para esses
reformadores, seu eixo de atuagdo. Neste sentido, podemos perceber a influéncia do
movimento anti-urbano norte—american07, o qual serd abordado também no préximo
capitulo.

Todavia, a vertente que prevaleceu na disputa politica, foi aquela que defendeu o
projeto industrializador, associado as elites cafeeiras. Com o ciclo do café, o estado de Sao
Paulo tornou-se pdlo dindmico de uma ampla drea que abrangia diversos estados a sua
volta. Esse processo propiciou mudancas territoriais perceptiveis. Houve a insercdo de
inovacgdes tecnoldgicas nos sistemas de engenharia (melhoria de meios de transporte e
comunicacdo), bem como mudangas nos sistemas sociais (comércio internacional;
proliferacdo das formas capitalistas de producgdo, trabalho, intercimbio e consumo)
(SANTOS, 2005, pg. 29), o que resultou na mecanizagdo da producdo, cujas implicagdes
ao processo de urbanizagdo fizeram-se sentir na transicdo daquele século para o século XX.

O Ciclo do Café, através do latifindio, utilizou solucdes espaciais de ciclos
precedentes (engenho de acucar), a partir de unidades de producdo isoladas e
concentracdes urbanas de cardter comercial. Estradas de ferro (a partir de 1850) permitiram
o escoamento da producdo, minimizando o isolamento das fazendas produtoras e
dinamizando o desenvolvimento urbano, a partir do aparecimento de uma rede de cidades.
Resultaram, entdo, paisagens marcadas pelo bindrio urbano-rural, compostas por unidades
desconectadas de uma articulagdo regional, como foi o caso de Sdo Paulo. A partir da
segunda metade do séc. XIX, houve a diversificacio do comércio e das manufaturas, em
decorréncia do café e seus setores afins, alterando a vida econdmica urbana e a formacao

de novos grupos sociais e profissionais (LEITE, 2006, pg. 129).

N

® Ribeiro e Cardoso (1996) percebem nas politicas imigratérias, acopladas 2 expansdo do setor cafeeiro,
também um intento de “melhoria da raca”.

" Choay (2003, pg. 17) caracteriza o movimento pela eleva¢io nostilgica de uma nogio ecocéntrica de
natureza que inspirou esta corrente. Surgido em meio a intelectuais romancistas, esse movimento reuniu
ideais de democracia a uma metafisica da natureza. Os autores acreditavam na restauracdo de um estado
rural, até certo ponto compativel com o desenvolvimento econémico e industrial, que pudesse assegurar a
liberdade, a individualidade e a verdadeira sociabilidade. Neste caso, observamos uma raiz iluminista,
metafisica e dualista, assim como uma influéncia hegeliana e romantica na fundamentacdo dessa nocdo de
natureza. H4, também, um importante papel delegado a essa nog¢do de natureza no que se refere a construcao
do mito que fundou a na¢@o americana e seus ideais de individualidade e liberdade, que serd comentado mais
adiante.
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A elite latifundidria, interessada na comercializagdo do café, comecou a mudar-se
para Sao Paulo (1870), todavia de maneira isolada, elitista e desencontrada da vida urbana.
Os demais cidaddos se compactavam nos espacgos disponiveis, sem a disponibilidade de
espacos publicos, culturais e de lazer, nem transporte publico eficiente, saneamento bésico,
saude publica ou vias de comunicacdo. As paisagens das cidades do café se caracterizavam
pela auséncia de espacos publicos e pela separacdo de classes no quadro social da época
(LEITE, 2006, pg. 129-131).

Ao longo da Primeira Republica, as intervencdes na cidade ndo configuraram
exatamente o modelo do plano urbanistico, ja que, em geral, ndo consideraram a cidade na
sua totalidade, mas apenas se dedicaram a intervencdes localizadas. Apenas na década de
1920, tiveram inicio os debates sobre a necessidade da introdu¢@o do urbanismo no Brasil.

As intervengdes urbanas visaram, na época, criar uma nova imagem da cidade, em
conformidade com os modelos estéticos europeus, permitindo as elites dar materialidade
aos simbolos de distincdo relativos a sua nova condi¢do. As elites buscaram,
desesperadamente, afastar-se do povo “inculto”, criando uma cidade “cenografica”. Ao
promover uma intervencdo orientada por um projeto com base numa imagem de
modernidade, calcada em modelos externos, aceitava-se tacitamente a exclusido (RIBEIRO;
CARDOSO, 1996).

Leme (1999) também observa o predominio dessas intervencdes e as caracteriza
como melhoramentos, localizados em partes das cidades, mediante obras de engenharia
que enfocaram a infra-estrutura, o saneamento, a circulacao e as areas centrais das cidades.
Um aspecto enfatizado foi o referente a circulagdo, de modo a elevar as estruturas urbanas
pretéritas (tanto intra-urbanas, quanto inter-urbanas), conformadas pela economia colonial,
a um novo patamar que oportunizasse a modernizacao e o desenvolvimento econdmico do
territério, bem como a expansao das cidades por meio de obras, tais como: o alargamento,
abertura, prolongamento e regularizagdo do sistema vidrio, a construcdo de ferrovias e a
reforma e ampliagdo de portos maritimos e fluviais das principais cidades litoraneas. No
caso dos portos e da expansao urbana, foi recorrente o arrasamento de diversos conjuntos
de importancia histérica e cultural, em detrimento de grandes avenidas e edificios, assim
como o aterramento de dreas nas orlas do mar e dos rios.

A época, as epidemias assolavam as cidades, fazendo com que as intervengdes

higienistas ganhassem o primeiro plano, salientando o papel dos engenheiros na elaboracio
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de um novo modelo de cidade. A primeira geracio de profissionais® atuantes neste perfodo,
era formada em cursos de engenharia das antigas Escolas Militares (na Bahia, Pernambuco
ou Rio de Janeiro), na Escola Central no Rio de Janeiro ou no exterior. Fazem parte desse
rol, Francisco Saturnino de Brito, Theodoro Sampaio e Lourenco Baeta Neves. Esses
profissionais ocupavam cargos publicos nas estruturas administrativas (municipais e
estaduais) das principais cidades, assim como participaram da criagdo e do primeiro corpo
docente das Escolas Politécnicas de Engenharia (em S3o Paulo, na Bahia e no Rio de
Janeiro)’ (LEME, 1999).

Assim, salientamos que questdes de carater urbano-ambiental apareciam naquele
periodo como problemas a serem solucionados através da intervencdo técnica do poder
publico. As referéncias para essas agdes, como dito anteriormente, foram as grandes
reformas das cidades européias no século XIX, especialmente Paris e Viena. A énfase
recaia sobre a técnica e a estética, sendo a primeira mais associada ao caso das obras de
cunho infra-estrutural (saneamento em geral, redes de dgua e esgoto) e de circulagdo; e a
segunda, ao caso dos projetos destinados a dreas centrais das cidades e o ajardinamento de
parques e pracas. De forma generalizada, toda essa gama de intervengdes e projetos era
designada pelo termo melhoramentos, incluindo neste rol a formulacdo das legislagdes
urbanisticas (LEME, 1999).

Os melhoramentos nas dareas centrais de algumas cidades oportunizaram a
valorizacdo de outras dreas, proximas aos centros comerciais tradicionais, dando inicio ao
processo de descentralizacdo de investimentos. Novos edificios e desenhos de pragas
destinados a novas fungdes recorriam a diversos estilos europeus. A valorizagdo destas
areas deixou no abandono as antigas moradias da burguesia, transformando-as em corticos
(LEME, 1999).

Em fins do séc. XIX, com a industrializacdo e a incorporacdo do trabalho
assalariado, surgiu a necessidade de criacdo de espacos livres publicos nas cidades, pelo

reconhecimento da necessidade de relacOes mais estreitas entre viver e trabalhar. A alta na

¥ Leme (1999, pg. 20-38) reconhece que houve, no Brasil entre 1895 e 1965, a conformacdo de trés geracdes
de urbanistas, os quais foram bastante atuantes nas cidades brasileiras, a saber: (i) os pioneiros; (ii) os
engenheiros civis e arquitetos; e (iii) os planejadores urbanos. A autora avalia que hd uma especificidade na
atuacdo do profissional de urbanismo e de planejamento urbano no Brasil, a qual reside na dupla inser¢do
profissional tanto em instituicdes de ensino quanto em Orgdos publicos. Ela afirma que essa relagdo
apresenta-se desde a origem da profissdo mantendo-se, inclusive, até os dias atuais. Em sua avalia¢do, se essa
conexdo ndo permitiu viabilizar propostas idealizadas, a0 menos manteve o tema em permanente debate,
além de indicar que as proposi¢des tinham como temas motivadores as problemdticas vivenciadas na prética.
® A Escola Politécnica de Sdo Paulo possuia referéncia curricular alemd, aonde a arquitetura foi inicialmente
uma especializagdo da engenharia, ao passo que no Rio de Janeiro, tal como nas escolas francesas, o arquiteto
era formado pela Escola de Belas Artes.
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produtividade industrial trouxe preocupacdes sociais com saide e lazer do trabalhador
assalariado. Esse pensamento calcava-se na critica européia da sociedade industrial, que
associava a cidade a degeneracdo da sociedade operdria. A dissociacdo entre producio e
consumo € o contraponto entre a natureza e a cidade (trabalho-campo x cidade-
industrializacdo) trouxe uma nova configura¢do urbano-rural, acentuando a divisdo social
do trabalho entre campo (produtora de matéria prima e bens alimenticios) e a cidade (bens
industrializados) (LEITE, 2006, pg. 132). Notamos, entdo, como no¢des dicotdmicas que
afirmam a incompatibilidade entre a cidade e a natureza tém sido construidas socialmente.

Ao longo do século XIX, houve certo crescimento populacional dos maiores
centros urbanos. Porém, o indice de urbanizacdo pouco se modificou entre o fim do
periodo colonial até pouco antes do fim do século XIX.

No final do século XIX, com a transicdo para a primeira Reptblica, prevaleceu o
projeto com vistas a industrializacdo, como dito anteriormente, e a partir desse ponto a
urbanizagdo brasileira deu seu primeiro salto quantitativo e qualitativo. Com a
proclamagdo da Republica e a constitui¢do do Estado nacional, certos interesses externos
surgiram, internamente, como determina¢des do Estado. Houve o incentivo a uma
estruturacdo territorial interna em regides especializadas, a partir das monoculturas, ainda
preservando ordens econdmicas e sociais vigentes (LEITE, 2006). Os primeiros surtos
industriais'’, no entorno dos maiores centros urbanos, promoveram a ligacdo da producgdo
com uma circulagdo internacional de mercadorias, a partir do investimento em alguns

aportes logisticos, como serd discutido a seguir.

1.1.3 Terceiro Periodo (1889-1945): Primeira Aceleracao Urbana

O terceiro periodo inicia com a Republica Velha, abarcando o Estado Novo e a fase
populista, até aproximadamente o final da Segunda Grande Guerra. Nesse periodo houve a
paulatina consolidac@o do processo de industrializacdo, a partir do final do século XIX, e a
primeira aceleracdo urbana, a qual foi seguida, nas primeiras décadas do século XX (1920-

1945), de um crescimento mais expressivo. Um fator essencial € que na primeira metade

120 processo de industrializagdo, segundo Leite (2006, pg. 122), caracterizou-se por duas fases, a saber: i) de
1890 a 1945, com a importa¢do de bens de produgdo e estruturacdo de economias regionais relativamente
independentes, as quais correspondiam as mesmas 4reas associadas ao mercado interno; ii) a partir de 1945,
com a importagdo de capital e tecnologia resultando em uma economia nacional, regionalmente localizada.
De 1945 a 1955, houve na regido sudeste a concentracdo de investimentos estatais como base da
industrializacdo nacional (ex: Companhia Siderdrgica Nacional, Companhia Vale do Rio Doce, Petrobras,
Eletrobrds, etc.). Diversas regides passaram a funcionar como &reas de producdo especializada e a rede de
transportes promoveu a ligagcdo dos setores de produgdo.
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do século XX o nexo econdmico ainda ndo estava orientado aos nucleos urbanos. Nesse
periodo, além do aumento populacional, as cidades presenciaram também a multiplicacdo
do setor terciario.

Ribeiro e Cardoso (1996) observam, entdao, mudangas na concep¢cdo da questio
social, a partir da producdo de um novo diagnéstico da sociedade. A pobreza deixou de ser
concebida como inevitdvel e util - por transformar uma populacio de ex-escravos e
brancos pobres em trabalhadores operosos - para ser formulada como obsticulo a
modernizacdo e a constitui¢do da nacionalidade. O Estado Liberal era visualizado, por
outro lado, como anacrdnico, pois a nag¢do a ser produzida necessitava da intervencao
racional do poder, o que refor¢cava a crenca no objetivismo tecnocritico. O enfrentamento
da pobreza deveria ser efetuado pelo Estado, por intermédio de uma politica de valorizagao
do trabalho, como forma de ascensdo social e obrigacdo da cidadania. Esta era a nocao de
justica social que emergia. Nao de um movimento ligado ao operariado, mas de uma
questdo nacional. O trabalho era encarado como um meio de servir a pétria e de construir a
cidadania.

Os autores percebem que, no periodo do Estado Novo, ocorreu a formulagao de
uma nova concep¢ao do Estado, como conseqiiéncia da tematizacdo da questdo social. A
politica social, decorrente dessa concepg¢do, tinha como orientacdo promover mudangas
substanciais na capacidade produtiva dos trabalhadores atuais e daqueles por vir.

Tal politica se traduzia em dois grandes campos de interveng¢do. O primeiro deles
englobava a previdéncia e a assisténcia social, voltados para a recuperagao e manutenc¢ao
da capacidade de trabalho. O segundo campo dizia respeito as condi¢des de vida dos
trabalhadores, para que se evitassem os "extravios da capacidade de trabalho", pela
existéncia de um precdrio padriao de reprodugdo social com base na alimentagdo, habitacao
e educacdo. A abordagem era a da medicina social (RIBEIRO; CARDOSO, 1996).

Nas representacdes das elites do Estado Novo, o desenvolvimento de politicas
sociais no campo do consumo habitacional tinha, portanto, sentido estratégico. Ao mesmo
tempo que aumentava a capacidade de trabalho, produzia a paz social pela preservaciao da
familia. Continuava a preponderar o sentimento anti-urbano, o qual € explicado por Ribeiro
e Cardoso (1996) através da duracdo do pacto mantido entre o regime e as classes
dominantes, nas quais as oligarquias regionais tinham um peso acentuado. Observamos
que a postura anti-urbana ndo significava a defesa por uma utilizacio menos predatéria da
natureza, mas simplesmente a manutengao dos interesses dessas oligarquias regionais que

continuavam adotando préaticas agressivas visando a utiliza¢do econdmica da natureza. No
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caso de Chapeco e regido, esse processo foi determinante para a estruturacao das dinamicas
produtivas e do poder econdmico e politico das elites locais, cujas praticas contribuiram
para a geracdo de diversos impactos sociais e ambientais.

Para os autores, este pacto das classes dominantes, juntamente com a elevacdo da
importancia politica do regionalismo, aliado ao processo de industrializacdo ainda em
expansao, fizeram com que o urbano ndo fosse, ainda, tematizado como questdo de vulto.
O estudo sobre a conformacdo sdcio-historica e territorial de Chapeco e regido nos leva a
concordar com os autores. O enfoque sobre a moderniza¢do vinculava-se a inser¢ao das
relacdes capitalistas de producdo em beneficio das camadas dominantes, fazendo-se
presente, inclusive, nos esfor¢os de ocupacdo interior do pais através de modalidades
empresariais de colonizacdo. Como a dimensdo dos impactos, decorrentes do processo de
ocupacdo territorial vinculado a esse projeto modernizador, ndo era problematizada na
época, os problemas s6cio-ambientais agravaram-se na propor¢ao que o avanco neoliberal
se deu no territorio.

Como colocam Ribeiro e Cardoso (1966), em principio, a possibilidade de
modernizacdo expressa nos planos abarcava uma visdo mais ampla e inclusiva. Ao
considerar a cidade como objeto de intervencdo no seu todo, os planos expressavam
mecanismos de regulacdo, os quais deveriam influir decisivamente sobre as condi¢des de
vida das camadas populares, apesar de existir, na pritica, a persisténcia de a¢gdes de carater
pontual relativas as reformas nos centros urbanos.

Em nossa avaliacdo, estas intervengdes pontuais de melhoramento ndo produzem
efeitos significativos para a diminuicdo das desigualdades sdcio-espaciais, se ndo forem
acompanhadas por efetivas politicas publicas de cunho social. Ao contrdrio, acabam
beneficiando somente partes privilegiadas da sociedade e da cidade. Os mecanismos de
regulacdo, nesse contexto, visam primordialmente o ordenamento das relagdes de producao
capitalista no territorio.

Leme (1999) discorre sobre a elaboracao dos planos, cujo objeto de intervencao era
o conjunto da area urbana na época, articulando o centro, os bairros e as extensdes das
cidades por meio do sistema de infra-estrutura. A énfase na circulacio, face ao aumento e a
diversificagao dos meios de transporte, priorizava os sistemas vidrios de conexao radiais e
perimetrais. A partir de 1937, houve uma transformacdo expressiva das estruturas urbanas
das maiores cidades, sobretudo sob o ponto de vista vidrio.

As intervengdes nas cidades focavam a constru¢do de edificios e obras publicas.

Manifestagdes no ambito artistico-cultural, como a Semana de Arte Moderna de 1922,
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denotaram a vontade de uma consciéncia nacional acerca do todo e de suas partes. Nas
décadas de 1930 e 40, a arquitetura colocou-se como centro de discussdo e notoriedade
internacional.

Nas principais cidades foram estruturados os primeiros 6rgaos para o tratamento
das questdes urbanas como parte da estrutura administrativa das municipalidades. No curso
desse periodo foram formuladas legislagdes urbanisticas que utilizaram propostas iniciais
de zoneamento, a fim de controlar o uso e a ocupacao do solo urbano. Como veremos mais
adiante, a énfase na utilizacdo desse tipo de instrumento regulatério, vinculada aos
interesses de produgdo capitalista, consiste num dos principais mecanismos produtores da
exclusdo social e dos problemas urbano-ambientais nas cidades.

A progressiva consolida¢ao do urbanismo, enquanto drea de conhecimento e pratica
profissional, comecou a ganhar expressdo nesta fase, através da afirmacdo no ambito
universitdrio e da expansao das idéias e praticas acima mencionadas para a maioria das
cidades brasileiras.

A circulagdo de idéias urbanisticas no meio profissional ocorreu através da
contratagdo de técnicos - como Prestes Maia, Atilio Corréa Lima, Armando de Godoy,
dentre outros - para a formulagcdo de pareceres e planos, os quais também contaram com a
participacao de especialistas estrangeiros — como Antoine Bouvard, Donat Alfred Agache,
Gaston Bardet, Le Corbusier e Joseph Lebret -. Dentre as contribuicdes internacionais, é
marcante a presenca dos profissionais franceses. No caso de Agache, Leme (1999) afirma
que sua atuacdo no pais pode ser interpretada como a procura de novos mercados de
trabalho, assim como a possibilidade de experimentacdo de novos instrumentos
urbanisticos em paises de legislacdo menos consolidada.

A palavra melhoramentos comecou a ser deixada para trds, a medida que Agache
passou a difundir conceitos diferentes, tais como urbanismo e plano diretor, a partir da
visualiza¢do de uma nova area de conhecimento proveniente das ciéncias e das artes. Uma
ciéncia que se preocuparia com a compreensdo do funcionamento das cidades,
analogamente ao estudo das funcdes associadas ao corpo humano'': respirar, circular e
digerir (LEME, 1999).

Agache vinha de uma corrente pertencente a tradicdo da sociologia aplicada que
buscava a formulacdo para a intervencdo nas cidades apoiada em bases cientificas. Le

Corbusier, por sua vez, pertencia a outros circuitos de relacionamento na Franga e opunha-

! Para uma abordagem acerca da constituicio da idéia de meio ambiente urbano, sob a perspectiva de
concepcdes que historicamente tentam aproximar as cidades as categorias bioldgicas ver Silva (2005).
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se as idéias de Agache. Essa rivalidade foi observada também no embate acerca dos
projetos para o Rio de Janeiro.

A partir dos anos 40, houve a consolidacdo da area de atuagdo profissional no
campo do urbanismo. A vinda do padre dominicano Louis Joseph Lebret, em 1946, a fim
de difundir o Movimento Economia e Humanismo e fundar os escritérios regionais da
SAGMACS', sob bases interdisciplinares, proporcionou uma reorganizacdo do campo
profissional e seus atores. A origem deste movimento estd nas grandes guerras € numa
utopia comunitdria e humanista'”, marcada pelo catolicismo de heranca Tomista'* e o
marxismo. Essas influéncias contribuiram para a formula¢do de uma reflexao econémica,
com base na pesquisa social e divergente da economia cldssica, que foi a base para a
atuacdo daqueles gruposls.

A partir de um espectro de andlise mais amplo, em meados do século XX, houve
um processo simultaneo de acumulacao industrial e de urbanizacdo, com a intervengao do
Estado em relagdo aos problemas regionais brasileiros, conduzindo a passagem da etapa
concorrencial para a monopolista da economia. Nos dizeres de Furtado, citado por Leite
(2006, pg. 123), houve a “socializacdo das perdas e privatizacdo dos lucros”. Veremos,
mais adiante, como esse processo verificou-se no caso da regido oeste catarinense.

Segundo Santos (2005, pg. 27), com o final da Segunda Guerra Mundial, ocorreu
uma mudanga de é€nfase para os nexos econOmicos, Os quais passaram a orientar as
dindmicas urbanas. Anteriormente, as fun¢des administrativas possuiam um papel
preponderante nas cidades. Com o final da Segunda Guerra, também ocorreu uma evolucdo

demogréfica, baseada no crescimento populacional em diversas capitais. Mais adiante,

"2 Abreviagio de Sociedade de Anilises Gréficas e Mecanograficas Aplicadas aos Complexos Sociais
fundada em 1947 (LEME, 1999).

" Segundo Choay (2003), quando a sociedade industrial comegou a questionar as decorréncias das
transformagdes trazidas pela Revolugdo Industrial, surgiu um grande nimero de pensadores que constituiram
um relevante movimento de critica e reflex@o, de cardter humanista e nao-fragmentado (dividido em campos
disciplinares). A autora reconhece esse momento de transi¢do a partir da andlise da obra de pensadores
(historiadores, economistas ou politicos), cuja abordagem tinha um cunho generalista e que se preocuparam
com os problemas da cidade, sem dissocid-los de um questionamento sobre a estrutura e o significado da
relagdo social. Todos eles possuiam uma génese comum na reflexio e na critica a cidade industrial.

' Filosofia elaborada a partir das idéias de Sdo Tomds de Aquino, convergente ao pensamento helénico
Aristotélico e afirmativo da razdo.

" Leme (1999, pg. 32) identifica, entdo, trés momentos de insercio das idéias dos urbanistas franceses. O
primeiro ocorreu no inicio do século XX, baseado na difusdo da Paris das Exposi¢des Universais como
modelo de cidade. O segundo, entre os anos 20 e 30, trouxe os planos dos arquitetos franceses ligados a
Société Frangaise D’Urbanisme. O terceiro surgiu no pds-guerra, quando foi formada uma nova geracio de
arquitetos, socidlogos e gedgrafos que atuaram no campo profissional do planejamento urbano e regional,
influenciados pela doutrina do Movimento Economia e Humanismo, trazido por Lebret, como ji
mencionado, e também pelo arquiteto e urbanista Gaston Bardet.
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poderemos observar algumas decorréncias do processo de internacionaliza¢do da economia
associadas a esse momento.

Até entdo, a base econOmica da maioria das capitais dos estados no Brasil
fundamentava-se na agricultura, que era realizada em sua zona de influéncia e calcada nas
funcdes administrativas publicas e privadas, mas sobretudo publicas. Isso explicaria
algumas oscilagdes populacionais dependendo dos processos que ocorriam nessas diversas

localidades. Nos dizeres de Santos (2005, pg. 29), o

Brasil foi, durante muitos séculos, um grande arquipélago, formado por
subespacos que evolufam segundo 1égicas préprias, ditadas em grande parte por
suas relacdes com o mundo exterior. Havia, sem duvida, para cada um desses
subespacos, polos dinamicos internos. Estes, porém, tinham entre si escassa
relag¢do, ndo sendo interdependentes.

Apesar do cardter da integracdo ter sido inicialmente limitado em termos de
abrangéncia espacial e de mercado, a nova divisdao do trabalho que passou a operar nos
subespacos envolvidos constituiu a crescente diferenciagdo observada, posteriormente,
com relacdo ao resto do territério nacional. Foi sob essas bases que o processo de
industrializacdo brasileiro desenvolveu-se e polarizou-se.

Santos (2005, pg. 29) avalia que em um primeiro estidgio, até 1930, a
industrializa¢do ganhou impulso, sobretudo com o incentivo do poder publico, propiciando
o desenvolvimento do mercado interno. Entre as décadas de 1940 e 1950, essa ldgica
econdmica e territorial continuou a predominar, assumindo um sentido amplo, ou seja, da
industrializacdo e da urbanizacdo como processo social complexo, que abarcava esfor¢os
de integracdo e expansdo a fim de ultrapassar o nivel regional e abracar o nacional. Essa
afirmacdo também € valida para o processo de desenvolvimento territorial que ocorreu no
interior catarinense.

Com o segundo Poés-Guerra, seguiu-se a restricdo do espago mundial do
capitalismo, a consolidacdo das economias socialistas € o encarecimento da forca de
trabalho nos paises centrais, 0 que provocou outra definicdo da divisdo internacional do
trabalho. A industrializacdo dos paises periféricos, liderada pela expansao das empresas
capitalistas internacionais mais poderosas; consolidou um modelo de organizacio
econ0mica, que incrementou mudangas regionais em funcdo de relagdes internas e,

sobretudo, externas, como serd melhor aprofundado no decorrer deste trabalho.
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12 FENOMENO DA URBANIZACAO

Entre 1940 e 1980 ocorreu a derradeira inversdo quanto ao lugar de residéncia dos
brasileiros. Segundo Santos (2005, pg. 31), nessas décadas, a populagdo total do pais
triplicou, enquanto que a populag¢do urbana multiplicou-se por sete vezes e meia.

A segunda metade do século XX foi marcada pela crescente influéncia dos nexos
econOmicos representados pelos interesses de firmas hegemodnicas, nacionais e
estrangeiras, auxiliadas com o apoio dos Estados, a fim de ordenar um mercado receptivo,
hierarquizado e articulado. Esse processo realizou-se através da exploragdo intensiva dos
recursos naturais e provocou, no caso catarinense por exemplo, o esgotamento de um
modelo econdmico de desenvolvimento regional, ja na década de 1980, bem como diversos
impactos socio-ambientais, segundo Viera e Cunha (2002).

O territério tem sido, entdo, desorganizado e reorganizado a partir de polos
dindmicos, comandados pelas grandes firmas, consumindo muitas vezes recursos publicos
que deveriam ser destinados prioritariamente aos gastos sociais, ao invés de investimentos
econdmicos. Santos (2005, pg. 105-127) denomina a urbanizagdo decorrente destes

comandos de urbanizacdo corporativa.

1.2.1 Quarto Periodo (1945-1964): Crescimento Urbano

O quarto periodo engloba o segundo pds-Guerra até o golpe militar de 1964,
correspondendo a fase nacional-desenvolvimentista € a expansdo da base territorial da
economia. A partir de 1950, a postura tecnocratica predominava na formulacao da questio
urbana a servico do nacional-desenvolvimentismo. O projeto de constitui¢do da nacdo
deslocava-se para o eixo econdmico, como visto anteriormente. Essa ideologia conseguiu
articular tal projeto mediante uma pritica de modernizacdo acelerada, baseada na
internacionalizacdao da economia e tendo na sociologia um dos campos importantes para o
desenvolvimento dessas idéias.

Ribeiro e Cardoso (1996) mencionam o advento das teorias da marginalidade, que
afirmavam uma concepcdo dualista da sociedade, onde, além da oposicdo campo-cidade, a
qual se associou a dualidade tradicional-moderno, também refor¢cava uma oposi¢do no
interior das cidades, entre os integrados e os marginais. Tais teorias tendiam a ressaltar que

a insuficiéncia de mao-de-obra, exigida pelos novos padrdes urbano-industriais de
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desenvolvimento, aliava-se a incapacidade dos migrantes em adequar-se ao modo de vida
urbano, formando assim um circulo vicioso que reproduzia a marginalidade. Esse
fendmeno foi denominado de urbanizacao sdciopética. Os autores ressaltam uma tendéncia
anti-urbana como substrato dessas interpretagdes, expressas em noc¢des tais como: inchaco
das cidades, megaencefalia urbana, migra¢des desordenadas, congestio etc.

Por outro lado, assumiu-se que a constituicdo da nacionalidade deixava,
definitivamente, de ser buscada numa esséncia rural, para ser valorizada uma perspectiva
industrial e modernizadora, considerada como a reden¢do do pais, férmula para a
superacgao do atraso. O nacional-desenvolvimentismo, em sua fei¢do mais radical, iria levar
adiante essa concepg¢do ao postular um dualismo estrutural, oriundo da condi¢do colonial
da nagﬁol(’.

As forcas que influenciaram tal atraso foram consideradas tanto a dominagdo
estrangeira como seus aliados, a saber, as oligarquias rurais. Nesse sentido, a constituicao
da nacionalidade passava necessariamente pela modernizagdo, que implicava a
urbanizagdo. Essa permitiria romper com as visdes localistas prevalecentes nos pequenos
povoamentos do interior, desenvolvendo-se com base em uma percepcdo social
identificada com o nacionalismo (RIBEIRO; CARDOSO, 1996). Em Chapecd, esse
embate expressou-se nos conflitos politicos entre a elite vinculada a atividade madeireira e
a classe empresarial que comecava a investir na atividade agroindustrial.

Leme (1999, pg. 31-35), por sua vez, percebe nestas tensdes dualistas o incremento
das discussdes acerca dos planos regionais, com vistas a enfrentar a corrente migratéria do
campo para a cidade, a crescente urbanizacdo e as problemadticas advindas desse fendmeno.
A temdtica regional apareceu, de maneira mais expressiva, apds a Segunda Guerra Mundial

como objeto de planejamento e intervencdo' .

'® Como se pode depreender da anilise das obras de Roland Corbisier, em Diniz Filho e Carvalho Bessa
citados por Ribeiro e Cardoso (1996).

7 Em diversas épocas, questdes inerentes 2 supremacia e hierarquia entre cidades (redes e hierarquias
urbanas) alimentaram fatos histéricos. Fatores ligados a constitui¢do identitdria de grupos sociais e sua
relacdo com determinados lugares também podem ser fatores determinantes no estabelecimento de redes
urbanas. Como nenhuma cidade pode ser tomada como uma unidade totalmente isolada, sempre havera
relagdes interagentes entre elas, seja sob um aspecto concorrente ou complementar. Um conjunto de cidades
pode configurar redes em quadros diversos, os quais podem também se sobrepor, dependendo da
caracterizagdo ou interesse em jogo. Segundo Pelletier e Delfante (1997, pg. 111), a hierarquia “ndo decorre
somente do dominio cientifico e politico, logo das elites, mas também diz respeito as mentalidades
coletivas”. Desde meados do século passado desenvolveram-se diversos métodos de hierarquizagcdo urbana,
de acordo com determinados critérios, tais como: populacdo, funcdo politico-administrativa e irradiacao
econdmica. Foram classificados tipos de redes hierdrquicas, observados aspectos espaciais das redes urbanas
e formuladas teorias, visando também & elaboracdo de politicas para as mesmas (PELLETIER;
DELFANTE, 1997, pg. 111-125).
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Segundo a autora, a década de 1950 consistiu em um momento de transformacdes
significativas no campo dos estudos urbanos no Brasil, por conta da emergéncia de novos
temas, novos métodos e da participacdo de profissionais advindos de outras areas do
conhecimento. Percebe-se a configuragdo de uma nova divisao profissional organizada por
classes.

Os quadros das prefeituras foram preenchidos por profissionais formados pelas
escolas de engenharia. Esses foram os primeiros a trabalharem em equipes
multidisciplinares, que formularam planos diretores e aprofundaram questdes relativas ao
zoneamento e as proposicdes legislativas correspondentes, formaram os primeiros
departamentos de urbanismo nas municipalidades e defenderam a separacdo entre os
cursos de engenharia e arquitetura, além da criacdo de cursos de especializacio em
urbanismo (LEME, 1999, pg. 31-35).

Feldman, citada por Leme (1999, pg. 32), salienta que a construc¢do da legislacio
urbanistica de zoneamento, como a de Sao Paulo, por exemplo, conformou-se como saber
codificado entendido por tais profissionais e foi instigado por demandas de ‘“‘interesses
pontuais de protecdo de qualidade ambiental e de valores imobilidrios no quadrante
sudoeste, a parte mais valorizada da cidade de Sdo Paulo”. Ribeiro e Cardoso (1996)
identificam que ja na década de 50 percebia-se que a relacdo dos planos com a regulacdo
publica ndo estava sendo efetivada. Os planos produziram normas que nio estavam sendo
cumpridas favorecendo, assim, o alastramento de problemas que tentavam combater. Foi
somente neste contexto que a importancia dada a questdo urbana no pais veio a surgir,
segundo eles.

Como dito anteriormente, os mecanismos de conversdo de capital, viabilizados a
partir de normas técnicas associadas ao urbanismo e a producdo do solo urbano, foram e
continuam sendo a principal mola propulsora do crescimento urbano e da geracdo dos
problemas urbano-ambientais.

O grupo de urbanistas que se formou a partir do Padre Lebret e o escritério da
SAGMACS, composto por diversas formagdes disciplinares — como arquitetos,
engenheiros, socidlogos e economistas -, projetava expectativas de transformagao social
através do trabalho profissional. A inser¢do deste profissional ocorreu através dos
escritérios de consultoria e do ingresso ao ensino nas universidades. S6 a partir da década
de 1970 € que passaram a integrar equipes em 6rgaos de planejamento municipal (LEME,

1999, pg. 32-35).
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Este periodo também evidenciou o surgimento mais expressivo da classe média,
diversificando a divisdo social do trabalho em curso, fato que se refletiu na configuracao
do espaco, incrementando as propostas modernistas monofuncionalistas e as suas solugdes
suburbanas, tais como os locais de residéncia longe dos centros de produgdo e as propostas
de “fuga da cidade”.

De acordo com Leite (2006, pg. 133), apesar do surgimento de defesas em prol de
uma visdo social dos espacos pﬁblicoslg, 0o quadro geral que apontava para a rigida
organizacdo da paisagem calcada na verticalizagdo e no adensamento sobre o lote ndo se
alterou, mesmo que as estruturas de organizacdo fisica e de servicos, baseadas nos
conceitos de parcelamento e propriedade, ja se apresentassem deficitarios.

Em 1960, a capital do Brasil se transferiu para Brasilia e, a partir de 1964, com o
golpe e a ditadura militar, as praticas no campo do planejamento territorial se modificaram
consideravelmente, marcadas principalmente pela atuacdo da SERFHAU', a qual
instaurou uma nova fase no planejamento urbano®.

Segundo Leme (1999, pg. 21), entre 1960 e 1985, configuraram-se duas linhas no

debate urbano

Uma que se iniciou nos planos de melhoramento que, em seguida, se ampliaram
para o conjunto da drea urbana, para a aglomeracao e receberam a denominacao,
ja na década de 70, de planos diretores de desenvolvimento integrado. A outra
linhagem € aquela que tem origem no movimento modernista e se difunde com
os Congressos do CIAM. No Brasil a constru¢do de Brasilia serd a ressonancia
principal deste movimento.

Tais linhagens, distintas em principios e objetivos, englobaram saberes
diferenciados e infiltraram-se também de forma diferente nas instituicdes de ensino e de
classe, fazendo-se presentes em quase todas as escolas de arquitetura e urbanismo. Como
cré a autora, essas correntes demarcaram e distanciaram duas trajetorias, que distinguiram

o planejamento urbano do urbanismo modernista®'.

'8 Segundo a autora, defendida por: Burle Marx e sua intengdo pedagégica em prol do nacionalismo e da
natureza, sem furtar-se ao urbano; Roberto Coelho Cardoso, com a defesa dos espagos publicos na promocao
do encontro das pessoas e do papel da vegetagdo como elemento de projeto para a estruturacdo dos espagos
livres; Miranda Magnoli, Rosa Kliass e Fernando Chacel pela visdo social dos espagos publicos.

" Sigla de Servigo Federal de Habitagio e Urbanismo, criado pela Lei n° 4380 de 21/08/1964 (cap. VII, art.
54, item g).

* Leme (1999, pg. 21) reconhece essa mudanca e encerra a periodizacio de seu estudo, ao passo que Ribeiro
e Cardoso (1996) realizam uma andlise abrangendo o periodo entre 1950 até meados da década de 1990,
dispondo as principais correntes acerca do debate urbano.

*! Esta avaliagdo faz-se congruente a distin¢io adotada, neste estudo, entre planejamento urbano e urbanismo,
ja explicitada anteriormente.
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Assim, apreende-se que as diversas transformagdes ocorridas até a metade do
século XX, como abordado no periodo anterior, forneceram as bases para um novo estigio
que se iniciou em meados dos anos 60, com o golpe de Estado de 1964. O projeto nacional
desenvolvimentista, de 1945 a 1964, correspondeu ao projeto da industrializagdo tardia e a
expansdo da base territorial da economia, mediante a inser¢do de infra-estrutura e a
modernizacdo e expansido da agricultura. A fase militar criou condi¢des para a rdpida
integracao do pais, conjugada ao movimento de internacionalizagdo, como dito, voltado a
expansdo de mercado e as demandas exteriores. Implantaram-se os grandes projetos
orientados a exportacdo, em sua maioria de produtos do setor primério. O Estado

autoritdrio serviu, entdo, aos interesses corporativos internacionais € a inser¢do na nova

ordem econdmica mundial.

1.2.2 Quinto Periodo (1964-1988): Explosao do Brasil Urbano

O quinto periodo corresponde ao crescimento mais expressivo das cidades no pais e
a crescente preparacdo da economia e do territério nacional rumo a abertura macro-
econdmica e aos interesses corporativos das grandes firmas. A explosdo demografica
conhecida depois da Segunda Guerra Mundial foi resultado da alta natalidade, da baixa
mortalidade, dos progressos sanitdrios e melhoria relativa dos padroes de vida e da prépria
urbanizacdo. Junto ao crescimento das capitais, as cidades médias também se
multiplicaram. As diferengas entre os indices regionais de urbanizac¢do, os quais eram
inexpressivos na década de 40, tornaram-se marcantes com a modernizagdo do territério
nacional, sobretudo a partir de 1970. Foi neste momento que um diferente patamar foi
atingido, caracterizado por uma urbanizacdio concentrada e pelo fendmeno de
metropolizacdo (SANTOS, 2005, pg. 91-98).

A modernizacio da economia nacional foi fomentada em preparacdo para o
desempenho das grandes corporagdes e para a expansdo econdmica que ocorreu entre 1968
e 1974, calcada na dinamica da producdo, ditada pela unificagdo do capital industrial e
financeiro; a integracdo dos setores - agricola, industrial e de servicos — e as esferas
econdmicas e sociais - producao, distribuicao e consumo - (LEITE, 2006, pg. 123-125). No
ambito regional, na segunda metade de 1970, houve a reciclagem do setor energético, o
distanciamento da fronteira agricola e a descentralizacdo das atividades econdmicas,
oportunizando maiores investimentos estatais em infra-estrutura. Naquela fase, o Estado

buscava reforcar o papel de promotor da modernizacdo e do crescimento econdmico,
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através da adocdo de programas de gestdo e de assentamentos regionais, promovendo a
unificacdo do territério nacional e organizando-o em regides diversificadas.

Para Ribeiro e Cardoso (1996), a partir do final da década de 1970, comecava a ser
delineada uma nova conjuntura tedrico-politica. Por um lado, houve certo esvaziamento do
discurso nacional-desenvolvimentista. A partir da faléncia do projeto de moderniza¢io
conservadora, empreendido entre 1964 e fins da década de 70, buscou-se implantar um
modelo de desenvolvimento nos moldes do fordismo europeu ou americano, sob a
argumentacdo de que ganhos crescentes de produtividade permitiriam a extensdo das
benesses do crescimento econdmico a parcelas significativas da populagcdo. Tal
acontecimento seria proporcionado pelo aumento real dos saldrios e pelas garantias e
suportes oferecidos por um Estado de Bem-Estar. Entretanto, a modernizacdo efetuada
gerou um quadro de tensdes sociais significativo no campo da organizacdo sindical e da
mobilizacdo em torno das condicdes de vida, provocando uma acirrada disputa pelos
beneficios gerados pela acdao do Estado.

A critica ao 1ideario nacional-desenvolvimentista se afirmou, tendo como
fundamento a emergéncia da questdo social: no ambito da produgdo, como questdo
operdria; e no ambito do consumo coletivo, como questdo urbana. O tratamento da questao
social passou, entdo, a ser entendido em sua especificidade e ndo como decorréncia
necessdria do crescimento econdmico. A partir da década de 1980, a cidade comecgou a ser
tematizada, inicialmente, como um problema econdmico, ou seja, como um dos aspectos a
ser enfrentado na politica desenvolvimentista. Os temas da nacdo e da modernizacdo
submetiam o social, levando os reformadores a colocarem a questdo urbana, como uma
questdo do desenvolvimento. Todavia, a partir da emergéncia de movimentos sociais na
cidade, a dimensdo social passou a predominar na tematizacdo da questdo urbana
(RIBEIRO; CARDOSO, 1996).

A partir de entdo, vdrias concepcdes surgiram, tendo em vista o estabelecimento de
parametros possiveis para a intervengdo sobre o urbano. Na medida em que o processo de
urbanizacdo passou a ser um dos elementos fundamentais da modernizagdo - seja ele
considerado como fator positivo ou como origem de efeitos perversos -, o planejamento
urbano passou a ser acionado como instrumento importante para a formulagdo de
diagndsticos sobre os problemas urbanos. Concomitante ao padrdao higiénico-funcional,
que se requalificou mediante a adocdo dos principios da Carta de Atenas e um

funcionalismo pautado na concep¢do da cidade-méquina, observou-se a emergéncia de
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outros modelos, configurando uma disputa em torno da hegemonia intelectual no campo do
debate urbano.

Ribeiro e Cardoso (1996) elegem os principais padrées que surgiram e se fazem
presentes até o momento, segundo andlise que discrimina seu contexto de origem,
concepcoes, objeto de intervengdo e alguns desdobramentos posteriores. Sao eles: (i) o
tecnoburocratismo desenvolvimentista; (i1) o humanismo lebretiano; (iii) a reforma urbana
modernizadora; e (iv) a reforma urbana redistributiva.

O tecnoburocratismo desenvolvimentista também se construiu pela importacdo de
idéias, nesse caso ndo mais de principios organicistas e funcionalistas, mas de propostas de
racionalizacao administrativa decorrentes, principalmente, do planning americano, e idéias
desenvolvidas no ambito da geografia humana, principalmente em sua vertente francesa.

Este padrido se caracteriza, segundo os autores, por assumir o urbano como um
problema do desenvolvimento econdmico, objeto de um tratamento racionalizador e
administrativo. Trata-se ndo mais de criar a cidade ideal, mas de gerir com eficiéncia a
cidade existentezz, eliminando-se os focos de distor¢ao, oriundos de disfuncionalidades do
crescimento econdomico.

Pode-se apontar como caracteristicas fundamentais:

(1) Concepcao desenvolvimentista na formulagdo do diagndstico. A utilizagdo de
uma nog¢do de racionalidade organiza o discurso, que explica a produ¢do dos problemas
urbanos. Ou seja, indica a transformagdo tecnocratica da questao social como disfun¢io do
crescimento e organiza um conjunto de medidas que se pretende consistente, traduzido na
idéia de plano. O entendimento de cidade € ultrapassado pela idéia de urbano e de
urbanizagdo, onde os problemas urbanos sdo pensados numa escala regional ou nacional.
Sdo adotados e formulados, entdo, os conceitos de rede urbana, hierarquias urbanas e
sistemas de cidades.

(i1) O objeto da intervengdo passa a ser a propria estrutura de poder, na medida em
que as causas dos problemas urbanos sdo: (a) os entraves politicos da gestdo publica da
cidade e (b) as insuficiéncias do desenvolvimento econdmico.

A modernizacdo e a centralizacdo administrativas passaram a ser, entdo, 0S
objetivos fundamentais da acdo das politicas urbanas. O plano e o processo de

planejamento cumprem o papel de ordenadores e racionalizadores da acdo publica sobre as

22 para uma referéncia sobre a origem do termo, ver Portas (1986).
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cidades. A politica urbana passou a ser centralizada, construindo-se a idéia de um sistema
nacional do planejamento.

Tais idéias ganharam abrangéncia no periodo do pds-guerra por uma atuagdo
sistemdtica de oOrgdos federais, como o Servico Federal de Habitacio e Urbanismo
(SERFHAU) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU). Todavia, tais
abordagens ja vinham sendo discutidas anteriormente no ambito de algumas institui¢des
como o Instituto Brasileiro de Administragcdo Municipal (IBAM), o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Arquitetos do Brasil (1AB) (RIBEIRO;
CARDOSO, 1996).

Este padrdao ganhou hegemonia num momento em que as contradi¢des urbanas ja
apareciam em toda a sua clareza, configurando um conflito de interesses em torno da
apropriacdo dos beneficios da urbanizacdo e da acdo do Estado. No quadro de uma
conjuntura politica marcadamente autoritaria, como a que se seguiu ao golpe militar de
1964, esse padrao produziu uma tecnificacao dos problemas urbanos, com sua conseqiiente
despolitizagdo, segundo os autores.

O humanismo lebretiano foi desenvolvido a partir da influéncia significativa
exercida no pais pelo Padre Lebret, tal como mencionado anteriormente. Possui como
caracteristica fundamental trazer para o centro do debate a questdo social, de uma forma
bastante semelhante aos reformadores sociais europeus do inicio do século XIX.

Pode-se apontar como caracteristicas fundamentais desse padrao:

(1) A concepcdo humana na formulacdo do diagnéstico. Filiacdo a corrente
filosofica e politica “Economia e Humanismo”. Afirmava-se a necessidade de se conhecer
as condi¢des de vida da populagdo, a fim de contrabalancgar a racionalidade técnica.

(i) O objeto da intervencdo passava a ser a propria sociedade, através de sua
conscientizacdo e da humanizacdo. Uma das caracteristicas do pensamento lebretiano € a
melhoria das condi¢des de vida associada a promo¢do humana, que permita a remocao de
obstaculos ao desenvolvimento social. As formas de organizacdo urbana sdo apontadas
como um desses obstdculos, sendo o planejamento um instrumento privilegiado de
intervencao.

O movimento em torno das idéias de Lebret no Brasil se corporificou na
constituicdo do SAGMACS. Segundo Leme (1999, pg. 32-35), a inser¢do politica do
movimento ocorreu progressivamente, a medida que as pesquisas foram sendo
oportunizadas por contatos que abrangiam diversos grupos sociais. Seu reconhecimento

politico deu-se no retorno de Getilio Vargas ao poder. Entre os trabalhos no ambito do
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planejamento e desenvolvimento regional elaborados por ela estdo: estudos para a bacia
Parana-Uruguai e as dreas conurbadas em S@o Paulo e Belo Horizonte, para as quais se
propds diferentes escalas de intervencdo e planejamento regional. Também foram
realizadas pesquisas sobre condi¢des de vida, dentre as quais se destaca um diagndstico
sobre a cidade de Sao Paulo, cujas conclusdes deveriam orientar o plano diretor para
aquela cidade. Os instrumentos de intervengdo propostos por Lebret nao diferiam muito da
proposta dos urbanistas europeus. Porém, o que distingue a emergéncia desse padrdo, no
Brasil, é a énfase na questdo social, incorporada aos debates sobre o desenvolvimento.

A reforma urbana modernizadora, de acordo com Ribeiro e Cardoso (1996),
traduziu a expressdo dos movimentos de esquerda no que se refere ao padrdo
desenvolvimentista. Um abrangente diagndstico sobre os problemas urbanos e
habitacionais, com &nfase nos ultimos, consubstanciou-se no Semindrio sobre Habitacdo e
Reforma Urbana. Realizado em 1963, reuniu técnicos ligados as correntes progressistas e,
aparentemente, influenciadas pelo Partido Comunista.

Pretendia-se estabelecer um diagnéstico e uma terapéutica que permitisse incluir a
habitacao e a cidade como temas para reformas de base. Suas caracteristicas bésicas sdo:

(1) Politizagao do diagndstico desenvolvimentista. Os problemas urbanos estariam
na esséncia do idedrio das reformas de base.

(i1) O objeto de intervencdo passava a ser o espago nacional, por intermédio de
politicas publicas centralizadas, racionalizadoras e redistributivas, com énfase na questdo
habitacional.

O tema do planejamento urbano aparece, neste padrdo, como forma privilegiada de
enfrentamento dos problemas sociais, caracterizados como frutos da dependéncia do pais
em relagdo ao imperialismo estrangeiro. Trata-se, segundo Ribeiro e Cardoso (1996), de
uma proposta calcada ainda e, principalmente, no papel voluntarista a ser exercido pelo
Estado e pelas vanguardas politicas. A ado¢do de um padrdo planejado de intervengdao
publica sobre a questdo social aparece associada a uma forte énfase redistributiva, o que
diferencia este padrao do tecnoburocratismo desenvolvimentista.

A reforma urbana redistributiva emergiu a partir do desenvolvimento de formas de
mobilizacdo pela apropriacdo dos beneficios da urbanizacdo e da acdo do Estado. Sua
principal expressdao ocorreu no ambito das discussdes da Constituinte, em meados da
década de 1980, quando se procurava resgatar o cardter redistributivo presente na proposta

de Reforma Urbana de 1963. Suas caracteristicas basicas sio:
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(i) Diagnéstico centrado nas desigualdades e nos direitos sociais, a partir do qual se
estabelece uma distingdo entre ganhos licitos e ilicitos na producdo da cidade. O eixo
discursivo deste padrdo centra-se na abordagem da exclusdo social como fundamento para
a elaboracdo de politicas voltadas as camadas populares.

(i1) O objeto de intervencao € a propriedade privada da terra, o uso do solo urbano e
a participagdo direta das camadas populares e/ou sociedade civil na gestio da cidade.

Esse padrdo se constitui por meio de associagdes tecnocorporativistas, como 0s
sindicatos de engenheiros e arquitetos, entidades de assessoria a movimentos populares,
como a Federagio dos Orgios para Assisténcia Social e Educacional (FASE), a Associacio
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), ou o Instituto POLIS (Instituto de Estudos, Formagao
e Assessoria em Politicas Sociais), bem como entidades representativas de movimentos
populares, além de representantes das alas progressistas da Igreja.

Segundo a avaliagdo de Ribeiro e Cardoso (1996), pode-se apontar certa
contradicdo nestas propostas, pois a0 mesmo tempo que as mesmas sdo marcadas pelo
autonomismo dos movimentos sociais, também postulam uma presenca protetora do
Estado, o que poderia indicar, neste movimento, certos tracos do populismo. O campo de
atuacdo desse padrao € essencialmente o juridico, eleito como eixo para a produgdo de
novos direitos sociais. Dai que o seu ponto culminante tenha sido a luta em torno da
Constituicdo Federal. Esse momento marca a transicdo para o periodo final, por nds
abordado, o qual langca mais questionamentos e reflexdes do que afirmagdes, devido a sua

proximidade.

1.2.3 Sexto Periodo (1988-2001): Diferencas e Complexidade

O sexto periodo abrange a transicdo da década de 1980 para a 1990 até a virada
para o século XXI. Inicia-se com a promulgacdo da nova Constituicdo Federal (C.F.), em
1988, e com a abertura macro-econdmica do pais que marcou a década de 1990. Termina
com a aprovacdo do Estatuto da Cidade, considerado como marco que elege o padrao da
reforma urbana redistributiva, como proposta para a consecucao de politica urbana recente
no pais. As implicacdes territoriais tanto da aprovagdo da C.F. e da insercdo periférica do
pais nas dinamicas da economia internacionalizada serdo exploradas com maior
profundidade mais adiante. Como veremos, esses eventos tém influenciado a

caracterizacdo da urbanizacdo brasileira na virada do século XXI.
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Em décadas recentes, sobretudo a partir dos anos 80 e 90, a cidade ganhou
conotacgdo positiva nos meios académicos e politico-institucionais, pois seria a partir dela
que o processo de democratiza¢ao dos direitos sociais ocorreria, seja por meio do acesso a
esses direitos, como pela possibilidade de participagao popular no processo decisério sobre
os rumos coletivos. Parece haver, aqui, o embrido de uma associag¢ao das no¢des de cidade,
cultura e sociedade.

Um acontecimento ocorrido no inicio da década de 1990, importante para a nossa
reflexdo, foi a realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Ri0-92). Como também comentaremos melhor adiante, a popularmente
conhecida Eco-92 marcou uma mudanca no discurso oficial brasileiro, que passou a
assumir, perante a comunidade internacional, a questdo ambiental como objeto de politica
publica e institucional.

Quanto as caracteristicas da urbanizagcao no final do século XX, Castriota (2003)
concorda com a tendéncia sugerida por Milton Santos™ de que o aparente arrefecimento
das taxas de crescimento das grandes cidades brasileiras ndo significava um processo de
desurbanizacdo, pois a populagdo rural e agricola continuava a diminuir. A
desmetropolizacdo dos maiores centros tem sido acompanhada pelo crescimento das
metropoles regionais, o que apontaria para uma tendéncia crescente a diferenciacdo e a
complexidade da urbanizagdo brasileira em curso. A discussdo de nosso caso empirico no
capitulo III, em Chapecd no oeste catarinense, confirma essa avaliagdo.

Refletir sobre a importancia do padrdo da reforma urbana redistributiva para o
processo de urbanizacdo e os problemas urbano-ambientais no Brasil, certamente consiste
numa tarefa dificil, devido a relativa proximidade temporal dos acontecimentos. Cabe
salientar que a andlise de Ribeiro e Cardoso (1996) antecedeu a san¢do do Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001) e a atuacdo do Ministério das Cidades*’. A apontada contradi¢io
“autonomismo versus agdo protetora do Estado”, da mesma maneira, perfaz uma pergunta
também recente e bastante complexa, ainda a ser problematizada e teorizada com maior

profundidade. Outra possibilidade de investigacdo reside no questionamento acerca da

N

o

persisténcia ou nio dos padrdes observados por Ribeiro e Cardoso (1996), com relacio

o7

hegemonia intelectual no campo do debate urbano, no comeco do século XXI. Devido

» Milton Santos (2005) trabalhou com dados disponiveis até 1991 e lancou a primeira edi¢io de A
Urbanizagdo Brasileira em 1993. O estudo organizado por Castriota data de 2003, portanto, uma década
apos o livro de Santos.

24 Criado, no governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, em 1° de janeiro de 2003.



47

necessidade de focar argumentos pertinentes a esta tese, nao entraremos no mérito dessas
questoes.

Todavia, o que nos parece importante mencionar € que o padrdo da reforma urbana
redistributiva forneceu bases tedrico-conceituais para a formulacdo de uma politica urbana
nacional prevista na Constituicdo Federal do Brasil. Os movimentos sociais que
defenderam os ideais da reforma urbana redistributiva tiveram importante papel no
momento da constituinte, iniciando o processo que culminou na san¢do do Estatuto da
Cidade mais de dez anos depois. Assim, pensamos que de alguma forma esse padrao tem
tido a possibilidade de expressdo no ambito politico, institucional e juridico. O que nao
significa que os outros padroes tenham sucumbido ou se modificado mediante outras
discussdes. Mesmo ndo sendo um objetivo, deste estudo, empreender tal discussdo,
consideramos que ha influéncias desses padrdes até os dias atuais, seja nas metodologias
de estudos e andlises para a formulacdo de planos voltados ao ordenamento territorial ou
mesmo em propostas que tentam promover, por exemplo, a sustentabilidade urbana, como
veremos no capitulo II1I.

Um outro fator importante a ser salientado, que justifica a nossa menciao aos
padrdes referentes ao pensamento urbano no Brasil, € que nenhum deles assumia
claramente uma discussdo ambiental. Esse debate ndo figurava nas preocupagdes e
formulacdes daqueles padrdes, naquele periodo. Essa observacdo vem ao encontro do que
Ribeiro e Cardoso (1996), em meados da década de 1990, apontaram. Segundo suas
afirmagdes, no final do século XX, estaria a emergir um novo padrdo, referente as
correntes de pensamento urbanistico.

Os autores salientam que quando o planejamento urbano no Brasil parecia ter
consolidado, finalmente, os padrdes que buscavam constituir a sociedade como objeto da
acdo racional e que tinha na razdo as bases da sua legitimidade®, nos paises centrais outros
estudos indicavam a emergéncia de um outro padrdo. O paradigma do planejamento
entrava em declinio, nos paises ricos, com a crise generalizada dos anos 70.

Um importante fator desta crise, que serd melhor discutida adiante, refere-se a
ampliacdo e popularizacdo do debate ambiental. Impactos ambientais negativos
provocados pelo crescimento econdmico comecavam a ser entendidos como um problema

global. A institucionalizag@o da protecdo do meio ambiente, segundo Guay citado por Leite

» Com base no que mencionamos anteriormente, consideramos que a interpretacio dos autores seja
pertinente face a projecdo do padrdo da reforma urbana redistributiva e a afirmacio do plano diretor como
forma de consecucdo de politica urbana com funcdo social e de cunho redistributivo.
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(2006, pg. 138), trouxe a corporificacdo de praticas sociais em organizagdes, normas e
procedimentos aceitos e legitimados, a fim de assegurar sua reproducdo. Tais praticas
sociais envolveram um conjunto de representacdes, atitudes e valores que resultaram de
discussdes sobre a relacdo da natureza e sociedade, bem como de criticas as relagcdes
sociais em Si.

Assim, estaria em emergéncia um novo paradigma - o ecoldgico -, o qual
estabeleceria novos problemas, novas técnicas de acdo e novas escalas de articulacdo,
segundo Topalov (citado por Ribeiro e Cardoso, 1996). Estes dois paradigmas - o antigo
calcado na énfase social e o novo na questao ecoldgica - difeririam nos seguintes pontos.

(1) A ordem social deixava de ser a base da legitimidade de discursos e acoes, sendo
substituida pela tematica ambiental, a qual incorporaria as idéias de participacao,
autonomia local e desregulamentacao.

(i) A sociedade deixava de ser vista como objeto da agdo, substituida pela
caracterizacdo da natureza como sistema global, onde os homens estariam incluidos.

(ii1)) O Estado Nacional deixava de ser a escala da formagdo das identidades
coletivas e da constitui¢do de instituicdes garantidoras dos direitos e deveres inerentes a
essas identidades. O planeta e o nivel do local passam a ser os novos territorios da acao
coletiva.

Os autores ressaltam que ndo € necessariamente evidente a articulagdo que Topalov
estabelece entre o projeto de foco ambiental e a desregulamentac¢do dos Estados Nacionais.
Outras andlises apontam, ao contrdrio, como a incorporacdao da questdo ambiental, no
ambito das politicas publicas, poderia se traduzir num fortalecimento das bases legitimas
para a intervenc¢do reguladora do Estado Nacional (Padua, citado pelos autores). Segundo
essa perspectiva, € possivel que a emergéncia da questdo ambiental signifique ndo um novo
paradigma, mas um novo padrao passivel de ser articulado ao paradigma do planejamento.

Neste novo padrdo, a cidade passaria a ser tematizada ndo mais sob o viés da
questdo social ou do desenvolvimento, mas a partir da problemdtica ambiental. A
Agenda2l, aprovada pela Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92), na opinido dos autores, colocou a questdo dos assentamentos
humanos como um problema ambiental a ser tratado no ambito de uma politica global,

. . . 26
juntamente com os problemas ambientais™ .

% Apesar da articulacio entre cidade e meio ambiente j ter sido estabelecida pelo Relatério Brudtland
(1987), segundo Ribeiro e Cardoso (1996).
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Todavia, a tentativa de inserir o debate ambiental no campo do planejamento
urbano tem ocorrido juntamente ao fortalecimento e a crescente hegemonia das forgas
politicas de postura neoliberal, as quais t€ém redefinido o papel econdomico do Estado e
trazido nova legitimidade a economia internacionalizada.

Tais desafios t€ém influenciado agentes e instituicdes que se articulam em torno do
padrdao da reforma urbana redistributiva a incorporar como bandeiras a defesa do meio
ambiente nas cidades juntamente com a reforma do Estado. Essa incorporacao da temética
sustentdvel pode ser constatada no texto do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), uma vez
que o mesmo coloca como diretriz geral “a garantia do direito a cidades sustentdveis,
entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geracoes”.

Nesta cita¢do, podemos observar que a incorporacdo da temdtica sustentavel nao
modificou o conteddo essencial defendido pelo padrdao da reforma urbana redistributiva. O
que nos leva a ponderar que a meng¢do a cidade sustentdvel ndo significa necessariamente a
tradu¢dao de um novo padrio, mas pode indicar que tenha havido a complementacdo de um
novo termo/tema ao contetido do padrao da reforma urbana redistributiva e, por extensao, a
certas formas paradigmaéticas de fazer urbanismo, sobretudo as calcadas no plano diretor e
no zoneamento territorial.

Neste sentido, se pensarmos sobre a influéncia que as discussdes internacionais tém
tido sobre o debate urbano nacional — em suas diversas formas de proposi¢des/
experimentacdes bem como de interpretacdes do fendmeno urbano - notamos que essa
situacdo encontra-se presente durante diversos momentos do processo da urbanizacdo
brasileira. Como visto, a condicdo colonial e a insercdo periférica do pais nas relagdes
econOmicas internacionais tiveram implica¢cdes também na dependéncia intelectual e na
importacdo do conhecimento de referéncia européia e também norte-americana.

A rapida revisdo histdrica brasileira nos salientou um padrdo que, via de regra,
sempre privilegiou interesses exdgenos (da Metropole e das corporagdes transnacionais) a
partir da coalizdo de elites minoritarias no pais. Essa parceria de longa data negligenciou
os interesses coletivos, bem como a conservacdo da natureza no territério, fato perceptivel
através da fraca e quase inexistente implementacdo de politicas publicas e planejamentos
de cunho territorial, construidos a partir de bases coletivas.

Estes dois aspectos (fraca mobilizacdo social orientada a pratica democrética e

participativa e fragil estruturacdo territorial capaz de equilibrar as investidas corporativas
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transnacionais) constituem importantes varidveis que determinam tanto a génese quanto o
aprofundamento dos problemas urbano-ambientais no pais. Em uma escala intra-urbana, a
adocdo generalizada da ldgica capitalista de (re)produgdo do solo urbano, privilegiando
agentes associados ao mercado imobilidrio, alimentam o ciclo vicioso dos problemas ja
mencionados, como sera aprofundado a seguir.

Apesar de ndo caber a este trabalho o debate da questdo acerca da possivel
contradicdo entre o “autonomismo x presenca protetora do Estado”, colocada por Ribeiro e
Cardoso (1996) - no caso da corrente caracterizada pela reforma urbana redistributiva - ,
parece pertinente apontar influéncias que parecem permear essa corrente, a qual se firmou
a partir da sancdo do Estatuto da Cidade, a fim de proceder algumas consideracdes.

A légica que rege a argumentacdo desta postura visualiza um Estado de Direito
plenamente constituido, por um lado, ja que o campo de atuacdo desse padrao € o juridico,
em ambito nacional - ancorado na Constitui¢do Federal - e, por outro, aposta também na
ampla atuacdo dos movimentos sociais, a fim de reivindicarem sua participacdo no
processo democratico. Em um pais, em que existam essas condi¢des, a proposta da reforma
urbana redistributiva passa a ser coerente, em nosso entendimento. A influéncia da
experiéncia européia novamente parece estar presente neste caso, tanto sob o ponto de vista
tedrico quanto pratico, a partir das experi€éncias de gestdo e planejamento urbanos
realizados em paises europeus, a partir da década de 1980.

Pelletier e Delfante (1997, pg. 251-262) afirmam que, na década de 1980, em
alguns paises como a Franca houve uma mudanca politica, onde uma nova cultura mais
democratica e flexivel comegou a orientar o desenvolvimento econdmico e social.
Propostas politico-administrativas envolvendo a descentralizacdo, os processos de
participacao e a instituicdo de conselhos puderam ser desenvolvidos, dentro de um quadro
amplo de planejamento e gestdao. Como o leitor podera verificar, mais adiante, esse tipo de
abordagem politico-administrativa serd adotado no caso das politicas territoriais, tanto
urbana quanto ambiental, que tém por base a Constituicdo Federal de 1988.

Entretanto, gostariamos de lembrar o fato de que alguns destes paises, dos quais
freqiientemente sao importados paradigmas para a intervencao urbana e regional no Brasil,
possuem ndo s6 uma estrutura de sociedade diferente, como também outra trajetéria com

~ cn . < . ~ . . 27
relagao as experiencias relacionadas as ll'ltCI'VCIlgOCS urbano—reglonals .

7 Segundo Pelletier e Delfante (1997, pg. 251-262), houve grande esforco para a reconstitui¢io das redes
urbanas e o desenvolvimento dos planos operacionais para a reestruturacio econdmica em diversas
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H4 que se pensar que a lei per si ndo garante uma cidade mais justa e/ou
sustentdvel, mas s6 a efetiva apropriacdo e atuacdo da sociedade como um todo pode faze-
lo. A partir desta perspectiva, que serd melhor explorada no capitulo III, podemos avaliar o
porqué de alguns entraves existentes a efetivacdo das idéias da reforma urbana
redistributiva no Brasil, visto a complexa trajetéria s6cio-histérica que tem caracterizado a
formacdo das desigualdades sociais e territoriais e as disputas de poder que afetam os
rumos da coletividade neste pais.

Assim, pensamos que talvez a contradi¢do apontada por Ribeiro e Cardoso (1996)
denote um descompasso. Se por um lado, a busca pela constitui¢io do Estado Brasileiro
atingiu alguma importancia a partir de meados do século passado, por outro lembramos
que a reforma urbana redistributiva prescinde de uma estrutura de Estado consistente,
sobretudo no que tange a articulacdo e efetividade de acdo entre diferentes escalas e
instancias de governanca e participag¢ao da sociedade.

Hé andlises, como a de Pedrdo (2003), que apontam que essa consisténcia e
efetividade de governanga e participacdo nunca tenham ocorrido no pais. Assim, antes que
esse tipo de Estado tenha sido consolidado, houve a desestruturacdo daquele Estado
Nacional, a partir da década de 1990, promovendo a permeabilidade e fragilidade das
instancias locais face aos interesses de mercado transnacionais. Certamente, hd os que
defendem que o Estado consistente e aberto a participacao popular podera ser viabilizado a
medida que a reforma urbana redistributiva for implementada e apropriada pela sociedade.
Porém, face as condigdes existentes associadas a formacdo do espaco e da sociedade
brasileira, no minimo, ha que se atentar aos movimentos que se configuram no fosso que se
forma entre a sociedade imaginada e a real. O que ocorrerd adiante, dentre diversos

possiveis historicos e jogos de for¢a, ainda estd para ser percebido, debatido e teorizado.

1.3 A PRODUCAO CAPITALISTA DO SOLO URBANO E OS PROBLEMAS
URBANO-AMBIENTAIS

Os argumentos desta se¢ao de capitulo orientam-se segundo dois objetivos. O
primeiro e principal deles é abordar de maneira sucinta o processo pelo qual o solo urbano

¢ produzido segundo a légica capitalista, a fim de compreendermos como os problemas

localidades européias a partir do pds-Guerra, o que rendeu o aciimulo de experiéncias em diversos ambitos de
apreensdo dos problemas urbano-regionais.
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urbano-ambientais sdo gerados a partir dessa dindmica econdmica. O segundo objetivo é
explorarmos um pouco mais as bases tedrico-conceituais que orientam o padrdo da reforma
urbana redistributiva, a fim de elaborar subsidios para a discussdo de aspectos atinentes a
implementagdo do Estatuto da Cidade e o enfrentamento dos problemas urbano-
ambientais, que faremos no capitulo III. Como o leitor poderd constatar, a compreensao
das desigualdades e dos direitos sociais por meio do discernimento dos meios licitos e
ilicitos na producdo da cidade capitalista baseia-se, em linhas gerais, na argumentagdo que
dispomos a seguir.

Para realizarmos esta breve explanacdo, recorremos a Pereira (2001), que reuniu
contribuicdes de Lefébvre, Harvey, Castells e Gottdiener para explicar a dinamica
econOmica urbana. A autora defende que a degradacdo ambiental e a desigualdade social
sao resultantes do processo de (re)producdo das relagdes dominantes de producdo. Nesse
processo, também chamamos a aten¢@o ao papel que a atribui¢ao de parametros técnicos as
possibilidades de edificacdo do lote urbano tem para a consecucdo dos interesses da
iniciativa privada.

O principio econdmico da busca do méximo beneficio atribui ao solo valor de troca
e nao de uso. Esse valor de troca é comumente justificado mediante investimentos de
capital e trabalho, geralmente convertidos através de obras de urbanizacdo e edificacdo.
Dessa forma, o solo integra a categoria de mercadoria. O solo urbano gera lucro para quem
o detém, por meio do processo de valorizagdo simbdlica que ocorre nas relagdes de troca.
A propriedade imobilidria converte-se, entdo, em capital imobilidrio. Porém, esse é um
falso capital, pois ndo é gerado pela inser¢do de trabalho, mas provém do monopdlio ao
acesso de condicdes privilegiadas a producdo capitalista. No padrdo da reforma urbana
redistributiva, o entendimento acerca da distingdo entre ganhos licitos e ilicitos na
producdo da cidade baseia-se nessas interpretagdes.

A cidade gerada segundo essa légica € tanto meio, quanto fim. Ou seja, tanto
possibilita a apropriacdo do solo urbano produzido, como a prépria realizacdo do processo
produtivo. A ocupacdo da cidade, segundo essa dindmica, gera o mercado de terras,
produto de politicas de investimento e de sua regulacdo. Os maiores investimentos, muitas
vezes, provém de recursos publicos e a regulagdo, nesse caso, € feita através de orientagdes
do poder publico que determinam aonde e como os investimentos serdo aplicados. Um dos
principais meios para ordenar e distribuir os investimentos publicos e privados € o plano
diretor de um municipio. Como relatado anteriormente, no Brasil, a pratica dos planos

diretores calcados no zoneamento monofuncional e nas normativas correspondentes iniciou
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a partir da década de 1950. Desde entdo, a elaboracdo de legislagdes urbanisticas de
zoneamento continua a viabilizar a valoriza¢do imobilidria de partes das cidades, segundo
interesses dos empreendedores privadoszg.

As possibilidades de obtencao de lucro, através da valorizacdo do solo urbano,
geram a especulac@o imobilidria. O mercado de terras configura-se, assim, como elo entre
as relagdes sociais de producdo e o uso e a ocupagdo da cidade. O valor do solo urbano
gera cotacdo de precos cambiantes, determinados tanto pelos elementos inseridos no solo
urbano como também em fung¢do de sua localizacdo comparativa no todo. O mercado de
terras gera a produgdo das localizagdes, dreas mais ou menos valorizadas na cidade. Essas
areas podem rapidamente ganhar ou perder valor, pois sd@o constantemente reconsideradas,
face ao conjunto de varidveis incidentes no momento de sua avaliacdo. Elementos
materiais e/ou simbdlicos determinam o valor e o preco de uma determinada localizacdo,
tais como: a potencialidade para a obtencdo de lucro momentineo ou futuro; a
disponibilidade de infra-estrutura e de servicos; a sua posi¢cdo relativa a outras varidveis
consideradas importantes; as relacdes entre oferta e procura, dentre outros.

Assim, é gerado um quadro dindmico de dreas hierarquicamente valoradas como

N

melhores ou piores, no tocante a localizagdo. As piores dreas, destinadas a camada de
menor renda, geralmente apresentam-se deficitdrias, no tocante a provisdo de infra-
estrutura e servicos, e frequentemente sdo suscetiveis a diversos tipos de riscos ambientais.
As melhores dreas, por sua vez, destinadas a camada de maior renda da populacdo,
geralmente sdo dotadas de melhores infra-estruturas, servigos, espagos livres publicos
qualificados e menos suscetiveis a riscos. Essa ldgica produz um ciclo vicioso que permite
que determinados agentes possam constantemente acumular capital, através das acdes de
urbanizacao, edificacdo ou re-edificacdo de novas e/ou antigas propriedades imobilidrias,
as quais serao sempre adquiridas por um preco inferior ao de sua venda, pois embutirdo a
parcela de lucro adicional aos gastos com investimentos realizados, em termos de capital e
trabalho. Todavia, esse ciclo vicioso exclui grandes parcelas da populagdo que ndo
conseguem desembolsar os valores estipulados pelo mercado de terras.

Para o padrdo da reforma redistributiva, estes sdo outros argumentos que

configuram um ganho ilicito na producado da cidade e denotam a desigualdade e a exclusdo

* Maricato (2000, pg. 122) observa o desencontro existente entre as orientacdes que fundamentam o
planejamento e a legislacdo urbana no pais e a realidade das cidades brasileiras, aonde grande parte da
populacdo ndo consegue ser beneficiada. A autora aponta que o urbanismo brasileiro “ndo tem
comprometimento com a realidade concreta, mas com uma ordem que diz respeito a uma parte da cidade

apenas”, aquela composta por uma elite minoritéria.
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social, através da provisdo diferenciada dos direitos sociais as condi¢des adequadas de
moradia e ao acesso as benesses da urbanizacdo. Tais constatacdes justificam a elaboragdo
de politicas voltadas as camadas populares neste padrdo. Como visto, o objeto de
intervencdo, a fim de promover essas politicas, € a propriedade privada da terra, o uso do
solo urbano e a participagao direta das camadas populares e/ou sociedade civil na gestdo da
cidade. O Estatuto da Cidade adota essa abordagem na estruturacdo dos principios, das
normas e dos instrumentos que dispde na Carta Magna.

O estabelecimento dos precos das localizagdes fragmenta tanto a cidade como a
sociedade — mediante seu poder aquisitivo - pois determina quem pode adquirir o solo
urbano e aonde. Mesmo que haja piores localizagdes, as quais sdo comercializadas por
precos menores, ainda hd um enorme contingente de pessoas que ndo consegue inserir-se
no mercado de terras ditado pelos incorporadores.

Como mencionado, o mercado de terras € produto de politicas de investimento e de
sua regulacdo. Essa ultima € estabelecida através de parametros, que determinam: como,
onde, o que e o quanto € possivel edificar, por meio de regulamentacdes urbanisticas na
forma de lei, estipuladas pelo plano diretor. A denominagdo cunhada por Ribeiro e
Cardoso (1996) de reforma urbana redistributiva provém da necessidade de redistribui¢@o
dos investimentos de urbanizacdo no territério pelo poder publico, através da regulagcdo do
uso do solo urbano e da propriedade privada da terra, como sugere a logica desse padrao.

Por outro lado, dreas que ndo prometem valorizagdo imediata porque nio
possibilitam valorizacdo ficam relegadas a segundo plano por parte de investidores.
Geralmente, por¢des de terra que apresentam maior fragilidade sob o ponto de vista
biogeofisico, tal como dreas de mata ciliar as margens de rios, dreas de banhado, encostas e
topos de morros, acabam sendo ocupadas de variadas formas e por vérias camadas sociais,
ndo s6 as mais carentes. Como essas localizacdes apresentam restricio quanto ao uso e
ocupacdo, em muitos casos fixada por lei, ndo sdo alvo de especulacdo direta. Por esse
mesmo motivo, incide sobre elas grande pressdo por ocupagdo, € como nao estdo sob a
vigilancia de um proprietario privado, essa ocupacao seja por populacdes carentes ou mais
abastadas também acaba sendo facilitada por intermédio de “grileiros”, loteadores que
procedem trimites legais em instancia municipal® ou pelo préprio incentivo e interesse de

grupos ligados ao ramo imobilidrio.

¥ Fato que se torna contraditério e inconstitucional perante uma legislacdo de instincia superior, no caso a
Constituicao Federal. H4, todavia, diversos casos tal como o citado, nas cidades brasileiras, sobretudo quando
datam de situagdes anteriores a formalizac@o de leis urbanisticas municipais.
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Neste dltimo caso, Silva (2000) constata que o incentivo a ocupagdo de dreas com
restricdo ambiental é uma prética recorrente e antiga por parte de incorporadores
imobilidrios para que, com o passar do tempo, as mesmas sejam inseridas no mercado de
terras regulamentado, sob o argumento de que ja que estdo ocupadas e consolidadas, que
assim fiquem. O incentivo a ocupagao de dareas improprias, as vezes, também € direcionado
pelo préprio poder publico através de provisdo de infra-estrutura, como vias de acesso e
ligacdo, e da criagdo de vazios urbanos. Em muitos casos, verifica-se a associacdo de
interesses particulares entre o poder publico e o ramo imobilidrio, na expectativa
especulativa®.

As dreas ndo autorizadas a ocupag@o humana, e assim definidas por lei, ndo podem
ser providas de infra-estrutura e servigos, tais como rede de dgua, esgotamento sanitario,
energia elétrica, arruamento, etc. Fato que caracterizard os assentamentos que nela se
realizam inevitavelmente como precdrios, provocando maior pressdo sobre o meio
biogeofisico.

Se pensarmos neste ciclo vicioso, presente em praticamente todo o territorio
nacional, aliado: (i) a histérica incipiéncia das politicas publicas orientadas ao
ordenamento territorial sobretudo no ambito habitacional; e (ii) as pressdes dos interesses
corporativos de mercado na produgdo do espaco necessdrio aos capitais, tal como avaliado
por Santos (2005, pg. 113-125), verificamos como se da, dentre outros fatores, o
agravamento e a proliferacdo dos problemas urbano-ambientais nas cidades brasileiras.

Passa a haver, entdo, a producdo de caréncias generalizadas para uma maioria
excluida, perceptivel pela falta de habitacdo adequada, de saneamento, de transporte
publico, de servicos, de dreas qualificadas para o uso coletivo, dentre outras. As
localizagdes privilegiadas transformam-se em ilhas de riqueza nos mares de pobreza.

A possibilidade de inser¢do ou ndo no mercado de terras e no setor produtivo
(obtencdo de trabalho que gere renda) determina movimentos de atracdo e repulsdo
emitidos pelas localizacdes. A constante e cada vez mais dificil busca pela inser¢do nesses
mercados fragiliza a possibilidade de praticas participativas na estruturacao e estabilizacao
de experiéncias de um ordenamento territorial que seja fruto de uma governanga
democrética.

A partir de uma andlise sist€émica dos problemas urbano-ambientais, o debate entre

“cidade formal/legal x cidade informal/ilegal” (MARICATO, 2000, pg. 122) colocado de

% Como expressa na urbanizagio corporativa de Santos (2005).
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maneira dualistica, nos parece preocupante, pois pode levar a reafirmagao do status quo
que sua teorizagdo de base tenta criticar e se opor. A €nfase sobre o aspecto da legalidade e
da malha normativa, encarada de maneira dual, pode levar a suposi¢do que a “cidade
ilegal” seja o problema e a “cidade legal” seja a solu¢do dos problemas sécio-ambientais,
mesmo que as praticas sociais, politicas, econdmico-produtivas e instrumentais continuem
as mesmas. Acreditamos que, se ndo for acompanhada de mudangas qualitativas nos
diversos ambitos citados, a promocao da cidade legal ndo garante a inclusdo social de
populacdes menos favorecidas. Essa critica que tecemos serd aprofundada nos capitulos 11T
e IV deste trabalho.

Uma abordagem dialética, por sua vez, procurard compreender os processos sociais
que se dao no e através do espaco (SANTOS, 1985, pg. 2). De modo que a questdo legal
também deve ser analisada como mais uma instancia da sociedade e entendida segundo
uma anélise relacional. Desta forma, exploraremos a seguir as dinadmicas territoriais na
economia global, a partir de um olhar mais atento as transformacdes mundiais do segundo
pOs-Guerra até a virada do século XXI, a fim de refletirmos sobre os fatores que
influenciam o agravamento dos problemas urbano-ambientais nas cidades brasileiras, além
de dificultar a efetivagc@o de politicas publicas de cunho territorial. Buscamos, assim, inter-
relacionar a compreensdo dos processos de transformacdo territorial e de produgdo dos

problemas urbano-ambientais através de uma andlise trans-escalar.

14  AS DINAMICAS TERRITORIAIS NA ECONOMIA GLOBAL E OS DESAFIOS
AO ENFRENTAMENTO DOS PROBLEMAS URBANO-AMBIENTAIS

O alastramento da economia capitalista internacionalizada foi marcado, ao longo do
século XX, por movimentos de crise e reestruturacdo, os quais tém provocado impactos
perceptiveis, sobretudo pelas marcantes diferencas territoriais ao redor do mundo. A partir
do pés-guerra, iniciou-se o movimento de internacionalizagdo da economia, juntamente
com o crescimento dos fluxos financeiros, a transnacionalizacdo de empresas corporativas.
Os movimentos oscilatérios da economia mundial apresentam-se conectados, cada vez
mais, ao jogo que relaciona a incorporacdo de inovagdes tecnolégicas pelos meios de

producdo industrial face as relacdes de mercado. Essas configuragdes, por sua vez, acabam
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determinando movimentos que provocam interferéncias diretas sobre a base fisica e os
processos culturais do territorio.

Mesmo referindo-se a experiéncia francesa, Topalov (1988, pg. 14) descreve um
momento de transi¢io mundial distintivo e algumas de suas decorréncias urbanas e sociais,
as quais puderam também ser observadas em diversos outros contextos ao redor do mundo

€ em outros momentos.

A depressdo industrial foi acompanhada de uma brusca interrupcdo do
crescimento urbano e da modificacdo de suas formas. Ndo apenas desmoronam
as regides industriais tradicionais jia em declinio, como também entraram
bruscamente em crise os complexos industriais ultra-modernos recém e
massivamente implantados [...] As grandes operacdes de urbanismo entraram em
faléncia, e foram interrompidas ou desaceleradas. As cidades novas e os grandes

N

conjuntos habitacionais cederam lugar a constru¢do difusa de moradias

N

individuais em periferias distantes, as renovag¢des urbanas a rehabilitacdo,
principalmente especulativa, do habitat existente. [...] Ao mesmo tempo, o0s
movimentos sociais que tinham se desenvolvido na década precedente contra os
efeitos da urbanizacio acelerada se enfraqueceram.

A depressao industrial, a que Topalov se refere, decorreu da crise de acumulagao
nas economias capitalistas, na década de 1970 nos paises considerados de primeiro mundo.
Esse processo, por sua vez, implicou em novos arranjos institucionais e espaciais. As
escalas foram reconfiguradas a partir da desconstru¢ao do Estado nacional e a constitui¢ao
de discursos ideoldgicos que defendiam a flexibiliza¢do da produgdo, a “modernizagcao” e
o enxugamento da estrutura estatal, a descentralizacio dos mecanismos regulatdrios e as
privatizacdes de setores, antes estatais. A busca por zonas monetdrias favoraveis, de baixos
salarios e de trabalho semi-qualificado, favoreceu a internacionalizacdo de empresas
americanas e européias, juntamente ao desentrave dos mecanismos de regulacdo sobre a
livre circulag@o dos fluxos financeiros e de controle fiscal, mudando a énfase da producdo
de mercadorias para a especulacdo financeira. Esses novos arranjos, por sua vez,
provocaram mudangas espaciais, que geraram novas reflexdes acerca da questdo urbana e
regional (FERNANDES, 2001).

Na seqiiéncia, a partir dos anos de 1980, Sassen (1998) atentava ao
reposicionamento politico do papel das cidades, na nova fase dos mercados transnacionais.
O que ela denominou de cidades globais teriam fun¢do estratégica na economia mundial,
promovidas pela dispersdo e integracdo global, mediante concentracio e controle
econdmico e da propriedade. Uma geografia da centralidade estaria sendo produzida pela

nova economia urbana (das corporagdes e sua cultura transnacional), sob a logica da
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produtividade econdmica urbana, a qual por sua vez gerava competicao entre cidades para
acessar os mercados globais, em termos de recursos, atividades e investimentos. Assim,
algumas cidades ndo se tornaram obsoletas pela dispersdo geogréfica promovida pelos
avangos tecnoldgicos. Ao contrdrio, criou-se a necessidade de expansao, de controle e de
gerenciamento central, através da concentracdo da producdo pré e pds-industrial, do setor
financeiro e dos mercados multinacionais, onde se adquirem instrumentos financeiros e
servigos especializados.

Esse sistema urbano, que opera em niveis regionais, globais e transnacionais, co-
existe com a permanéncia dos Estados-Nag¢do, com formatos diferenciados para os paises
ricos e pobres, cabendo a esses ultimos o papel de zonas de processamento industrial, ao
passo que a producdo pré e pds-industrial, como j4 mencionado, estaria reservada aos
primeiros.

A lbgica que busca as localizagdes que possam oferecer as melhores vantagens
competitivas aos interesses de mercado (zonas monetarias favoraveis, de baixos saldrios e
de trabalho semi-qualificado, flexibilizacdo de restricdes trabalhistas, fiscais, urbanas e
ambientais) tem provocado a proliferacdo de problemas ambientais transfrontericos®', a
exportacdo de males ambientais a paises pobres, bem como o agravamento de tensdes e
conflitos sociais que dificultam o fortalecimento de préticas e politicas territoriais,
provenientes dos e orientadas aos interesses coletivos.

A complexidade das transacdes internacionais na nova economia urbana prescinde
da atuacdo em diversas escalas, o que tem levado a interpretagdo por parte de diversos
autores, que as escalas espaciais ndo sdo fixas, mas sdo redefinidas de acordo com os
interesses em jogo. Essas dinamicas refletem as proprias lutas sociais por poder e controle
que se dao através do e no espaco. As configuracdes de escala espacial refletem, segundo

Swyngedouw (1977, p. 40),

o movimento perpétuo do fluxo das dindmicas socio-espaciais [...] Escalas
espaciais nunca sio fixas, mas sdo infinitamente redefinidas, contestadas e
reestruturadas em termos de sua extensdo, conteido, importincia relativa e
inter-relacdes [...] Claramente, posi¢Oes relativas de poder social variardo
dependendo de quem controla o que em que escala [...] Em outras palavras,
escala espacial é o que precisa ser entendido como algo que é produzido;, um
processo que é sempre profundamente heterogéneo, conflituoso e contestado. A
escala torna-se a arena € 0 momento, ambos discursiva € materialmente, aonde
as relacdes de poder socio-espaciais sdo contestadas e acordos negociados e

' Como observado no episédio que gerou a convocacio da ONU para a Conferéncia de Estocolmo, que
partiu da representac@o sueca a qual trouxe a baila o debate acerca dos efeitos contraproducentes da polui¢ao,
como a chuva 4cida, por exemplo.
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regulados. Escala, portanto, € resultado e conseqiiéncia da luta social por poder
e controle. [sem grifos no original] (traduzido pela autora)

A percepgdo escalar torna-se importante para que detectemos, com clareza, por
quais caminhos as dindmicas do poder se efetuam e a quem envolvem. Andlises sdcio-
espaciais, que privilegiam unicamente uma dada escala como ponto de partida, segundo o
autor, estdo fadadas ao fracasso, pois perdem de vista aonde e como o atual jogo
econdmico-financeiro efetiva sua for¢a. O poder de agentes hegemonicos, bem como os de
resisténcia, estaria na associacdo trans-escalar de interesses comuns, soliddrios ou
complementares.

A prépria mencao de uma escala em detrimento de outra, e em que momento, pode
sinalizar embates discursivos que denotam lutas por poder. As construcdes discursivas que
salientam visdes estanques entre “local” e “global” sdo recorrentemente utilizadas para
associar valores negativos e positivos, respectivamente, quanto a capacidade de atuacao
orientada a boa governanca e ao adequado planejamento territorial. Essa elaboracdo pode
servir, entdo, para justificar a atuacdo e a imposi¢ao de exigé€ncias por parte de agentes
hegemonicos.

As implicacdes territoriais dessas mudancas econOmicas, politicas e sociais em
ambito global podem ser apreendidas através de Santos e Silveira (2001, pg. 11), os quais
afirmam que o “espago geogrifico se define como unido indissolivel de sistemas de
objetos e sistemas de acdes, e suas formas hibridas, as técnicas [...] que nos indicam como
o territorio € usado: como, onde, por quem, por que, para que”’. Enfatizando o
entendimento de técnica, tal como disposto acima, e a idéia de sistemas técnicos como o
conjunto de objetos e formas de fazer e regular, os autores elaboram uma espécie de
histéria do territério através da andlise da sucessdo dos meios que esses sistemas acabam
por produzir, a saber: meio natural; meio técnico e meio técnico-cientifico-informacional.

Os sistemas técnicos eleitos em diferentes momentos histéricos sdo postos em
relacdo, ndo s6 em sua condicdo objetiva e material, mas principalmente aos modos de
organizacdo e regulacdo a eles associados. Fatores esses que acabam por determinar uma
territorializacdo das atividades humanas, que favorece ou nio determinadas localidades
dependendo de sua fluidez e agilidade em atender as exigéncias de determinada época.

Desta maneira, hd como observar o desenrolar de dindmicas que ocorrem mediante
as insercoes e transformacdes de sistemas técnicos nas localidades, a fim de perceber os

movimentos conjuntos e de partes, os quais originam diversas temporalidades e
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territorialidades que interagem entre si, a0 mesmo tempo sendo constituido pelo e
constituindo o todo. Considera-se entdo o territério em seu papel ativo, nio como cenério,
mas como ator (SANTOS; SILVEIRA, 2001, pg. 20).

Sob este olhar, acreditamos tornar-se possivel uma percepcao contextualizada que
caracteriza a especificidade brasileira, sem perder de vista suas inter-relacdes com os
processos que ocorrem no mundo ou de varidveis relevantes que engendram as
transformagdes territoriais. Reafirmamos, portanto, a necessidade de uma andlise ndo-
dicotdmica das relacdes sécio-espaciais, as quais poderiam ser interpretadas como uma
teia, aonde as tensdes, contradi¢des e conflitos podem ser associados aos nds, que
explicitam a rede de inter-relacdes, que conectam ocorréncias aparentemente distintas,
entendidas como fatos isolados®%.

Da visdo do territério sob a influéncia da sucessao de sistemas técnicos, também
decorre uma andlise que explicita a dindmica territorial de cidades-mercadoria em ambito
global. Santos e Silveira (2001, pg. 293) nos explicam que as relacdes que movem o
mercado global de cidades ndo ocorrem de forma aleatéria, mas seguem uma légica
caracterizada pela atividade produtiva das corporagdes e conglomerados empresariais A
partir da escolha estratégica, que loca e distribui pontos de interesse, facilitando a
operacionalizacdo de suas atividades, essa racionalidade produtiva sempre visa a uma
posicdo competitivamente vantajosa no mercado global.

Quanto mais atributos técnicos e politicos fornecidos pelas localidades (capacidade
de centralizar e emitir comandos normativos, financeiros, logisticos e informacionais),
maior passa a ser sua atratividade. Acentua-se, assim, a competicdo e a diferenca entre
localidades aprofundando a fragmentacdo sécio-espacial, desestimulando a conformacdo
de articulagdes cuja base provenha de processos participativos e inclusivos. A mixima que
busca a atracdo por investimentos, como prioridade primeira, ofusca os interesses coletivos
em prol daqueles corporativos. Esse fendmeno tem acirrado a competitividade e as
desigualdades entre cidades, criando um mercado global de cidades, no qual a
sustentabilidade urbana também tem figurado como meta a ser atingida (SANCHEZ,
2001a). Portanto, ndo € mais somente o solo urbano que € alcado a categoria de

mercadoria, mas a cidade como um todo.

2 Um caso dessas visoes estanques pode ser observado, por exemplo, nos discursos que tentam pregar a
existéncia de modelos Unicos e ideais de desenvolvimento, os quais fariam parte do knowhow de um rol de
peritos associados a agentes hegemonicos - tais como as agéncias de fomento multilaterais -, a serem
aplicados as realidades dos paises pobres (MOURA, 2001, 1999) (FUJITA, 2003). Essa forma de pensar nos
parece perigosa, pois pode incentivar a adocdo de modelos estrangeiros sem a devida reflexdo com referéncia
as especificidades préprias de cada lugar.
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Estas estratégias, associadas a emergéncia das cidades-mercadoria, buscam atingir
competitivamente um mercado global de cidades. Esse processo passa a ser fomentado por
uma rede de fluxos informacionais, da qual fazem parte as agéncias supra-nacionais de
cooperacao multilateral, determinados grupos técnicos de planejadores-consultores e
investidores internacionais. O estudo de Sanchez (2001, pg. 351) aponta para as a¢des dos
agentes hegemoOnicos com vistas 2 manuten¢do do paradigma dominante, que acaba por
produzir conseqiiéncias problematicas, as quais explicitam contradi¢cdes e conflitos que
comprometem sua propria validagdo como modelo. A autora cita alguns aspectos desses

problemas:

a atualizacdo técnica do territdrio para o crescimento e para a geracdo de
empregos como uma armadilha que traz ganhos efetivos apenas para alguns
segmentos empresariais, as operagdes urbanisticas para o renascimento da cidade
como mdscaras para os grandes negdcios imobilidrios que produzem o
encarecimento do solo urbano e a gentrificacio™ dos espacos urbanos, a cultura
como mercadoria, a participagdo consensuada como o esvaziamento da politica e
o desprezo pela cidadania substantiva e a construg@o da cidade sustentdvel como
um atributo simbdlico adicional para o empresariamento das cidades.

Esta comodificacdo exacerbada promove uma distor¢do com relagdo ao fator
essencial que move as questdes da urbanizagdo, o processo social que comanda os usos e
transformagdes do territério. A priorizagdo de projetos urbanisticos, que encaram a
organizacdo de elementos ou conjuntos edificados como meras mercadorias a serem
consumidas por publicos especializados a fim de promover a conversao e a acumulacio de
fluxos financeiros, ignoram a sociedade como um todo. Consequentemente, ndo ddo conta
da dindmica territorial decorrente dos movimentos desse conjunto. Melhoramentos
urbanisticos de cardter excludente, como eram ainda no comeco do século XX no Brasil,
inserem-se na dinamica de valoriza¢do locacional do solo urbano, de modo que acirram
tanto as caréncias gerais de uma maioria excluida quanto tensdes sociais e pressdes sobre o
meio ambiente, tal como discutido na se¢do anterior.

As consideracdes para com os efeitos que as escolhas estratégicas operam na
configuragdo espacial e socioecondmica de contextos locais, nos quais partes da estrutura
produtiva trans-nacional operam, passam entdo a ser de menor importancia. Como descrito

abaixo (SANTOS; SILVEIRA, 2001, pg. 293)

¥ Segundo Arantes (2000, pg. 31), o termo decorre do inglés gentry, classe de boa reputacio, requalificagdo
espacial e social que promova o retorno das camadas afluentes a determinados locais das cidades.
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A presenca numa localidade de uma grande empresa global incide sobre a
equagdo do emprego, a estrutura do consumo consumptivo e do consumo
produtivo, o uso das infra-estruturas materiais e sociais, a composi¢cdo dos
orcamentos publicos, a estrutura do gasto publico e o comportamento das outras
empresas, sem falar na prépria imagem do lugar e no impacto sobre os
comportamentos individuais e coletivos, isto € sobre a ética. Acrescentem-se a
tudo isso as inflexdes exigidas da politica nos planos federal, estadual e
municipal para atender as necessidades de instalagdo, permanéncia e
desenvolvimento das empresas.

Inscreve-se neste debate a nocdo de divisdo territorial do trabalho e de circulos de
cooperacdo, mediante as preocupacdes relativas a conectividade entre os pontos de

interesse logisticos e mercadolégicos. Considera-se o

conjunto do fendmeno como um trabalho ‘coletivo’ do territério, formando
clusters, que demarcam as conexdes entre divisdes do trabalho concorrentes e
complementares. Vistas num dado momento de seu funcionamento e de sua
evolucdo, elas aparecem como complementares; olhadas em sua dindmica, sdao
concorrentes [...] Quando tomamos este como uma totalidade, chegamos a
conclusdo de que os circuitos de cooperagdo sdo também circuitos de
competicdo, o que conduz a questdo explicativa maior de saber quem, em
determinadas circunstancias, regula quem (SANTOS; SILVEIRA, 2001, pg.
290)

As transformagdes no modo de producdo, organizadas e regidas pelo sistema de
clusters competitivos-corporativos, provocam uma ampliacio transnacional dos contextos
de atuacdo, conectando as localidades mais produtivas. Clusters sdo arranjos produtivos
entre empresas que realizam atividades produtivas vinculadas entre si, dentro de uma
determinada cadeia de produc¢do. Em geral, sdo compostas por empresas de diferentes
portes. O fator locacional (proximidade) nem sempre € um aspecto determinante na jungdo
desses clusters, mas sim a busca pelas melhores vantagens competitivas de mercado.
Investimentos em logistica ¢ meios de comunicacdo promovem a inter-conexao dessas
empresas. Assim, os clusters configuram-se como pontes trans-escalares, que sao fatores
cruciais que geram o poder de efetivagdo produtiva dessas corporacdes no sistema politico-
econdmico vigente.

Sassen (2001) sumariza que, na América Latina, houve diversos impactos
decorrentes desta dindmica econdmica transnacional, tais como: (i) surgimento de novos
polos de crescimento fora das aglomeracdes urbanas e aumento das aglomeragdes
primaciais; (i1) fortalecimento de ligacdes dos centros financeiros e comerciais de regides
com mercados globais; (iii) aumento da desigualdade interurbana; e (iv) desconexdo

regional, o que contradiz a idéia de que esses sistemas promovem a integracdo territorial
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das economias regionais e nacionais. Em paises como o Brasil, as forcas incidentes sobre o
todo e as partes do territério geram um fendmeno muito dindmico, o qual propicia uma
desestabilidade constante, de maneira a acirrar desigualdades, tensdes e conflitos.

Segundo Fernandes (2001), o entendimento do sistema centro-periferia foi
substituido por outro multi-hierarquizado, aonde empresas corporativas foram se tornando
transnacionais, impedindo que outros Estados-Nacdo fizessem o mesmo, estabilizando o
sistema financeiro internacional e gerando a crise de emprego nos paises de origem dessas
grandes empresas.

Se antes era reconhecido o fosso centro-periferia entre nagdes, a desestruturacio
das escalas, que favorece a fluidez do capital, tem produzido uma nova geografia dos
centros e das margens, gerando as ilhas de riqueza nos mares de pobreza. Essa surge
reproduzida simultaneamente em diversas escalas - global, nacional, regional, municipal e
intra-urbana-, a depender também de que aspectos produtivos estejam sendo levados em
consideracgdo.

A no¢do do sistema multi-hierarquizado, segundo a légica do mercado
transnacional, nos parece pertinente, sobretudo para compreender as transformagdes
territoriais, urbanas e ambientais, que t€ém ocorrido na fronteira agricola, como veremos
mais adiante no caso do Oeste Catarinense. Ademais, atentamos ao fato que quando nos
referimos a noc¢do de pobreza, podemos significd-la como toda a sorte de mazelas sociais,
ambientais, urbanas e a propria incipiéncia do processo politico. Essa ultima, entdo,
presente em contextos cujas esferas democraticas encontram-se restritas e tomadas pela
inércia. A pobreza e demais problemas sdcio-espaciais nao sdao gerados por si mesmos, ou
somente pela populagdo que sofre diretamente com suas conseqiiéncias, mas sdo fruto das
relacdes sociais e, mais especificamente, das relacdes de producao.

Os impactos territoriais da légica liberal no estdgio da economia globalizada, nos
paises pobres, foram inimeros e t€ém deixado lugares, regides e nacdes a mercé da
desvalorizacdo ou revalorizacdo instantanea provocadas pelos movimentos das empresas, a
medida que perseguem a expansdo de mercado. A esfera nacional tem deixado a esfera
local a sua prépria sorte na negociacao direta com os interesses de empresas transnacionais
e de agéncias multi-laterais, ao retirar-se da arbitragem entre capital e trabalho e do
controle sobre a livre circulagdo dos fluxos financeiros e da estabilizacdo fiscal
(FERNANDES, 2001).

A disseminacdo e a legitima¢do dos interesses do capital e da pratica da

competitividade (OLIVEIRA, 2001), usualmente, fazem-se presentes nas esferas locais
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através da utilizacdo das chantagens do emprego, do engodo da geracdo de tributos, do
discurso técnico de peritos34 e, até, da no¢do de cidade global, empreendedora e sustentavel
(COMPANS, 2005, 2001).

As decorréncias do jogo de mercado ndo sdo apenas resultados da pressdo socio-
econdmica, mas também sdo frutos de vontade politica. Sob essa perspectiva, o poder do
Estado seria importante, a medida que pudesse controlar o planejamento do territério, ou
em outras palavras, determinar os principais investimentos para a organiza¢do do espaco,
os quais se efetivam por meio de uma série de regulamentos (SANTOS, 2005, pg. 116-
117). Outra orientagdo que consideramos necessdria, referente ao papel do Estado, estd
vinculada a retomada da nocdo de bem comum e de espaco publico destinado a
coletividade como principal orientagdo das politicas publicas.

Todavia, no capitalismo monopolista, o poder publico tem se tornado criador da
escassez, estimulando a producdo dos vazios urbanos, da especulagdo e da segregacdo
sOcio-espacial, agravando os problemas urbano-ambientais. Seja pela omissdo de efetivas
politicas urbanas redistributivas, ou pela acdo, como no caso do BNH e dos Projetos
CURA™, o0 poder piblico ndo tem conseguido minimizar as desigualdades sociais ou atuar
sobre os problemas urbano-ambientais de modo eficaz. Em realidade, mediante o
imperativo do mercado corporativo, muitas das solucdes acabam transformando-se em
nova fonte de problemas, j4 que estdo inseridas em meio a mesma légica dominante,
favorecendo o interesse privado e acirrando as diferencas sociais e econdmicas, como
discutido anteriormente.

O espagco agricola também sofreu violentamente o impacto das pressoes
corporativas, pela falta de condicdes de manobra face a criacdo do mercado unificado
baseado no monopdlio e nas inovacgdes técnicas, financeiras e organizacionais, sobretudo
vindas do exterior. As remodelacdes que se impuseram, tanto no ambito rural quanto
urbano, trouxeram a realizacdo do meio técnico-cientifico e mais recentemente, do

informacional (SANTOS; SILVEIRA, 2001), marcado pela presenca da ciéncia, da técnica

#* A livre circulagdo do capital através do globo necessita também da articulagdo e da legitimacdo de sistemas
de peritos (consultores associados a organismos internacionais e agéncias multilaterais), supostamente
detentores de conhecimentos avancados, desejdveis e neutros, para que operagdes - inclusive urbanas e
ambientais - possam ser realizadas em determinados contextos. Toda a condi¢do que se opde a esse contexto
chamado de business friendly, passa a ser entendida como um risco e uma ameaga ao crescimento € a
inser¢do competitiva de determinada localidade ou pais no mercado global (FUJITA, 2003).

% 0 BNH (Banco Nacional da Habitagdo) e os Projetos CURA (Comunidades Urbanas para Recuperagio
Acelerada) destinaram recursos publicos a firmas privadas em intervencdes que estimularam o espraiamento
das cidades, a especulagdo imobilidria, o aumento do valor do solo urbano ji equipado e o incremento da
mesma légica que tem definido a problemadtica urbana (SANTOS, 2005, pg. 123-125).
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e da informacgdo nas transformagdes do territorio essenciais as producdes hegemonicas, as
quais necessitam desse novo meio para sua realizacdo, reproducdo e circulacido. A rapida
substituicdo das atividades agricolas (de subsisténcia, periféricas ou marginais) exauriu os
pequenos proprietarios e intermedidrios, facilitando a ordenag¢do das grandes empresas.
Essa dinamica serd observada na discuss@o de nosso caso empirico.

Como os fatores envolvidos nestes movimentos de forcas centrifugas e centripetas
dos territérios relacionam-se as condi¢des técnicas e politicas fornecidas pelas localidades,
ou seja, suas capacidades de centralizar e emitir comandos normativos, financeiros e
informacionais favordveis a competitividade produtiva (SANTOS; SILVEIRA, 2001, pg.
289-307), a turbuléncia do mercado global provoca, assim, a prdpria instabilidade dos
territérios. J4 que esses podem ser objetos de atracdo ou de rejeicdo, por parte dos
conglomerados produtivos em curto espago de tempo, provocam impactos socio-territoriais
de dificil acompanhamento por parte de politicas e investimentos publicos, sem que o
territério e a sociedade estejam preparados para essas transformacgdes, de modo a agravar
os problemas urbano-ambientais.

Decorrentes dos processos acima descritos, alguns autores t€m reconhecido mais
recentemente o aparecimento de novos fendmenos, como o surgimento de cidades-regides
globais e, consequentemente, os desafios para a governanga e o planejamento urbano nesse
contexto. Scott, Agnew e Soja (2001) percebem como um novo fendmeno geogréfico as
grandes aglomeragdes de mais de um milhdo de habitantes. Tais eventos sdo
particularmente problemdticos nos paises em desenvolvimento, pois concentram oS
problemas sociais e ambientais mais agudos, devido a sua inser¢ao periférica na dindmica
econOmica globalizada, ao ciclo vicioso que aprofunda o fosso social e a segregacdo socio-
espacial, bem como a importagao de modelos inadequados.

Os autores também vém como grande desafio a constituicdo de novas formas de
organizagdo politica para a governanga e a construgdo de préticas democrdticas e cidadas,
ji& que as cidades-regides ndo se encaixam nas fronteiras dos estados, assumem
responsabilidades porque se conformam nos fluxos, mas ndo possuem poder de regulacao
dos mesmos. O enfrentamento aos desafios ideoldgicos e politicos no novo sistema
mundial, na visdo dos autores, perpassaria pela pratica democrética local juntamente com a
percepc¢do dos desafios de coordenagdo econdmica global.

A partir do panorama discutido até o momento, pensamos que os problemas
urbano-ambientais, mesmo 0s mais concretos, ndo podem ser enfrentados sem a

abordagem da problematica social. Da mesma forma, o urbanismo de carater simplesmente
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instrumental voltado ao ordenamento da produgdo privada do solo urbano, acaba por
propagar e agravar muitos problemas que supostamente tenta resolver. Na visdo de Santos
(2005, pg. 123-125) deveria haver um planejamento sociopolitico, mais do que puramente
econOmico, a qual esteja orientada & distribuicdo dos recursos sociais € que consagre 0s
instrumentos politicos de controle social capazes de assegurar uma cidadania plena,
preocupando-se com a dindmica global da cidade e orientando-a aos interesses das
maiorias.

Assim, esperamos ter comecado a esclarecer que os problemas urbano-ambientais
brasileiros nao sdo ocorréncias fortuitas e jamais poderdao ser compreendidos e abordados
mediante uma visdo fragmentada e a-histérica. Se a dinamica econdmica global faz-se
extremamente contundente em qualquer localidade, hoje no mundo, tdo mais intensos
serdo seus impactos urbano-ambientais em paises como Brasil, constituidos historicamente
mediante desigualdades s6cio-espaciais.

A partir do que ja foi colocado, acreditamos ter sido possivel explicitar como
algumas dinamicas engendradas na atual fase do capitalismo internacionalizado implicam
em transformacoes territoriais, as quais afetam e agravam consideravelmente os problemas
urbano-ambientais no Brasil. A 16gica que busca sempre as melhores vantagens
competitivas, aliada a crescente fluidez do capital, aprofundou desigualdades sociais e
territoriais historicamente constituidas, agravando a degradac@o ambiental, em nosso pais.

Os interesses corporativos que incidem sobre os lugares, causam grande
instabilidade do territério, provocando impactos sécio-ambientais de  dificil
acompanhamento pelas politicas publicas orientadas ao ordenamento territorial equanime e

socialmente justo.
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2 A DEFESA DO MEIO AMBIENTE NO BRASIL

Abordar a questdo ambiental no Brasil ndo consiste em tarefa simples. Seja pela
dimensao e diversidade que caracterizam o territorio nacional, seja pela trajetdria historica,
bem como pelos tantos aspectos que podem ser abordados nessa abrangente categoria.
Todavia, um ndmero crescente de pesquisadores, provenientes de diversas dreas do
conhecimento, tem se preocupado com a reflexdo desse tema no pais. Tais estudos t€m
extrapolado a observacdo dos impactos ambientais, per si, indo além, através da
investigacdo que busca o entendimento da apropriacdo desses temas em diversas esferas -
tais como a académica, dos movimentos sociais e das posturas governamentais -, quer
avaliando o momento presente ou olhando para o passado.

Nossa abordagem para este assunto buscou a constituicio de um panorama
evolutivo das acdes em prol do meio ambiente no pais, tanto no ambito governamental
quanto nas representacdes da sociedade civil, a fim de pensd-lo em comparacdo ao
conteddo do capitulo anterior. Tal como no capitulo anterior, também organizamos nossa
reflexdo através de uma periodizacdo, totalizando cinco periodos, que nesse caso foram
definidos sob o enfoque dos movimentos sociais e das posturas governamentais, no tocante
a relacdo entre o meio ambiente e desenvolvimento. Para situar nossa andlise, realizamos
breve discussdo sobre o debate ambiental no mundo, a fim de compreender como e em que
aspectos esse contexto influenciou agdes institucionais em prol da defesa do meio ambiente

no Brasil.

2.1 NOTAS SOBRE O DEBATE AMBIENTAL INTERNACIONAL

Quando temas como natureza e meio ambiente sdo debatidos, uma infinidade de
representacdes emerge, ja que cada uma delas encerra variadas concepcoes, as quais sao
oriundas de diversos contextos datados no tempo e no espaco. Conceitos sobre esses
assuntos sao incessantemente recuperados, re-significados e multiplicados continuamente
pelo conjunto da sociedade, refletindo a complexidade desta tematica.

Leite (2005, pg. 41) afirma que,
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[...] historicamente, os conceitos de natureza e de ambiente refundaram-se inimeras vezes [...] tendo
o contorno social como mediador privilegiado da relag@o entre as partes envolvidas, conservaram,
entretanto, nessa evolug@o conceitual, uma certa unidade entre as caracteristicas fisicas, o uso e a
transformacdo do espaco humano. Em tempos mais recentes, vitimados por uma visdo romantica
que sobrepde a diversidade cultural, econdmica ou politica da sociedade — um modelo teérico
universal que os reduz a um conjunto de juizos de valor estabelecido a priori e, portanto,
descontextualizado de seus contornos sociais — natureza e ambiente terminaram por se confundir,
diluindo as fronteiras entre a base fisica e os processos culturais do territdrio.

A diversidade de manifestacdes e reivindicacdes associada a discussdo ambiental
nas dltimas décadas oportunizou a recuperacdo e a interagdo entre diversas correntes de
pensamento, representativas de contextos e valores socio-culturais diversos.

Heemann (2001, pg. 71) afirma que o uso alternado do conceito de natureza, “tanto
para a manutencdo como para a subversio da ordem”, reinscreve-se em diversas
ideologias, de maneira que os processos de re-significacdo dos discursos ambientais,
associam-se muitas vezes as dindmicas valorativas inscritas na formagao e na legitimacao
ética da sociedade. Assim, freqiientemente, a idéia de natureza associa-se a fundamentos
de bem ou ma136, bom ou ruim, belo ou feio, sagrado ou profano, dentre outros. Algumas
idéias de cardter anti-urbano, que ja foram discutidas anteriormente, também incorporam
fundamentos de valor dualisticos.

Ha concepgdes que relacionam a natureza aspectos valorativos, os quais se
encontram associados as diversas causas ideoldgicas ligadas as questdes culturais, de
género, raca, etnia, religiosidade, orientacdo sexual, nas quais estdo presentes concepgoes
que reforcam a idéia da existéncia de valores préprios ou emanentes da natureza. Mesmo
no campo académico, dentre diversas correntes disciplinares e metodoldgicas, observam-se
muitas dessas associa¢des®’. Encontramos também discursos que personificam a natureza
como um ente dotado de caracteristicas inerentes 2 psique humana.

Uma decorréncia das concepgdes reificadoras da natureza é a afirmacgao dicotdmica
da relacio homem-natureza. Quando o argumento de que o “homem estd destruindo a
natureza” € usado, propaga-se a idéia de que o homem, enquanto categoria genérica, tem

(X3

destruido a natureza, e ndo de que a interacdo entre 0 homem e o meio é mediada “‘sob

36 Segundo Porto Gongalves (2001, pg. 06), a concepgio do bem associa as no¢des de bondade e harmonia
como qualidades inerentes a natureza, sendo o homem aquele que a destréi. A idéia do mal associa a natureza
a hostilidade, a luta de todos contra todos, da “animalidade, lei da selva, do caos, da barbérie”, sendo o papel
do homem o de estabelecer a lei e a ordem. Ambas as idéias refor¢am a dicotomia homem-natureza.

7 Maturana e Varela, citados por Heemann (2001, pg. 66), afirmam o gregarismo e a manifestacio do amor
no plano bionatural defendendo uma nova ética. O fisico Fritjof Capra (1983) ficou conhecido mundialmente
pela associacdo tedrica que realizou entre a visdo sistémica do meio ambiente e alguns fundamentos da
filosofia oriental e holista.

38 Como, por exemplo, a Teoria Gaia de James Lovelock, que defende a Terra como um ente consciente.
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determinadas formas de organizacdo social, no seio de uma cultura [...] [e como tal] é
instituida num processo cheio de tensdes entre diversos possiveis histéricos” (PORTO-
GONCALVES, 2001, pg. 75).

Outro fator que contribui para o refor¢co da nog¢do dicotdmica entre homem e
natureza, deve-se a consolida¢do do conhecimento cientifico como modalidade de saber
hegemonico na modernidade. Esse pensamento, na histéria ocidental, originou-se no
periodo grego. A partir de entdo, o significado do que a no¢do de natureza abrange, foi
progressivamente sendo limitado, no tocante 2 ampliddo do que essa nocdo encerra™.

As bases do idedrio moderno estruturaram-se através do método cientifico-
cartesiano cuja aplicacdo histdrica tem denotado o sentido pragmatico-utilitarista tanto do
conhecimento, como da matéria. Ou seja, contrapunham-se a natureza-objetivada ao
homem-sujeito. Essa concepcdo permitiu a utilizacdo da natureza para fins econdmicos,
contribuindo para a expansao e consolidagdo do modo de producdo capitalista no periodo
moderno®. A visio dos racionalistas do século XVIII, que relacionavam a idéia de
natureza ao lugar em que inexistia a interven¢do humana e ao espago cadtico a ser domado,
influenciou 0 modo como a expansdo dos impérios utilizou a natureza existente nas
colonias. A dessacraliza¢do da no¢ao de natureza também auxiliou na disseminacdo desse
modelo ideolégico de expansdo colonial. Veremos mais adiante como algumas dessas
idéias se difundiram entre alguns pensadores, que refletiram sobre as possibilidades de
desenvolvimento para o Brasil.

A partir do século XVIII, com a revolugdo industrial, a possibilidade de dissocia¢ao
das etapas dos processos produtivos tornou-se cada vez mais vidvel, trazendo
transformacgdes consideraveis nas relagdes politicas e geograficas no mundo e acelerando a
utilizacdo predatéria da natureza. Com o incremento das descobertas cientificas e as
distancias sendo superadas pelas mdquinas a vapor, a agricultura de base mecanica e
quimica (com uso de mdaquinas e insumos quimicos) pdde expandir-se ainda mais,
ampliando a pratica da monocultura. Segundo Porto-Gongalves (2006, pg. 28), esse
sistema técnico traz consigo uma dimensdo politica, ja que “s6 tem sentido se € uma

producdo que nao € feita para satisfazer quem produz”, pois gera altos custos sécio-

¥ Heemann (2001) e Porto-Gongalves (2001) afirmam que o sentido atribuido & natureza, desde o periodo
grego, parte de uma nocao totalizante para ser gradativamente dessacralizada, em um processo de reducio
daquilo que pode englobar, sendo progressivamente destituido das no¢des: do todo, dos deuses miticos, da
razdo metafisica e de portador de um sentido em si. Portanto, a natureza foi reduzida a objeto neutro, passivel
de dissecagdo, fragmentagado e apropriacdo, tanto no aspecto material quanto simbdlico.

0 Outra decorréncia foi a crescente consolidacdo dos Estados totalitérios, segundo Porto-Gongalves (2001).
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ambientais, tal como o aumento da vulnerabilidade econOmica, social e ambiental atrelada
a esse tipo de especializagdo produtiva.

Entretanto, com o prosseguimento das pesquisas cientificas e do processo de
problematizacdo inerente a propria metodologia reducionista, o mesmo paradigma
cartesiano comecou a ser questionado’'. Haeckel lancou o termo ecologia em 1866,
colocando-se contra a fragmentacdo do conhecimento sob a idéia do monismo, “concepgao
filoséfica que vé o mundo como um todo articulado” 42 (PORTO-GONCALVES, 2001, pg.
60). A idéia do todo comecou a prevalecer sobre o individuo®. Outras ciéncias também
comecaram a visualizar uma abordagem sistémica. Também nas ciéncias humanas, a
sociedade comecava a ser vista como um sistema social**.

Desde meados do século XIX, questionamentos provocados pela propagacao desta
visao sistémica, acabaram influenciando noc¢des sobre a natureza. Os efeitos negativos da
investida industrial ja se faziam notar no antigo continente, fato que mereceu atengao de
certos circulos de pensadores oitocentistas. Autores inseridos no movimento romantico
questionaram os efeitos da intensa producdo industrial e passaram a celebrar os lugares
selvagens e nao desbravados, como forma de contestacdo. A defesa da natureza comecou
entdo a ser afirmada, influenciada tanto por teorias cientificas, como por alguns
movimentos filoséficos.

O debate ambiental no século XIX consolidou em geral duas posturas, as quais
persistiram ao longo do século XX e, de certa forma, até os dias atuais, a saber: i) o
preservacionismo e ii) o conservacionismo. Segundo McCormick (1992), a primeira teve
referéncia no pensamento romantico, sobretudo alemdo, que negava a separacdo entre
sujeito e objeto, afirmando a necessidade dos seres humanos unirem-se a natureza através

dos sentimentos e da arte. A segunda possuia como base a teoria malthusiana e a

*! No final do século XIX (1850), Clausius formulou a segunda lei da termodinimica e introduziu o conceito
de entropia. Em 1877, Boltzmann complementou a teoria formulando-a em termos de ordem e desordem,
organizacgdo e desorganizacdo de elementos heterogéneos para a constitui¢do do todo.

2 No século XX, com o enunciado de Rutherford de que o 4tomo ja ndo era a particula indivisivel e
irredutivel, e mais do que isso, que suas partes sé tinham sentido se relacionadas, um novo direcionamento se
abria para a no¢do de sistemas e suas mutuas interagdes. A partir dos estudos em ecologia reforcou-se a
compreensdo da indissociabilidade entre o ser vivo e o meio no qual estd inserido.

3 Postura que culminou com a Teoria Geral dos Sistemas, de Ludwig Von Bertallanfy.

* Porém, s6 foi em 1919 que a ecologia comecou a ser estudada separadamente da biologia e somente a
partir da década de 1930 que os estudos comecaram a ser mais difundidos (SILVA, 1978). Mais adiante, os
irmdos Odum, Howard T. e Eugene P. discutiram a necessidade de uma abordagem disciplinar integrada da
ecologia através da ampliacdo do conceito de ecossistema Tal visdo integradora da ecologia fundamentou
suas bases nas ciéncias bioldgicas, porém também englobou o instrumental das ciéncias exatas (através de
conceitos da matemadtica, quimica e fisica), bem como o das ciéncias aplicadas e sociais, por conta da
inclusdo do fator comportamental humano a dindmica ecossistémica e a incorpora¢do de muitos destes
termos ao seu referencial tedrico.
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preocupacdo com relacdo ao aumento populacional e a escassez dos alimentos. Deste
modo, afirmava-se a necessidade de gerir de modo eficiente os recursos naturais. Assim, o
preservacionismo contestava a racionalidade moderna e o conservacionismo a reafirmava.
Naquela época, de modo geral, ndo se associava a critica a razdo moderna ao modo de
producdo capitalista e as relacdes sociais, politicas e econdmicas inerentes a ele. Tanto que
as criticas a sociedade industrial também se orientaram mais para a cidade industrial em si,
do que para as relagdes sociais que a produziam45.

Estas reacdes contestatorias iniciaram-se, principalmente, na Inglaterra, na
Alemanha e nos Estados Unidos através de pensadores, intelectuais e cientistas, que
comegaram a reunir-se em associacdes € a pressionar a administragdao pl’lblica46. Nessa
época surgiram os primeiros movimentos reivindicatérios em prol da natureza. Entretanto,
esses ficavam reduzidos a setores institucionais e grupos intelectuais, além de dependerem
de lideres politicos e administrativos para obter alguma projecao.

Os debates com relagdo a degradacdo da natureza, naquela época, resumiam-se
mais a ocorréncias locais e isoladas, sobretudo quando espécies ou recursos valiosos sob o
ponto de vista de mercado estavam sendo ameacados. Todavia, como os efeitos da
degradacdo da natureza nao se encerravam localmente e, por meio de estudos ecoldgicos,
comegou a se reconhecer a necessidade de acdes institucionais conjuntas em ambito
internacional.

Na América do Norte, hd que se mencionar a influéncia de pensadores e fil6sofos
do século XIX inseridos no movimento romantico. Destaca-se a influéncia do movimento
religioso-filoséfico transcendentalista sobre os pensadores preservacionistas e a corrente da
ecologia profunda (ARAUJO, 2003, pg. 290)*". Valorizava-se a crenca na hegemonia da
natureza sobre a sociedade e buscava-se referéncia na filosofia neo-platdonica da Grécia
antiga, reconsiderando as influéncias metafisicas, e a obra de Kant. Adeptos do

. 48 . . . . N L. .. - L1 q-
movimento ~ conseguiram influenciar instincias politicas e a administragdao publica. A

* Com excegdo da critica de Engels e Marx. Ver os pré-urbanistas em Choay (2001).

46 Segundo McCormick (1992), em 1863, na Gra-Bretanha, foi criada a primeira lei contra a polui¢do do ar,
assim como o primeiro 6rgdo de controle de polui¢do do mundo. No mesmo pais, em 1865, surgiu também a
primeira entidade identificada como de cardter ambientalista, a Commons, Foot-paths, and Open Spaces
Preservation Society.

7 Segundo o autor, o transcendentalismo rejeitava a superioridade do homem na hierarquia da criacdo e a
ecologia profunda teria como caracteristica marcante a negacdo do antropocentrismo.

* Dentre esses propositores, pode-se citar: Theodore Roosevelt; Aldo Leopold (influenciou diversos atos
politicos e institucionais americanos); Ralph Waldo Emerson (autor de Nature em 1873); Thoreau (autor de
Walden em 1854) e George Perkins Marsh (autor de Man and Nature).
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institucionalizacdo da rede de parques nacionais americanos’ é um exemplo da atuacdo
desses pensadores.

As propostas oitocentistas baseavam-se em uma visdo cientifica e em uma ecologia
de orientac¢do bio-cé€ntrica, na qual a natureza tem importancia maior que a sociedade, em
contraposic@o a outras nocoes de ecologia, de cardter utilitdrio e antropocéntrico, como no
caso das posturas mercantilistas, aonde a natureza € tida como uma forca a ser domada
para usufruto do ser humano. Aradjo (2003, pg. 290-293) afirma que, posteriormente no
século XX, estes autores também forneceram as bases para a fundamentagao de posturas
preservacionistas nos Estados Unidos, bem como algumas agdes dos movimentos
ambientalistas da década de 1960 e o movimento hippie, como sera discutido mais adiante.

Esta postura preservacionista que influenciou a constituicdo de dreas protegidas,
como no caso do Sistema Nacional de Parques Norte-Americanos, reforca a idéia da
necessidade de isolamento entre o homem e a natureza conseguida através da
institucionaliza¢do normativa sobre o territério a ser preservado. Diegues (2004, 1996)
entende essas acdes como uma forma de propagar o mito moderno de uma natureza
intocada e da possibilidade de isolar o homem da natureza. No ambito do planejamento
territorial, pensamos que a adocdo do zoneamento monofuncional como uma forma de
regular, restringir ou induzir acdes humanas em certas por¢des do territorio, também se
fundamenta nesse mito moderno referido por Diegues.

No caso americano, salienta-se que a adocdo de uma defesa preservacionista no
plano discursivo ndo significou que o uso utilitdrio da natureza tenha se eclipsado. Ao
contrério, aquele discurso preservacionista legitimou a acdo utilitdria mediante o avanco
neoliberal. As dreas protegidas acabaram funcionando, numa esfera psicosocial, como
simulacros, induzindo a percep¢ao de que ndo havia conflito entre a dissemina¢do do modo
de producdo capitalista e a manuten¢do da natureza selvagem. Assim, sinalizou-se a
possibilidade de utilizacdo de todo o restante do territrio, ndo instituido como darea
protegida. No campo das proposicdes urbanas, Frank Lloyd Wright, em sua broadacre
city, também expressou essa contradi¢do: a ado¢ao de um discurso ecocéntrico como base
para um modelo de expansdo territorial sem imposicdo de fronteiras, o qual seria
viabilizado através de inovacdes tecno-cientificas e do modo de produgdo capitalista em

seu ideario neoliberal (CHOAY, 2001).

* A criagdo dos primeiros parques nacionais americanos ocorreu entre 1872 e 1899, segundo Soares (2001,
pg. 43).
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Este enfoque sobre a preservacdo de paisagens reforca a importancia dos sistemas
cientificos, que determinam as por¢des mais significativas do territério a serem
preservadas, e normativos, que formalizam a prética social do uso do meio ambiente. Na
defini¢do de agdes sobre o ambiente essa associacao dos ambitos cientifico, institucional e
normativo vai aparecer marcantemente, mais tarde, na efetivacdo de acdes de alcance
internacional.

No final do século XIX e inicio do século XX, o comércio internacional continuava
a crescer, denotando a expansdo capitalista e o imperialismo, que provocou ampla
devastacdo ecoldgica e social nas entdo colonias de varios continentes. A jun¢ao do capital
comercial, industrial e bancério, denotando a financeirizacdo da economia, acirraram as
disputas por mercado nas diversas etapas do processo produtivo - concepg¢do, obtencao de
matéria-prima, manufatura, comercializacdo. As Grandes Guerras brotaram desse contexto
de transformacdes nas relagdes econdmicas, que preparavam a hegemonia crescente das
grandes corporacdes. O movimento expansionista da economia cresceu proporcionalmente
ao acirramento das tensdes trabalhistas nos paises industrializados, gerando crescentes
tensodes sociais.

As tensdes sociais que se seguiram na fase entre Guerras, por outro lado,
propiciaram a busca por novas respostas para os problemas evidenciados entdo. Diversos
encontros cientificos internacionais foram realizados. No ambito das discussdes
ambientais, de acordo com Soares (2001, pg. 43), em 1923 foi realizado o I Congresso
Internacional para a Protecdo da Natureza, em Paris. No campo urbanistico lembramos o
leitor do Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM), em 1928, discutido no
capitulo anterior.

A crise do liberalismo, em 1929, assinalou a necessidade de promover uma partilha
mais equilibrada dos ganhos do capital para que o préprio modo de producdo capitalista
pudesse continuar a operar. Nos paises industrializados, a mediacdo do Estado foi
preponderante para a redistribuicio do capital. No caso dos paises capitalistas, a
hegemonia era corporativa e esteve atrelada a promocdo da légica fordista. Nos paises
socialistas, a hegemonia era do Estado, porém a forma como o modo de produgdao
industrial utilizava a natureza nao era diferente dos paises capitalistas. Assim, tanto nos
paises capitalistas como nos socialistas, o modo de producdo contribuiu para a acdo
predatdria dos recursos naturais em escalas condizentes com o ritmo da produ¢do de massa

(PORTO-GONCALVES, 2006, pg. 32-33).



75

Foi ainda durante a Segunda Guerra, que o presidente dos Estados Unidos Franklin
D. Roosevelt cunhou a expressao Nagdes Unidas na “Declaracdo pelas Nacdes Unidas” em
1° de janeiro de 1942, quando representantes de 26 nagdes assumiram seu apoio aos
Aliados™®. A marcante influéncia dos Estados Unidos na estruturacdo das Nacdes Unidas
faz-se presente até os dias atuais, tanto em termos politicos - na indicac¢do de dirigentes e
matérias de interesse, como econdmicos, no sentido da prépria sustentacao financeira dos
diversos organismos que compdem a ONU. Embora consideremos a atuagdo dessa
organizacdo interessante sob diversos aspectos humanitdrios, sabemos que as esferas
politicas e econdmicas possuem grande relevancia na condug¢do de diversos acordos
internacionais. Nos assuntos urbanos e ambientais, percebemos a influéncia dos
organismos internacionais, principalmente quando sdo associados os financiamentos das
agéncias multilaterais as consultas técnicas para a formulagdo de politicas de
desenvolvimento nos paises mais pobres.

A partir de 1945, inaugurou-se a fase de ouro do capitalismo fordista, a
internacionalizacdo econdmica e a divisdo internacional do trabalho, juntamente com o
reconhecimento da importancia do Estado Nacional e dos organismos multilaterais para o
planejamento macro-econdmico pelas instituicdes governamentais. Concomitante a esse
processo, houve o fortalecimento de relacdes de poder que tém privilegiado as grandes
corporacdes transnacionais. A relacdo entre o crescente movimento de internacionalizagdo
corporativa e institucional e o refor¢co do papel do Estado Nacional ndo é contraditoria,
como veremos a seguir. As implicacdes territoriais desse contexto ja foram argumentadas
no capitulo anterior.

O segundo p6s-Guerra constituiu uma fase importante para os debates ambientais,
pois eles também internacionalizaram-se e inseriram-se nas discussdes acerca do
crescimento econdmico e dos modelos de desenvolvimento. A destruicdo, ocorrida nas
cidades japonesas de Hiroshima e Nagasaki (1945) pela utilizacdo de bombas atdmicas,
sinalizou para a humanidade a possibilidade de destrui¢do completa de vida. Essa ameaca
acabou por gerar efeitos tanto concretos quanto simbdlicos para os campos da acdo e da
reflexdo humanas. O debate ambiental, disseminado pela reagc@o social frente a constatagao

dos efeitos destrutivos das bombas, a partir de meados do século XX, contribuiu para a

Y Em 1944, representantes da China, da Unido Soviética, do Reino Unido e dos Estados Unidos reuniram-se
em Dumbarton Oaks (E.U.A.) e formularam as propostas bdsicas do que seria, um ano depois, a Carta das
Nacdes Unidas, a qual foi assinada por representantes de 51 paises, dentre eles o Brasil. Essa Carta marcou o
inicio oficial da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU) em 24 de outubro de 1945. Em 2006, a ONU
contava com 192 membros (UN, 2008).
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atribuicio de novos papéis 2 natureza’', em um contexto no qual o processo de
internacionalizacdo ganhava cada vez mais importancia.

O movimento de expansdo e quebras de fronteiras nacionais, fortemente presente na
esfera econdmica, também marcou as acdes em prol do meio ambiente. Diversos eventos
de ambito internacional foram realizados a partir do fim das Guerras Mundiais *. Muitos
desses eventos reuniram cientistas, organizacdes e governos preocupados com 0S
desdobramentos do modo de producdo vigente. Muito embora muitas das temadticas
envolvessem também questdes necessdrias aos desdobramentos das relagdes comerciais
internacionais™.

Na década de 1950 e 1960, observou-se o surgimento, no plano politico, de uma
série de movimentos sociais, 0s quais nao se restringiram a criticar exclusivamente o modo
de producdo mas, essencialmente, o modo de vida, partindo da situacdo concreta de
diversas minorias. A énfase dos debates deslocava-se da andlise estrutural do modo de
producdo e das lutas de classe nas cidades industriais para o olhar dos fendmenos
cotidianos (SANTOS, L., 2001).

Nesse mesmo periodo, foram firmados vdrios tratados em escala regional e
internacional para a protecao ambiental. Ja se fazia notar nesses acordos a preocupacao
com relagdo as possiveis conseqiiéncias da Guerra Fria e da ameacga nuclear, além dos
desastres ecoldgicos, tendo sido esses os principais motivadores dos acordos internacionais
para o meio ambiente na época.

No principio dos anos de 1960, Raquel Carson langou Silent Spring, projetando-se
como escritora e pensadora de alcance mundial através da imprensa e da midia. Ela e Barry

Commoner alertaram o publico norte-americano para os perigos da poluicdo e suas

>! Fiiller, citado por Laymert Santos (2001), afirma que apés 1945 e com o advento da bomba atomica, a
producgdo industrial comegou a trabalhar cada vez mais com o que tem caracteristica molecular, invisivel e
imaterial, apesar da sociedade ainda possuir como referéncia uma idéia de natureza, ou nesse caso, daquilo
que é tomado como real porque se apresenta como algo visivel e palpavel. Desta maneira, tem se configurado
uma mudanga na base material da sociedade, que também tem se refletido nos movimentos de expansdo e
internacionalizacdo econdmicas, j4 que transformacdes territoriais impulsionadas pelos comandos
corporativos transnacionais ocorrem em esferas muito distantes do local aonde essas mudangas ocorrem.

52 A Unido Internacional para a Protecdio da Natureza, segundo Soares (2001, pg. 47-53), foi criada em 1948,
e € uma associagdo que retne “governos, entidades publicas, organizagdes intergovernamentais, ONGs e
individuos e se dedica, entre outras atividades, a preservagdo da natureza, a pesquisa cientifica, levantamento
e desenvolvimento de legislacdo, coleta, andlise e divulgagdo de dados ambientais™, associando visdes tanto
consevacionistas como preservacionistas. Mais tarde, em 1956, essa associagdo mudou o seu nome para
Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza e dos Recursos Naturais.

>3 Por exemplo, em 1948, foi fundada a Organiza¢do Maritima Mundial, associada 2 ONU, a fim de gerir
questdes referentes ao transporte em dguas internacionais (SOARES, 2001, pg. 47-53). Essa questdo tem
relacdo direta com as necessidades de desenvolvimento logistico para a transnacionalizacdo da producgdo
corporativa.
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implicacdes para a qualidade de vida do ser humano. Aradjo (2003, pg. 295) afirma que a
autora, apesar do uso de linguagem mais acessivel e da abordagem mais cotidiana, nao
deixou de conferir substincia filoséfica a sua argumentacdo, contrapondo-se ao
antropocentrismo tradicional. O mesmo autor enfatiza que a partir dessa obra houve um
punhado de outras surgidas na mesma época, as quais tratavam o aspecto populacional
através de uma perspectiva ecocéntrica.

Entre meados da década de 1960 e 70, as reivindicagdes do movimento em prol do
meio ambiente ganharam uma abrangéncia mais ampla entre camadas mais populares da
sociedade, através dos meios de comunicacdo de massa. O movimento conhecido como
ecolégico54 possui suas raizes histérico-culturais fincadas nesse momento, estruturando-se
como um dos movimentos de reivindicacdes, tais como os étnicos, de género, os raciais, 0s
religiosos, dentre outros.

A manifestacdo ecoldgica alertava para o fato de que o modo de vida da sociedade
industrial e centrada no consumo promovia a exploracdo indevida das fontes vitais
necessdrias a sua propria sobrevivéncia. Desde entdo, o movimento ecolégico tem
caminhado juntamente com outras organizacdes de reivindicagdo e protesto, perdendo a
caracteristica de movimento com fei¢des delimitadas, de mobilizacdes coesas e
reivindicagdes unificadas. Ao contrdrio, tem abrigado lutas e questdes das mais diversas.

McCormick (1992, pg. 63) percebe esta mudanga como uma outra fase, que
denomina de novo ambientalismo, o qual surgiu nos EUA e disseminou-se pelo mundo.
Esse novo ambientalismo teria uma caracteristica mais difusa e ampla, apoiada na
popularizacdo da questdo ecoldgica pelos meios de comunicagdo de massa e na critica aos
valores e institui¢des da sociedade industrial®.

No final de 1960 e inicio de 1970, surgiram nos Estados Unidos da América agdes
institucionais para a regulamentacao de atividades que gerassem considerdveis impactos
ambientais. O Congresso Americano aprovou em 1969 uma legislacdo que requeria das

ageéncias federais o preparo de padrdes indicadores de dados ambientais para todos os

> “Movimento que visa a um melhor equilibrio entre 0 homem e o seu meio natural, assim como 2 prote¢io
deste. Baseia-se na defesa de que apenas mudangas radicais na estrutura da sociedade industrial moderna
podem reintegrar o homem a biosfera” (DICIONARIO ELETRONICO HOUAISS DA LINGUA
PORTUGUESA, 2001). “De um ponto de vista mais critico e ideoldgico, os ecologistas, os ‘verdes’ e outros
aspectos de acdes em defesa da preservacdo do equilibrio ecoldgico do planeta se opdem ao uso irresponsavel
e desmedido dos processos industriais” (JORNAL FOLHA DE SAO PAULO, 1996, pg. 281). Buscamos,
aqui, mostrar algumas definicdes conferidas ao verbete “ecologismo”, a fim de fornecer um sentido
generalizado dado a0 movimento por meios de comunicacdo de massa.

> As defini¢des mencionadas na nota de rodapé nimero 52 nos parecem congruentes com a afirmagdo de
McCormick.
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projetos federais com efeito significativo no meio ambiente, bem como a consideracdo de
medidas mitigadoras aos danos ambientais provocados por tais projetos. A regulamentacdo
de matérias ambientais foi posta em pratica a partir da criacdo da Agéncia de Protecao
Ambiental (Environmental Protection Agency-EPA), em 1970 (EPA, 2008). Reforcava-se,
assim, a prética que institucionaliza, regulamenta e fiscaliza a¢cdes ambientais, por meio de
estruturas organizacionais associadas a entes federados e operadas segundo uma prética
normativa e legitimada por estudos técnicos-cientificos. Essa postura também aparecera na
trajetdria brasileira.

O debate sobre o risco das tecnologias industriais encontra-se relacionado a
percepc¢do e divulgacdo dos danos que a producao industrial em geral provoca a saide e a
seguranca individual e coletiva das populagcdes e aos impactos sobre o meio ambiente
(MACHADO; MINAYO, 2002). Apés a década de 1970, com o advento de grandes
acidentes ecoldgicos ocorridos devido a periculosidade dos processos industriais correntes,
a argumentacdo de pareceres cientificos de especialistas e a ampla publicizacdo de
informagdes através dos meios de comunicagdo de massa sensibilizou individuos,
organizacdes coletivas e instituicdes acerca dos riscos envolvidos em muitos dos processos
industriais. Fato esse que politizou cada vez mais as atividades de protesto, provocando
conseqiientemente a institucionalizacdo e normatizacdo de agdes face a ocorréncia de
riscos potenciais. A execucao dessas acdes acarretou o aumento de gastos financeiros por
parte do Estado e das industrias causadoras de acidentes. Assim, as reagdes por parte de
agentes corporativos nao tardaram a surgir.

A partir deste cendrio, industrias e governos conduziram estudos especializados, a
fim de desenvolver métodos cientificos para calcular estimativas estatisticas e
probabilisticas de riscos ambientais. O norteamento dessas andlises concentrava esforgos

para prever, planejar e alertar sobre sua provavel ocorréncia. Segundo Machado e Minayo

(2002)

essa base deveria ser construida a partir de dados disponiveis, suplementados por
célculos, extrapolacdes tedricas e julgamentos ‘objetivos’ oriundos de andlises
estatisticas e sistémicas, de modo a se obter um valor esperado que seria avaliado
nos processos decisdrios envolvendo a utilizagdo em larga escala social e o
controle de tecnologias consideradas perigosas.

Estes estudos estruturaram a profissionalizagdo e a institucionaliza¢do da andlise de
riscos. A emergéncia desses conhecimentos significou, na visdo de alguns autores, como

algo além de uma resposta técnica as reivindicacdes sociais. A estruturacdo,
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profissionalizacao, institucionaliza¢do e normatizacdo da andlise dos riscos, de acordo com

Freitas (citado por MACHADO; MINAYO, 2002), configuram-se como uma

resposta politica a formagdo de consenso nos processos decisérios. Baseado
tanto na perspectiva utilitarista e no paradigma do ator racional, como na
concepcdo elitista de democracia, seu desenvolvimento se deu com o objetivo
subjacente de transformar determinadas escolhas sociais, politicas e econdmicas
em problemas ‘puramente’ técnicos e cientificos. Assim, tornava-se elemento
estratégico para despolitizar os debates envolvendo a aceitabilidade de riscos e
dos processos decisérios envolvendo o desenvolvimento, difusdo e controle de
tecnologias consideradas perigosas, encobrindo assim tanto as grandes incertezas
sobre suas conseqiiéncias em larga escala social, como os valores subjetivos e os
interesses sociais, politicos e econdmicos que determinam seus resultados.

A institucionalizacdo de alguns instrumentos existentes atualmente na politica
nacional do meio ambiente, como a exigéncia de estudos e relatorios de impacto ambiental
(ETIA-RIMA) para aprovacdo de atividades geradoras de impactos ambientais, possui
referéncia nestas experiéncias internacionais de andlise de riscos. Consideramos que a
critica de Freitas € védlida no caso de EIA-RIMAs realizados com o intuito de servir apenas
como um requisito de aprovacdo, pouco comprometidos em servir de subsidio para o
debate da sociedade, objetivando a minimizag@o de problemas sécio-ambientais.

Também na transi¢do para a década de 70, surgiu uma série de documentos e
estudos respaldados por grupos de cientistas, os quais atentavam para 0Os riscos que o
modelo de desenvolvimento industrial vigente apresentava. Esses cientistas alertavam que
tais perigos ndo s6 ameacavam o homem de forma direta, mas também indireta, através do
risco de extingdo das fontes de recursos materiais, o que de certa maneira redundaria em
uma ameaca ao proprio modelo de desenvolvimento capitalista. Vemos entdo o
desdobramento de debates ocorridos quase um século antes, mas que ganharam
repercussao mundial no século XX.

Naquele momento, a questdo ambiental inseriu-se de forma evidente nos debates
acerca do crescimento econdmico e dos modelos de desenvolvimento, bem como sobre 0s
direitos envolvidos nessas dindmicas. Os paises mais industrializados comecaram a
perceber os efeitos contraproducentes dos impactos ambientais, principalmente da polui¢cdo
- como a chuva 4cida, j& que a maioria dos problemas ambientais ndo se restringe as
fronteiras politico-administrativas dos Estados. Assim, em 1968, a representacao da Suécia
na ONU propds a convocagdo de uma conferéncia que tinha como foco a questdo acerca da
emissdo de poluentes. Essa conferéncia, que ficou conhecida como Conferéncia de

Estocolmo, ocorreu de fato somente quatro anos mais tarde.
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Também em 1968, foi criado o Clube de Roma, um grupo que reunia cientistas de
varios paises, com o objetivo de indicar solugdes as crescentes pressdes sobre 0s
ecossistemas, com forte énfase na questdo demografica mundial. Os cientistas contratados
pelo Clube de Roma e chefiados por D. Meadows trabalharam alguns anos nesses estudos
e produziram um documento, chamado Limites do Crescimento, que também foi langcado
em 1972, quatro anos apds a criagdo do Clube de Roma.

Entre 1968 e 1972, foram realizados eventos de preparacdo a conferéncia,
envolvendo representantes e organizacdes diversas ’. Desde essa fase preparatéria até a
Conferéncia de Estocolmo, em 1972, uma crescente tensdo em ambito internacional foi
ficando evidente, por conta do conflito de interesses entre paises de industrializacdo
consolidada e aqueles de industrializacdo tardia.

Como coloca Soares (2001), esta oposicao ndo consistiu numa ocorréncia isolada,
mas fazia parte de um contexto mais amplo de contestacdo da ordem econdmica mundial
na época57. Os paises periféricos, chamados de terceiro mundo, queriam o reconhecimento
por parte dos paises mais ricos de que as agdes do periodo colonialista produziram
condi¢cdes diferenciadas de capacidade econOmica entre paises, de modo que
reivindicavam também condi¢des diferenciadas para a promoc¢do desse crescimento
econdmico de base industrial. A desconfianca dos paises periféricos era de que os acordos
de fundo ambiental encobriam estratégias de congelamento de a¢des desenvolvimentistas
nos paises pobres, tendo sido o Brasil um dos principais paises a liderar essa argumentacao
no ambito da conferéncia.

Consideramos a conferéncia como um evento significativo no debate ambiental,

pois sinalizou a inser¢do desse tema, ampla e internacionalmente, nas discussdes macro-

% Um exemplo desses eventos foi o Painel Técnico em Desenvolvimento e Meio Ambiente, realizado em
1971. Nessa ocasido, os debates centraram-se na avaliagdo do modelo de desenvolvimento industrial vigente.
Como nio se vislumbrava um modelo de desenvolvimento industrial alternativo, a tdnica geral dos discursos
apontou para o reforco ao modo de producdo vigente, mediante alguns ajustes no caso dos paises mais
industrializados e na aplicacdo do mesmo modelo de producio ajustado nos paises periféricos. Tais ajustes
poderiam ser realizados mediante correcdes técnicas, gestdo e inovagdo de tecnologias de produgdo e a
insercdo na dindmica de mercado. Em nossa visdo, a solucdo de base tecnoldgica pode ser considerada, de
certa forma, como uma maneira de atender, mesmo que parcialmente, tanto os interesses de paises mais ricos,
como aqueles mais pobres.

" Evidenciada pelo surgimento de diversas organizacdes internacionais para o fomento de relacdes de
comércio internacional. Segundo Soares (2001), em 1964, foi fundada a UNCTAD a Conferéncia das Nagdes
Unidas para Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD, 2008) em contraposi¢do ao GATT (sigla para General
Agreement on Tariffs and Trade), estabelecido em 1947, com forte presenca dos interesses dos Estados
Unidos em prol da liberalizag¢do nas relagdes comerciais internacionais. Associado a experiéncia do GATT,
surgiram o FMI (Fundo Monetdrio Internacional), o BIRD (Banco Mundial), a OIC (Organizag¢ao
Internacional do Comércio) e, mais recentemente, a OMC (Organizagdo Mundial do Comércio).
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econOmicas e nas politicas institucionais dos Estados Nacionais, tornado evidentes os
conflitos que envolviam interesses econdmicos € 0 meio ambiente.

Em 1972, os cientistas contratados pelo Clube de Roma apresentaram o documento
Limites do Crescimento, como dito. Nele, apresentava-se a hipotese de que o acelerado
crescimento demografico e econdmico traria conseqiiéncias, tais como a fome, a poluicao,
a escassez de recursos, as doencas e a mortandade. Este estudo, baseado em uma
metodologia de dindmica de sistemas desenvolvida através de modelos matemadticos, que
recebeu diversos tipos de apoio e financiamento de industriais e banqueiros, concluiu que a
producdo industrial e a exploragdo dos recursos naturais deveriam ser revistas ou até
mesmo estagnadas. A hipdtese do crescimento zero negava a possibilidade de crescimento
através da producdo industrial aos paises mais pobres (BERNARDES; FERREIRA, 2005,
pg. 35), o que gerou contestagdes principalmente por parte dos representantes de paises de
industrializacdo tardia, polemizando ainda mais o debate realizado na Conferéncia de
Estocolmo, acerca dos modelos de desenvolvimento e as diferencas entre paises ricos e
pobres.

Em continuacdo aos estudos relatados no documento Limites do Crescimento,
Meadows prosseguiu as pesquisas com uma equipe do MIT (Massachusetts Institut of
Technolgy), sustentando a afirmacdo sobre a impossibilidade de crescimento indefinido e
insistindo na necessidade da contencdo do crescimento populacional global. Essas
pesquisas tiveram como referéncia estudos de populacao, sobretudo os que buscavam uma
aplicacdo dos métodos de ci€ncias como a fisica, a quimica e a biologia, a fim de explicar
os fenomenos humanos. Buscava-se obter previsdes aproximadas acerca do
comportamento populacional, de maneira a reforcar os argumentos de alerta ao
crescimento da populacdo, em uma versdo neomalthusiana’®.

Acselrad (2004) considera que esses estudos, os quais intentavam definir um limite

populacional em relacdo a capacidade de suporte dos ecossistemas, acabaram servindo de

% Diversas formulagdes tedricas que influenciaram o debate da economia ecolégica foram produzidas por
meio da transposicdo de teorias entre diversos campos do saber. Segundo Acselrad (2004a), Malthus
elaborou sua tese, movido por principios de base teolégica e de restricdo moral ao impulso humano de
reproducdo incontinente. Pearl e Reed descobriram, na década de 1920, a curva logistica que comprovava a
adaptacdo populacional das moscas as condi¢cdes de recurso alimentar. O economista romeno Nicholas
Georgescu-Roegen, citado por Acselrad (2004), em meados do século XX, langou bases para os principios da
discussdo de economia ecoldgica e, na década de 1970, aplicou a Segunda Lei da Termodindmica aos estudos
econdmicos.
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argumentacao para a condugdo de politicas diferenciadas para diversos grupos sociais ou
paises””, bem como o inicio das discussdes acerca da economia ecolégica.

A partir de Estocolmo, foi criado o Programa das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA), que em 1983, instituiu na Assembléia Geral das Nag¢des Unidas, a
Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), presidida por
Gro Harlem Brundtland, cuja fung¢do centrava-se na avaliacdo de problemas criticos
referentes ao meio ambiente e ao desenvolvimento, com o objetivo de formular propostas
tangiveis e de aplicacdo local em prol do meio ambiente.

Ap6s alguns anos de pesquisas e consultas ao ambito técnico, cientifico, politico e
econdmico, a CMMAD divulgou, em 1987, uma carta intitulada Our Commom Future
(Nosso Futuro Comum), que ficou conhecido como Relatério Bruntland. Nesse documento
foram apontadas falhas e acertos do modelo de desenvolvimento mundial, segundo a visao
da comissdo. As referéncias contribuiram para o surgimento de argumentos presentes em
debates internacionais subseqiientes.

A associacdo entre as idéias de desenvolvimento € meio ambiente, promovida no
relatdrio, levou ao surgimento do termo ecodesenvolvimento® (MACHADO, 2002, pg. 81-
91). Através da nocdo que a nova terminologia abrigava, propunha-se a articulacdo das
questdes do desenvolvimento econdmico ao gerenciamento dos recursos naturais, por meio
da adequacdo do uso racional da potencialidade de ecossistemas aos padrdes socioculturais
das comunidades humanas em distintas partes do mundo. Para tanto, era necessdria a
ado¢cdo de tecnologias, voltadas para a reducdo de desperdicios e a promocdo da
reciclagem de residuos®".

Apesar do tom geral que apregoava uma mudancga de paradigmas, esta concep¢ao
também refletia um desdobramento da l6gica econdmica tradicional, pois refor¢ava a idéia
de produzir mais com menos, com base na ado¢do de inovagdes tecnoldgicas, o que em
esséncia nao muda a estrutura do modo de producgdo capitalista, nem indica uma mudanca
nas relagdes sociais e politicas inerentes a essa ideologia. A crenca na capacidade da

ciéncia e da tecnologia em resolver problemas ambientais, por meio de artefatos

%% 0 autor cita o exemplo do incentivo ao uso de contraceptivos pela populacio carente e o estabelecimento
de politicas internacionais diferenciadas para os paises pobres, sobretudo quando essas norteavam as
condicdes para os financiamentos concedidos pelos bancos multilaterais aos paises do terceiro mundo.

% Langado originalmente em 1973 por Maurice Strong, entio diretor executivo do PNUMA, na 2* Reunido
anual do programa em Genebra.

1 As idéias, concernentes a necessidade do incremento de inovacdes tecnoldgicas para a otimizagdo dos
recursos materiais utilizados no processo produtivo, relacionam-se aos apontamentos da teoria ja4 comentada
de Fiiller (citado por SANTOS, L.G., 2001) e o advento da efemeralizagcdo, da massificagdo dos padrdes de
consumo e da idéia da miniaturizacio da tecnologia.
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produzidos, sem que haja uma transformagdo da sociedade em relagdo ao meio ambiente €
uma postura que Wackemagel e Rees (1996) denominam de fetichismo tecnoldgico.
Pensamos que a exacerbacdo da ciéncia e da tecnologia, como meio preponderante para o
enfrentamento de problemas ambientais, também reafirma a dicotomia entre as nocdes de
homem e natureza, pois desvincula a dimensao sécio-cultural da técnica.

Acselrad (2004) afirma que o debate ambiental, que trazia a baila a questdo da
pobreza, justificava a continuidade do sistema produtivo vigente calcado no progresso
técnico eco-eficiente, passivel de ser disponibilizado também para os paises pobres e seus
mercados potenciais. Assim, sob certos aspectos, a questdo ambiental ndo seria mais um
impedimento, mas um motivo a mais para O incentivo ao progresso € ao crescimento
econdmico. O mesmo autor percebe dois sentidos distintos de abordagem referente a
insercdo do debate ambiental a época, a saber: (i) utilitdrio, o qual tenderia para a
manutencdo do sistema vigente; e (ii) contracultural, fomentado pelos movimentos de
reivindicacdo e contestatorio ao modo de vida capitalista-industrial.

A primeira categoria estaria caracterizada por posturas que postulavam: a idéia do
ajuste dos meios aos fins; e a percepcao da dimensao material descolada do contexto sécio-
cultural, sob o discurso da “poluicdo democritica”, ou de que os riscos ambientais
atingiam a todos, sem distin¢do. As cidades seriam, entdo, riscos que atestavam oS
problemas para a continuidade do desenvolvimento econdmico vigente.

A segunda abordagem centrava-se no sentido da acdo cultural, articulando a
dinamica socioldgica e cultural ao entendimento dialégico de meio ambiente, dependente
dos sujeitos e dos atores sociais, sobretudo de seus sentidos e significagdes. Dessa forma,
como mencionado anteriormente, haveria uma diversidade de interpretacdes de meio
ambiente, assim como riscos ambientais desiguais para diferentes atores.

Em dezembro de 1989, um encontro global foi convocado pela Assembléia Geral
das Nacdes Unidas para a discussdo e elaboragdo de estratégias de combate aos processos
de degradacdo ambiental. Essa iniciativa culminou na Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, evento que ficou conhecido também como
Cipula da Terra ou Eco-92, que ocorreu em junho de 1992, na cidade do Rio de Janeiro —
Brasil®. Nesta ocasido, foram assinados quatro acordos internacionais, que foram
formulados durante os dois anos que antecederam o encontro por meio da contribui¢io de

representantes de governos e institui¢cdes da sociedade civil de intimeros paises, a saber: a

62 Ap6s a Rio-92, foram realizados mais dois encontros: Rio mais 5 (1997) e a Conferéncia mais 10 (2002)
em Johanesburgo.
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Agenda 21% Global, a Declaracio do Rio, a Declaracdo de Principios sobre o Uso das
Florestas, a Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica e a Convencdo sobre Mudangas
Climaticas. Uma discuss@o acerca da importancia do evento para o fortalecimento dos
movimentos ambientalistas no Brasil e para a institucionaliza¢cdo de medidas em prol do
meio ambiente serd realizada na préxima secdo deste capitulo.

O encontro, marcado pela participacdo de uma grande diversidade de entidades e
representantes oficiais e ndo oficiais de nagdes e movimentos, trouxe a tona o produto de
duas décadas de debates em torno das temdticas do desenvolvimento e do meio ambiente.
Associadas a difusdo dos discursos globalizantes, temdticas tais como interdependéncia,
cooperacao e solidariedade foram sendo introduzidas no debate sustentdvel. Maurice
Strong, entdo Secretario Geral da Conferéncia, afirmou que nenhuma nagdo conseguiria
atingir o desenvolvimento sustentdvel sozinha, sendo através de uma parceria global®.

A Agenda 21 global foi formulada para atender a esta convoca¢do mundial em
busca da sustentabilidade, com vistas ao estabelecimento de agdes concretas, com base
num conjunto de principios que deveriam ser seguidos pelos paises na formulagcdo de suas
politicas de desenvolvimento. O texto fazia a distingdo de obrigacdes para paises
pertencentes aos blocos do Norte e do Sul, referindo-se aos paises ditos desenvolvidos ou
de industrializagdo precoce, em contraposi¢do aos de desenvolvimento tardio ou em vias
de desenvolvimento.

O documento afirmava que todas as nacdes possuiam responsabilidades para com a
sustentabilidade do planeta, porém essas deveriam ser diferenciadas devido a
particularidade das trajetOrias nacionais, tendo algumas delas contribuido mais do que
outras para pratica de processos predatérios. Assim, a Agenda 21 propunha mudancas
generalizadas no consumo e producdo vigentes, através da difusdo e promog¢ao de uma
maior efici€éncia na utilizacdo de recursos materiais e energéticos, seja no processo de uso
de recursos ou geragdo e tratamento de dejetos (MACHADO, 2002, pg. 161).

Assim, colocaram-se em evidéncia certos aspectos politicos e institucionais do
debate ambiental inseridos no modelo de desenvolvimento vigente. A partir da Eco-92, o
termo “desenvolvimento sustentdvel” passou a ser adotado amplamente, como a

capacidade global de utilizacdo racional e eqiiitativa dos recursos naturais do planeta.

% A Agenda 21 é “um plano de acdo para ser adotado global, nacional e localmente, por organiza¢des do
sistema das Nacdes Unidas, governos e pela sociedade civil, em todas as dreas em que a agdo humana
impacta o meio ambiente” (MMA, 2008).

A freqiiente associacdo dos discursos sustentdveis aos chamados participativos origina-se da propagacio
desse idedario (MACHADO, 2002, pg. 161).
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Todavia, ambientalistas mais radicais advogam para si essa terminologia que, em sua
visdo, teria sido distorcida na sua concep¢do primeira, originalmente proveniente da
ecologia (MACHADO, 2002, pg. 81-91).

A partir da Agenda 21 Global, decorreram iniciativas de formulacdo de Agendas 21
em ambito nacional e local. No Brasil, entre 1996 e 2002, ocorreu a primeira fase de
construcdo da Agenda 21 nacional por meio de consulta a populacdo brasileira, em
encontros regionais e nacionais e a participacao de representantes de diversos setores da
sociedade. A Agenda 21 Brasileira® foi concluida em 2002. Dentre as propostas de
implementacdo da Agenda 21 Brasileira ha algumas medidas que prevéem o incentivo a
construcdo das Agendas 21 locais.

Embora nio seja um objetivo deste trabalho avaliar o contetdo ou a efetividade das
Agendas 21 Global e Brasileira, uma anélise do documento que serviu para a discussdo das
propostas de cidades sustentdveis na fase preparatoria da Agenda 21 Brasileira nos mostrou
que as formas sugeridas para o enfrentamento de problemas urbano-ambientais nos
assentamentos humanos indicavam, em geral, a adocdo da pritica de empréstimos
provenientes de bancos e fundos internacionais € a venda, para os paises pobres, de
tecnologias verdes produzidas em paises ricos (FUJITA, 2001). Essa consideragcdo, ao
nosso ver, reforca a nocdo da separacdo no tratamento dos problemas sécio-ambientais,
pois reafirma o fetiche tecnoldgico e a dependéncia econdmica de paises mais pobres com
relacdo aos financiamentos de agé€ncias multilaterais, ja discutidas anteriormente,
dificultando uma abordagem integrada das questdes urbanas e ambientais.

Nota-se que a difusdo de agendas, que sugerem a estruturagdo de acgdes
institucionais, por vezes, acabam sendo utilizadas para instaurar politicas de controle social
direto nos paises menos favorecidos, os quais sdo obrigados a cumprir duas agendas
contraditérias: uma que os induz a operar sob o Estado minimo a fim de serem
competitivos economicamente, € outra, que exige a erradicacio das mazelas
socioambientais (ULTRAMARI, 2005, 2001). Ultramari (1998) coloca a pergunta: como

cumprir ambas, se é provavel que uma anule a outra? No entanto, tal visdo tem sido

% Tida, pelo Ministério do Meio Ambiente, como um “processo e instrumento de planejamento participativo
para o desenvolvimento sustentivel e que tem como eixo central a sustentabilidade, compatibilizando a
conservacdo ambiental, a justica social e o crescimento econdmico”. O processo de constru¢cdo do documento
foi coordenado pela Comissdo de Politicas de Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda 21 Nacional (CPDS)
e teve o envolvimento de cerca de 40.000 pessoas de todo o Brasil. A partir de 2003, o governo nacional a
incorporou no Programa do Plano Plurianual, PPA 2004-2007 (MMA, 2008).
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suficientemente ampla para garantir a difusdo do discurso das liderancgas politicas
hegemdnicas®.

Esta ampliddo, no que tange as diversas formas de abordagem para a constru¢do do
desenvolvimento sustentdvel, pode ser observada também nos discursos que vém
renovando, ciclicamente, o sentido dos atributos e nomenclaturas de forma a corrigir
“desvios” observados na pritica de acdes, incorporando e apropriando-se de diversas
outras terminologias, devido a grande divergéncia de visdes acerca do que seja e signifique
a pratica do desenvolvimento sustentével ou durdvel®’. Acselrad (2001, pg. 27) nos fornece

uma andlise acerca da disputa com relacdo a legitimidade do conceito.

Expressdes interrogativas recorrentes, nas quais a sustentabilidade € vista como
‘um principio em evolu¢do’, ‘um conceito infinito’, ‘que poucos sabem o que €,
e ‘que requer muita pesquisa adicional’. Manifestagdes de um positivismo
frustado: o desenvolvimento sustentdvel seria um dado objetivo que, no entanto,
ndo se conseguiu ainda apreender. Mas como definir algo que nao existe? E que,
ao existir, serd, sem ddvida, uma construcdo social? E que, enquanto tal, podera
também compreender diferentes contetidos e praticas a reivindicar seu nome?
Isto nos esclarece porque distintas representagdes e valores vém sendo
associados a noc¢do de sustentabilidade: sdo discursos em disputa pela expressao
que se pretende a mais legitima. Pois a sustentabilidade é uma nogdo a que se
pode recorrer para tornar objetivas diferentes representagdes e idéias [sem grifos
no original].

Assim, pode-se compreender que a disputa pela legitimacdo tem procedéncia, a
medida que possibilita meios de ac@o no cendrio de disputas de poder.

Como procuramos demonstrar, a dissemina¢do do debate acerca do meio ambiente
e do desenvolvimento sdcio-econOmico ocorreu pari passu com os movimentos de
internacionalizacao econdmica, sendo que muitas das iniciativas que marcaram o debate
ambiental em ambito internacional foram motivadas por embates sobre direitos e deveres
relacionados aos processos de produgdo e de comercializacdo mercantil. A interpretacdo de
Acselrad (2001) também nos remete a questionar a légica e a inser¢do de cada um destes
conceitos em propostas de desenvolvimento sdcio-econdmico, sobretudo quando a

concretizagdo dos mesmos dificulta o tratamento integrado dos problemas sociais e

% Qutros autores também tém explorado como temdtica as propostas internacionais de fomento, cita-se: i)
Acselrad (2001); ii) Foladori; Tommasino (2001); iii) Moura (1999) (2001); iv) Oliveira (2001); v) Compans
(2001); vi) Sanchez (2001); vii) Veltz (2001).

7 Costa (1999) reafirma a visdo de Laymert Santos (2001), de que além da forma de capitalizacio da
natureza, sobrepde-se outra, na qual além da conquista simbdlica do meio ambiente e das populacdes que
nele habitam, hd a conquista dos saberes e dos conhecimentos. A natureza passa a ser reinventada por meio
de linguagens, fend6meno evidenciado, por exemplo, através do crescimento das pesquisas e investimentos em
biotecnologia. Nessa perspectiva, o desenvolvimento sustentdvel também pode ser considerado como uma
reedicdo de um discurso de reprodugdo e manutencio do capitalismo em nivel global (COSTA, 1999).
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ambientais, pois propdem duas orientagdes um tanto contraditérias, ao nosso ver, uma de
cunho neoliberal e outra sécio-ambiental, como comentado acima.

Outra afirmacao, colocada por Acselrad (2004), que gostariamos de reforcar € sobre
a existéncia de dois sentidos de abordagem — utilitdrio e contracultural - referentes a
insercdo do debate ambiental em ambito internacional. Acreditamos que essas duas
vertentes estdo presentes nas formas de abordagem institucional para o enfrentamento de
questdes urbanas e ambientais no Brasil, sobretudo aquelas ordenadas pela esfera legal e

normativa. Essa idéia serd explicitada melhor nas secdes subseqiientes.

2.2 MEIO AMBIENTE, SOCIEDADE E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

As correntes de pensamento € o debate ambiental, em ambito mundial, tiveram
ressonancia na trajetéria nacional em diversos momentos, como podera ser observado, por
meio da importacdo de teorias e modelos, em alguns casos, mas também através da
influéncia na tomada de rumos politicos, econdmicos e legislativos, os quais t€ém exercido
considerdveis implicagdes para o territorio brasileiro.

Até onde esse estudo tenha logrado obter fontes de pesquisa, a preocupagdo acerca
da destruicio do meio ambiente, bem como de sua reflexdo critica, apesar de parecer
assunto recente no debate brasileiro, possui origem hd pouco mais de trés séculos, no
Brasil escravista, como serd abordado a seguir.

O desenvolvimento dos ciclos econdmicos no Brasil denota claramente a sucessao
de praticas predatdrias, viabilizadas por sistemas de exploracdo extensiva e predatoria, as
quais tém levado os recursos naturais de utilizacdo mercantil ao esgotamento,
transcorrendo em fases intensas e rdpidas de prosperidade, seguidas de estagnacdo e

decadéncia.

2.2.1 Primeiro Periodo (1500-1822): Exploracao Colonial

As primeiras reflexdes sobre a relagdo natureza e sociedade no Brasil puderam ser
apreendidas por Pddua (1987, pg. 15-21) a partir dos cronistas da fase colonial. Essas
cronicas tinham o objetivo de chamar a aten¢do dos europeus para as novas terras e sua

possivel utilidade mercantil. Havia dois tipos de olhar interessado no Brasil, segundo ele:
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i) o da cultura renascentista, interessado na descobertas de novas regides; ii) o olhar
mercantilista, interessado na expansdo comercial, na exploracdo de novas riquezas, no
estabelecimento de novos monopdlios e no aumento de renda dos Estados nacionais
europeus em construcao.

A identificacdo entre a natureza e a imagem do Brasil, reforcada nas cronicas,
ganhou plena expressdo simbdlica quando da escolha do nome da nova terra. A arvore do
pau-brasil, de ampla utilizacdo mercantil para o mercado europeu, superou a Terra de
Santa-Cruz subjugando os interesses da Igreja. Indicava-se, desta maneira, “o locus para
onde poderia se dirigir o impeto da busca de riquezas nessa parte da América” (PADUA,
1987, pg. 18), privilegiando uma utilizacdo predatéria da natureza, sem preocupacao
alguma além do ganho imediato. Frei Vicente Salvador foi um dos poucos que criticaram
esta opg¢do, prevendo que para o projeto mercantilista ndo cabia uma sociedade autdonoma,
voltada para um desenvolvimento endégeno.

P4dua afirma que, enraizada na cultura brasileira, hd uma tradicdo louvatéria em
relacdo a natureza, que vem dos primeiros cronistas, passa pelo nativismo colonial e
penetra no romantismo do século XIX. De um lado, ha uma celebra¢do puramente retorica,
enquanto a realidade revela uma devastacao impiedosa, do outro lado. A retdrica, afirma o
autor, tem servido para obscurecer a realidade e desviar o olhar de tudo o que € idealizado
na teoria. O tema da natureza foi bem explorado, s6 que de forma retérica e acritica, de
modo geral.

Porém, segundo Padua (1987, pg. 20), houve também uma tradi¢do de pensadores
criticos, que enfrentaram a realidade concreta e pensaram politicamente a relagdo entre a
terra e a sociedade no Brasil, aventando a possibilidade de um projeto alternativo para o
pais. No periodo colonial, alguns poucos cronistas, como Frei Vicente Salvador e
Ambrésio Fernandes Brandao criticaram os rumos que o projeto colonial-mercantilista
havia tomado em contraposicao a priorizacao das necessidades internas do Brasil, tal como
o florescimento de uma vida social mais consolidada. Todavia, esse tipo de andlise critica
nao foi recorrente no periodo colonial.

No ambito das agdes administrativas pela conservacdo da natureza, medidas
praticas contra a destruicdo das matas s6 foram tomadas no final do século XVIII, em
fungdo das necessidades de constru¢do naval da Marinha portuguesa. Fora isso, s6 hd
alguns poucos regimentos ndo cumpridos nas Cartas de Sesmaria, segundo o historiador.

No romantismo do século XIX, o louvor a natureza e aos indios continuou presente,

conivente com os movimentos politicos pds-independéncia de 1822, que buscavam
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constituir um lastro histdrico e cultural para a nova nagdo. Ha que se notar o contraste entre
a idealizac@o dessas imagens e a agressao no tratamento tanto em relacdo aos indios quanto

a natureza, evidenciando a permanéncia de posturas pouco desafiadoras face a realidade.

2.2.2 Segundo Periodo (1822-1930): Por Outro Projeto de Nacao

Neste periodo, deteremos nosso olhar em um momento da histdria brasileira que
consideramos singular, pois diz respeito as possibilidades de conforma¢do de um projeto
de nacdo associado a uma visdo territorial que buscava equilibrar diferencas regionais e
visualizava um Brasil mais independente de interesses hegemonicos estrangeiros.
Consideramos importante abordar esses possiveis historicos, mesmo que ndo logrados, pois
dizem respeito ao entendimento das relacdes de interesses e forcas, que de alguma forma
também explicam situagdes concretas e observdveis na realidade brasileira atual. Tal
periodo ocorreu na transi¢do do Segundo Reinado do Império para a Primeira Republica.
Esse debate diz respeito a preocupacdo acerca da natureza no pensamento brasileiro,
orientada para uma visdo territorial de desenvolvimento.

Como pudemos apreender no capitulo anterior, embora a questdo do planejamento
nacional e do desenvolvimento de suas regides tenha surgido explicitamente a partir da
década de 1930, junto a um discurso nacionalista € modernizante, a visdo de conjunto
acerca do territério nacional tem estado presente desde o final do periodo colonial,
contrariamente a impressao generalizada. No Segundo Reinado do Império, preocupagdes
acerca das problemdticas regionais j4 compunham um quadro de percep¢des sobre o
conjunto e suas contradi¢des (PEDRAO, 2003, pg. 166-167).

Esta afirmacgao é reforcada por Padua (1987) (2004), a partir de sua investigacdo
acerca do pensamento politico e da critica ambiental no Brasil escravista. O autor ja
reconhece a ocorréncia de uma reflexdo consistente acerca do ambiente natural em
pensadores que, entre 1786 e 1888, elaboraram uma produc¢do intelectual considerdvel. O
denominador teérico comum a todos se caracterizava por um viés antropocéntrico, politico,
cientificista e economicamente progressista, enraizado no ideédrio iluminista do século
XVIII, embora houvesse certa diversidade de conteidos em suas proposi¢des. Esse
pensamento foi incorporado através do transito luso-brasileiro®™ de alguns intelectuais

como José Bonifécio, Joaquim Nabuco e André Rebougas, dentre outros.

% O autor identifica dois focos institucionais, como génese desse grupo de autores: i) A Universidade de
Coimbra, em sua fase que privilegiou a filosofia natural e a economia politica (apds 1772); e ii) a Academia
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Entretanto, quando o autor menciona o fator politico, esclarece que nao se refere a
reflexdo sobre os “mecanismos de conquista e exercicio de poder, mas sim ao sentido
classico de meditacdo e debate sobre a sobrevivéncia e o destino da comunidade politica”
(PADUA, 2004, pg. 13). Para alguns intelectuais, a natureza compunha um idedrio que
fazia parte de um projeto de nagdo, pois os recursos naturais possibilitariam o progresso do
pais, de maneira que seu uso deveria ser planejado cuidadosamente.

O conhecimento da natureza dar-se-ia pelo conhecimento cientifico, que
possibilitaria a modernizagdo tecnoldgica e operacional do sistema produtivo e das
institui¢des sociais. Essa formulagdo caracterizava-se pelo predominio de conhecimentos
no campo da filosofia natural, do direito e da economia, além da postura pragmatica e
progressista derivada do [luminismo Europeu. A concepcao de progresso estava associada
a essa visdo, assim como o atraso e a degradacdo da natureza estavam relacionados as
praticas tecnoldgicas e sociais rudimentares do colonialismo predatério. Portanto, a nogao
de natureza ndo estava influenciada, nessas visdes, por concepcdes que assumiam valores
intrinsecos, sejam estéticos, éticos ou espirituais.

Destaca-se a importancia do legado tedrico deixado por Boniféacio e alguns outros
intelectuais abolicionistas, ao abordar um nexo causal entre a produgdo escravista e a
destruicio do ambiente natural. A escraviddo impedia, na visdo desses autores, O
estabelecimento de uma dinamica sécio-espacial mais equilibrada no pais. Todavia, o viés
predominante sempre era o desenvolvimentista, que continuou influenciando outras
geragOes de autores mesmo em meados do século XIX.

P4adua (1987, pg. 38-42) também investigou outros pensadores, partiddrios da
corrente do abolicionismo monarquista, liberal e reformista do século XIX, que foram
influenciados por José Bonifécio, tal como Joaquim Nabuco e André Reboucas. Eles
apostavam no regime moderado da monarquia constitucional associada a reformas sociais
bastante avancadas no ambito da promoc¢do da integracdo social e do combate ao
escravismo e ao latifiundio improdutivo, por exemplo.

Na segunda metade do século XIX, em reacdo ao movimento romantico, houve a
crescente valoriza¢do do cientificismo. No tocante a questdo da natureza, o cientificismo
no Brasil, de acordo com Péadua, expressou-se basicamente segundo duas posicoes, a saber:

1) uma que concluia ser dificil o estabelecimento de uma civilizagdo por essas terras,

Real das Ciéncias de Lisboa, fundada em 1779. Entre 1722 ¢ 1822, 866 brasileiros formaram-se em Coimbra
e dentre esses uma pequena parcela constituiu o primeiro grupo de intelectuais nascidos no pais (PADUA,
2004, pg. 14).
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devido a grandiosidade dos recursos naturais que aqui existiam e sua facilidade em obté-
los, na linha das teorias reducionistas de inferioridade racial e determinismo geogréfico,
que tentavam explicar as diferencas entre a cultura técnica européia em contraposi¢do as
etnias nativas; e ii) outra que procurar avaliar de modo mais realista o potencial nacional,
mas refor¢ava o pessimismo com relacdo ao povo e a terra brasileira, dando como solucao
a adocdo dos idedrios pregados pela modernidade ocidental.

H4, nessas visdes, uma postura eurocéntrica que associava tanto a terra quanto as
populacdes nativas, a responsabilidade pelo insucesso presente ou futuro do Brasil, sem
questionar a qualidade das relacdes econdmico-produtivas e de poder que aqui se deram
historicamente.

A abordagem cientificista influenciou também Nabuco e Rebougas, sé que
perpassando a critica as dinamicas sociais e politicas, bem como as formas predatérias de
exploracdo da natureza. Ambos ja relatavam no Brasil um diagnéstico ambiental pouco
alentador, denunciando a baixa fertilidade de solos pelo descontrole e a decadéncia das
monoculturas, bem como a expansdao do desmatamento e da seca, desde a faixa litoranea
até a fronteira amazonica, reconhecendo a pobre e descontinua articulacao do territério. A
critica feita por Nabuco e Reboucas, assim como por José Bonifécio, orientava-se segundo
a crenca no conhecimento cientifico, no crescimento industrial moderno e no
desenvolvimento do livre comércio. Assim, a causa dos problemas ambientais estava, para
eles, no fato dessa modernizagao nio ter sido realizada nas préticas sociais e produtivas do
periodo colonial (PADUA, 1987).

Em 1876, André Reboucas langou a proposta da criacdo de parques nacionais no
Brasil, inspirado no modelo norte-americano, mediante a argumentacdo do progresso
associado a atividade turistica e ao desenvolvimento das regides. No plano intelectual e
mesmo no ativismo publico, a influéncia romantica, que permeou os inspiradores do
movimento americano como Muir, Emerson e Thoreau, ndo esteve presente no caso
brasileiro®. Nele, percebe-se um enfoque fisiocrata associado a prevaléncia de um modelo
rural modernizado com vistas ao progresso, de postura claramente anti-urbana, mesmo que

a Europa permanecesse como referéncia civilizatéria (PADUA, 2004, pg. 18-19).

% Segundo o autor, mesmo nas producdes literdrias de Gongalves Dias, Bernardo Guimardes e José de
Alencar, hd um cardter “superficial do naturalismo romantico no Brasil” devido ao tom subjacente expresso
nas obras, que coloca a destruicdo ambiental como um pre¢o ao avanco civilizatério e que, mesmo como
movimento cultural, ndo provocou mobilizagdes em defesa da destruicio das reservas naturais do pais
(PADUA, 2004, pg. 18-25).
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Os argumentos anti-urbanos ndo eram centrados, porém, nas problematicas sociais
e ambientais associadas a economia politica liberal ou a critica a modernidade industrial,
mas nas mazelas sociais e na degrada¢do do ambiente urbano em si mesmo, como se essas
fossem qualidades inerentes 2s cidades’’.

Esta “metacritica do progresso”, como se refere Pddua, mesmo que produzida por
uma dissidéncia minoritdria da elite social brasileira, a qual desejava um desenvolvimento
autdbnomo para seu local de origem, consistiu em uma critica ao modelo técnico da matriz
produtiva escravista calcada na grande lavoura e, por vezes, também serviu a defesa da
independéncia e a recusa ao colonialismo. O progresso almejado deveria, entdo, ser
atingido através da ciéncia, a qual evitaria a destruicdo do meio natural, promoveria a sua
conservacdo e forneceria condicdes para o desenvolvimento do potencial econdmico
nacional.

Estas perspectivas com relagdo ao tema da natureza seriam uma dentre outras
quatro grandes visdes existentes 2 época no pafs, a saber (PADUA, 2004, pg. 27-28): i)
desvalorizacdo do meio natural através da indiferenca pela sua destruicio ou
desqualificacdo ativa; ii) reconhecimento da grandeza do meio natural, porém
considerando-o como um impeditivo ao desenvolvimento social humano; iii)
enaltecimento a pujanga do meio natural, aliado ao lamento acerca da destruicdo da
natureza como um preco a ser pago em troca do progresso; e iv) louvor a natureza em
termos abstratos e retdricos, ignorando o seu desaparecimento concreto, como comentado
no periodo anterior.

Aquele projeto de progresso defendido por uma fracdo da elite brasileira ndo foi
posto em prética e nem disseminado, seja em forma de politicas publicas efetivas ou como
fonte de mobilizacdo e ativismo social. Teorizagdes para explicar tal fato ainda ndo tém
sido aprofundadas nos meios académicos, pois remetem a questdes complexas e bastante
amplas. Entretanto, Pddua (2004, pg. 31-32) sugere alguns desses fatores, baseado em
andlises de outros autores bem como em observacdes de aceitacdo mais generalizada, os
quais seriam: i) idéias representativas de um grupo extremamente minoritdrio em meio as
elites socioecondmicas do pais, as quais eram insensiveis as argumentagdes de tais autores,
pois essas vinham de encontro a seus interesses (o modelo criticado sustentava a elite

senhorial e a maquina do Estado); e ii) a inércia dos poderes publicos, face a configuragao

" No capitulo anterior, pudemos observar através de Ribeiro e Cardoso (1996) como essas posturas
influenciaram a questdo urbana no pais.
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dispersa do territério, a escassez dos recursos financeiros e os interesses da Coroa,
dificultando a implantacao de mudancas referentes as relacdes de producdo no pa1’s71.

Outro pensador critico estudado por Padua (1987, pg. 45) e influenciado pelo
cientificismo do século XIX foi Euclides da Cunha. Esse escritor retratou as precarias
condicdes da populacdo carente associada a dentncia da destruicdo da terra brasileira. O
projeto nacional de Euclides também assumia a luta pela civilizagdo, como Nabuco e
Reboucas. Muito embora Euclides jd demonstrasse certo questionamento e desconfianca
com relacdo a modernidade, sobretudo no tocante ao estilo de vida urbano e seu “ar de
superficialidade”. O que ele defendia era uma integra¢do nacional através da ado¢do da
modernidade liberal, do conhecimento cientifico sobre o territério do pais, do aumento da
producdo através de técnicas industriais, da multiplicacdo de estradas, da difusdo dos
beneficios da educacgdo, da saide, enfim, de civilizacdo as populacdes interioranas. Essa
linha de pensamento fez-se presente nos argumentos daqueles que pensaram criticamente a
natureza no Brasil, até inicio do século XX.

No periodo que vai até a Primeira Grande Guerra, no comeg¢o do século XX, ainda
persistiram as posturas cientificistas acriticas, como comentado anteriormente. Também
surgiram autores ufanistas, que traziam uma imagem otimista do pais, em reacdo ao
pessimismo dos escritores cientificistas, reacendendo a pratica laudatéria dos escritores
romanticos.

Em 1914, Alberto Torres lancou duas obras que tinham como tema a relacdo entre
natureza e projeto nacional e que significaram a retomada do pensamento critico sobre a
natureza no pais. Paddua (1987, pg. 48) aponta semelhancas com o conteddo da critica de
José Bonifécio, tanto em termos de postura intelectual como na abordagem dos temas. A
retomada, quase um século mais tarde, dos elementos criticos presentes na obra de José
Bonifacio também sinalizou a persisténcia dos problemas sécio-ambientais no pais.

Como Torres ja havia vivenciado a frustracdo do projeto republicano de 1889, ele
foi capaz de problematizar os projetos de civilizacio e de modernidade industrial,
realizando uma andlise da especificidade social e ambiental do Brasil perante o contexto
mundial, de modo a ponderar sobre qual modelo de progresso nos serviria. Segundo Padua,
ainda naquela época, Torres havia formulado uma visdo critica com relagdo aos impactos

sobre a terra e o trabalhador brasileiro provocados pela acdo predatéria colonial. Ele

" As ponderacdes de Padua nos parecem coerentes, pois vio ao encontro do estudo que fizemos acerca do
processo de formacao territorial brasileiro, realizado no primeiro capitulo deste trabalho.
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também reconhecia a contradi¢do da marcha civilizatéria e desenvolvimentista, no fato
dela contribuir para a extin¢do dos recursos finitos do planeta.

O projeto nacional de Torres calcava-se no fortalecimento de uma autonomia
nacional, que concedesse beneficios a populagdo e privilegiasse a conservacao da natureza,
a fim de que o pais pudesse resistir ao assédio imperialista, que imporia aquele modelo de
civilizacdo criticado por ele. A validade do pensamento de Torres estd menos no contetido
de suas propostas para o pais, as quais poderiam ser consideradas um tanto ingénuas aos
olhos do presente e mais na qualidade de sua reflexdo, que integrava a percep¢ao da acao
politica e social e suas conseqii€ncias para o territério e a natureza. Desse modo, procurava
evitar as conseqiiéncias negativas vivenciadas nos paises industrializados como, por
exemplo, os impactos sociais e ambientais ocorridos pela forte migracdo campo-cidade.
Mediante sua logica de pensamento, a conservacdo da natureza e o investimento no
trabalhador brasileiro colocariam o Brasil em vantagem nas novas relagdes internacionais
que se configuravam naquele momento, diminuindo a dependéncia econdmica de outros
paises. A defesa pela nacao de cardter rural e a recusa da importacdo de uma industria de
base estava imbuida desse pensamento (PADUA, 1987).

No inicio do século XX, discussdes em prol da elaboracdo do cédigo florestal
Brasileiro ja haviam sido iniciadas. Em 1925, foi criado o Servico Florestal Federal, o que

deu novo impulso para a discussao do cédigo (CUNHA; COELHO, 2005).

2.2.3 Terceiro Periodo (1930-1972): Estado Nacional e Ecologismo de Dentncia

Como visto anteriormente, no final do século XIX, com a transi¢do para a primeira
Republica, prevaleceu o projeto com vistas a industrializacdo e a partir desse ponto a
urbanizagdo brasileira deu seu primeiro salto quantitativo e qualitativo. As discussoes
acerca dos recursos naturais no pais foram deixadas em segundo plano. As intervengdes
higienistas nas cidades brasileiras seguiram teorias, modelos técnicos e estéticos
importados, sobretudo da Europa e em especial da Franga (LEME, 1999).

Num momento seguinte, houve a propagacdo da idéia de que o Estado deveria ser
constituido através do objetivismo tecnocrético. Tais posturas foram permeadas por nogdes
positivistas que elegiam uma razdo instrumental. A postura anti-urbana ainda persistia no
Estado Novo, devido ao peso das oligarquias regionais e das classes dominantes, apesar
das idéias urbanisticas ja terem tido certa expansdo nas principais cidades brasileiras. A

ideologia do objetivismo tecnocrdtico ainda persistiu a servico do nacional-
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desenvolvimentismo, sob a bandeira da modernizacdo acelerada, ocasionando a mudanga
para o nexo econOmico orientado a internacionalizacdo. Naquele momento, ainda
perduravam posturas negativas acerca da cidade e criticas ao crescimento descontrolado
das mesmas. Todavia, o discurso que louvava a “esséncia rural” perdia forca frente a
perspectiva industrializante e modernizadora (CARDOSO; RIBEIRO, 1996).

Cunha e Coelho (2005) afirmam que foi a partir da Revolugdao de 1930 e da
Constitui¢do de 1934, sob o Estado centralizador, que a regulagdo ambiental comecgou a ser
constituida no pais. Apesar do poder das elites rurais, a acdo do Estado iniciou a
nacionaliza¢do da industria de base, tal como a extragdo de petréleo e ferro, a partir de
politicas regulatérias voltadas para a protecdo dos recursos naturais. Em 1934, foram
promulgados os codigos florestais, das dguas e das minas. Nesse ano também foi
estabelecido o decreto que instituia a criacdo de parques nacionais e dreas florestais
protegidas nas regides nordeste, sul e sudeste’”, aonde foi dada especial importincia aos
fragmentos restantes de Mata Atlantica. Entre as décadas de 1950 e 1960, houve a criagao
de unidades de conservacdo no centro-oeste e norte, condizentes com 0s investimentos e
interesses no processo de interiorizacdo do pais, a partir da abertura de estradas de
rodagem. Em 1965 foi aprovado um primeiro cédigo de pesca.

O ambientalismo brasileiro, como expressdo da organizacdo da sociedade civil,
originou-se de iniciativas de ativistas naturalistas e pessoas de posses com inclinagdes
filantrépicas, nos moldes das sociedades protetoras de animais surgidas em diversos paises
no século XIX (LOUREIRO, 2003). Tais iniciativas privilegiavam, portanto, uma visao
mais restrita acerca do meio ambiente, enfatizando os processos ecoldgicos e a dentncia
pontual de abusos praticados contra a natureza. Por esse motivo, preferimos denominar
essa fase de ecologismo de dendncia e ndo ambientalismo de dentincia’.

Viola (2001, pg.135), menciona que nas décadas de 1950 e 1960, os grupos

preocupados com a questdo da natureza restringiam-se aqueles de carater: (i) cientifico —

2 Decreto n°. 23793 de 24 de janeiro de 1934. Nas regides sul e sudeste foi priorizada a criagio de unidades
de conservacdo a partir de fragmentos restantes de Mata Atlantica. Em 1937 foi criado o primeiro parque
nacional do pais, o Parque Nacional do Itatiaia no Rio de Janeiro. Foram criadas 13 unidades de prote¢do de
Mata Atlantica, de um total de 26 no periodo entre 1930 e 1971 (CUNHA, COELHO, 2005, pg. 47).

3 Viola (1987) distingue trés fases do movimento ecolégico no Brasil, sob o aspecto politico, a saber: (i) de
1974 a 1981, a fase ambientalista, constituida pelos movimentos de dentincia da degradacdo ambiental nas
cidades e as comunidades alternativas rurais no campo; (ii) de 1982 a 1985, a fase de transi¢do para a opcdo
ecopolitica; e (iii) a partir de 1986, definida pela op¢do ecopolitica. Em outro estudo de 2001, o mesmo autor
enfatiza a diversidade de setores que compdem o movimento ambientalista no pafs a partir de 1985. Em
nosso estudo utilizamos ambas abordagens para caracterizar nossa periodizacdo. Todavia, privilegiamos a
utilizacdo do termo “ambientalismo” para a caracterizagdo dos movimentos sociais com preocupagdes acerca
do meio ambiente, que apareceram a partir da década de 1970, mais influenciados pelos debates
internacionais acerca da relac@o entre meio ambiente e desenvolvimento.
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com pessoas, grupos e instituicdes que desenvolviam pesquisas cientificas relacionadas a
questdao ambiental, surgidos a partir da década de 1950; (i1) ecoldgico stricto sensu — com
organizacdes sociais € grupos comunitdrios de trés tipos, os profissionais, 0s
semiprofissionais e os amadores, surgidos a partir da década de 1960.

Em 1958, o préprio governo federal criou a Fundacdo Brasileira para a
Conservacdo da Natureza (FBCN), filiada a Unido Internacional pra a Conservagdo da
Natureza (UICN), com o objetivo de defender e fiscalizar os recursos maritimos brasileiros
(CUNHA; COELHO, 2005). Nesse aspecto, percebemos uma simultaneidade entre as
acoes do Estado e o debate ambiental mundial, sobretudo no que se refere as medidas
protecionistas relacionadas aos recursos importantes sob o ponto de vista das relacdes de
comércio exterior.

Segundo a avaliagdo de Cunha e Coelho (2005, pg. 47), nesse periodo inicial das
politicas ambientais no pais prioridade foi dada a abordagem nacional, enquanto que as
acOes de carater regional ficaram em segundo plano.

Entre as décadas de 1960 e 1980, o Brasil teve como projeto norteador a constru¢ao
de um parque industrial de base, principio esse conivente com os interesses produtivos e 0s
capitais financeiros internacionais que se prontificaram a instalar aqui suas filiais, em
alguns casos, e a disponibilizar financiamentos para a constru¢do da “Grande Poténcia”,
em outros. Desse projeto de cunho econdmico e industrializante decorreu o

desenvolvimento desigual no espaco territorial regional brasileiro (ARAUJO, 1993).

2.2.4 Quarto Periodo (1972-1988): Desenvolvimentismo e Ambientalismos

A partir da década de 1970, a formulagdo de politicas ambientais no pais foi
fortemente influenciada pelos acontecimentos ocorridos em torno da Conferéncia de
Estocolmo (1972) e os eventos correlatos ji comentados anteriormente. Outro forte
motivador foram as agéncias internacionais financiadoras, que comecaram a exigir os
estudos de impacto ambiental como condi¢do a concessao de empréstimos. Essa afirmacao
¢ coerente com a discussdo realizada acerca dos modelos de desenvolvimento e o embate
entre paises de industrializa¢do consolidada e tardia. Segundo Bernardes e Ferreira (2005,
pg. 36), na Conferéncia de Estocolmo, o Brasil foi o pais que liderou a alianga dos paises
periféricos que se opunham a limitagcdo de crescimento industrial imposta pelos paises mais

ricos. Muito embora, salientam os autores, o Brasil tenha sido um dos paises que nos anos
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seguintes mais permitiu a transferéncia de inddstrias poluidoras provenientes do hemisfério
norte.

A postura oficial do governo brasileiro no periodo entre a Conferéncia de
Estocolmo (1972) e a Eco-92 pode ser entendida como defensiva (SANTOS, 2003), a
medida que assumiu o discurso desenvolvimentista e a necessidade da consolidac¢do
industrial do pais, advogando os mesmos “direitos” de poluir, tal como ocorrera nos paises
industrializados, mesmo que fosse esse 0 preco a ser pago para se alcancar um modelo de
desenvolvimento ditado no exterior (URBAN, 1997, 1998).

Viola (1987) analisa que, nas duas décadas de regime autoritdrio, tanto o governo
como a oposicdo afirmavam a necessidade de crescimento econdmico acelerado. As
criticas da oposicdo centravam-seé mais nos custos sociais do crescimento e da
desigualdade sdcio-econdmica. Poucos foram os que atentaram para os custos ambientais
de tais opcoes de desenvolvimento na época. O autor avalia que, até o final do regime
militar, os movimentos ecoldgicos ndo influiram no debate politico global sobre os rumos
do pais.

Por outro lado, Cunha e Coelho (2005, pg. 51-52) afirmam que o pais passou a
sofrer crescente pressdo por parte de movimentos ambientalistas e das agéncias
financiadoras multilaterais, devido ao acelerado ritmo de degradacdao do patrimonio
ambiental provocado pelas obras de cunho infra-estrutural realizadas no periodo militar,
geradoras de grande impacto. Foram exigidos estudos de impacto ambiental no caso dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), entre 1975 e 1985, os quais foram custeados
tanto por empresas estatais como privadas74. Dessa forma, inseria-se a 16gica do poluidor
pagador e dos custos de poluir, que mais tarde estaria presente nas leis ambientais da
Constitui¢ao de 1988.

Cunha e Coelho (2005) afirmam que o governo militar tentou ajustar o projeto
acelerado de modernizacdo industrial ao estabelecimento de um conjunto de agdes
institucionais voltadas a protecdo ambiental, devido as pressdes de organismos
internacionais. Em 1973, foi criada a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA),
associada ao Ministério do Interior, a fim de cumprir com exigéncias dos Orgaos
financiadores. No periodo entre 1972 e 1987, foram criadas 76 unidades de conservagao no

pais, que estipularam aspectos diferenciados em termos de tipo e restri¢do de uso.

™ Essa pritica forneceu base para a criagio do Sistema de Licenciamento de Atividades Poluidoras em
ambito estadual, segundo Drumond, citado por Cunha e Coelho (2005).
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Durante esse periodo, a explosdao urbana aconteceu junto com o processo de
interiorizacdo populacional, fruto dos investimentos infra-estruturais empreendidos nas
regides norte e centro-oeste. Os impactos sdcio-ambientais dos grandes projetos de infra-
estrutura sobre a regido da Floresta Amazonica e suas populagdes locais comecaram a ser
alvo de atencdo por parte de grupos ambientalistas nacionais e internacionais. Em 1986
foram instituidos os Estudos e Relatérios de Impacto Ambiental (EIA-RIMA). Lembramos
o leitor sobre a discussdo realizada na sec¢do anterior acerca desse tipo de instrumento
regulatdrio.

Concordamos com Viola (1987, pg. 85) quando afirma que, pelo menos até a
década de 1980, essas medidas de politica ambiental surgiram mais para adequarem-se as
exigéncias financiadoras internacionais € ndo constituiram influéncia significativa nas
politicas efetivas do periodo. Ao contrdrio, essas se voltaram para o crescimento
econdmico “estreito”, de forte cardter predatério em termos ambientais. A criagdo das
unidades de conservacgdo, apesar de ter sido uma medida necesséria restringiu-se a uma
postura pouco pré-ativa, em relacdo as possibilidades de desenvolvimento enddgeno.

Com relag¢do aos movimentos ecolégicos no pais, em 1971 foi criada a Associa¢ao
Gaitcha de Prote¢dao ao Ambiente Natural (AGAPAN), a primeira associa¢do ecologista a
surgir no Brasil e na América Latina, encabecada pelo conhecido engenheiro agronomo
José Lutzenberger. Viola (1987, pg. 87) afirma que a atuacdo da AGAPAN foi dificultada
no governo Medici, pela postura repressiva que reinava entdo. Essa situacdo s6 foi
melhorar a partir de 1974, quando surgiram outras associacdes ecoldgicas.

O choque do petréleo em 1973 colocou em discussdo as opgOes referentes as
possiveis matrizes energéticas a serem adotadas no pais, discussdo essa que fez aproximar
os interesses governamentais € dos grupos ecoldogicos. Muito embora, todas as opg¢des
consideradas (nuclear, biomassa e hidrelétrica) gerassem considerdveis impactos
ambientais, sobretudo pelo porte que estavam sendo pensadas (grandes usinas).

Entre 1974 e inicio da década de 1980, Viola (1987) aponta que o ecologismo de
dentuncia, caracterizado pela criacdo de alguns grupos e instituicdoes de protecao ambiental,
evidenciava indicios de critica ao modelo econdmico brasileiro calcado nos projetos de
grande impacto ambiental, provenientes tanto do meio urbano quanto rural — nos moldes de
comunidades alternativas - os quais constituiram movimentos independentes. A nio
vinculacdo politica direta entre movimentos de esquerda e esse ecologismo de denuncia

permitiu uma relativa atuagao desses grupos no periodo militar (MACHADO, 2002).
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Assim, enquanto o debate internacional assumia desdobramentos que fortaleciam
uma conscientizacdo com relacdo aos processos globais sob diversos enfoques - politico,
econOmico, cultural, ecoldgico, etc. - e suas implicagdes locais, o ambientalismo brasileiro
ainda estava restrito a uma ecologia mais ortodoxa, de dentincia de degradacdes do
ecossistema e problemas causados pela urbanizacdo e metropolizagdo. Diversos autores
(DIEGUES, 1996) (VIOLA, 1987) (LOUREIRO, 2003) (MACHADO, 2002) concordam
que esses movimentos mesmo de pouco alcance foram importantes para o0 amadurecimento
do exercicio democrético no pais.

Com relacdo a influéncia dos movimentos sociais urbanos na estruturacdo do
ambientalismo brasileiro, Machado (2002) a associa a melhor organizacdo dos primeiros,
compostos em sua maioria por associagdes de profissionais e surgidos em meio as camadas
médias brasileiras (profissionais liberais, estudantes, intelectuais e artistas). Assim, o
ambientalismo no pais pode ser considerado urbano em sua raiz, pois emergiu dos maiores
centros, sobretudo nas regides sul e sudeste.

Foi durante a década de 1980 que os movimentos sociais em geral conseguiram
impulsionar uma articulacdo mais expressiva no pais. Viola (1987) afirma que a partir de
1979, com a volta de exilados, o debate nacional ganhou novas influéncias mais
sintonizadas com as discussdes internacionais. Na primeira metade dos anos 80, marcada
pela transicdo democratica no pais, um setor minoritario do ecologismo decidiu participar
das eleigdes estaduais de 1982, apoiando candidatos simpatizantes a causa. A maior parte
dos ativistas, todavia, ndo queria se envolver com questdes politicas.

Ja em 1984, na campanha em favor das diretas, a maior parte dos ativistas decidiu
participar dos debates, pois se disseminava a idéia de que os problemas ambientais estavam
associados as formas de organizacdo de poder e de propriedade na sociedade global. Essa
movimentacdo gerou encontros mais sistematicos em ambitos estaduais e regionais que,
além de identificarem um diagnéstico ambiental, também definiram prioridades e
estratégias de luta politica em articulagdo com partidos e movimentos sociais, viabilizando
a formacao do Partido Verde no pais. Esses encontros, que ocorreram mais frequentemente
nos estados da regidao sudeste e sul, constituiram uma preparacdo importante para 0s
trabalhos da Constituinte nos anos subseqiientes.

Assim, em 1985, foi fundada a Coordenadoria Insterestadual Ecologista para a
Constituinte (CIEC), com a participagcdo de representantes dos estados do RS, SC, PR, SP,
RJ e MG. O objetivo da coordenadoria era inserir medidas em prol do meio ambiente nos

debates da Constituinte. Nessa época, os movimentos ecologistas do meio rural e urbano
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comegavam a se aproximar e atingir também simpatizantes e ativistas em cidades médias,
bem como uma boa parcela da classe média. Os movimentos dos sem-terra e dos atingidos
pelas barragens, no sul do pais, também comegaram a se fortalecer, indicando um processo
de alastramento do debate ecoldgico pelo pais, que ndo tinha mais somente a caracteristica
da dentincia, mas avangava em direcao a formulacao de estratégias de participacao politica
(VIOLA, 1987).

Juntamente com os movimentos de redemocratizacdo pods-ditadura no pais, os
movimentos de reivindicagdo comecaram a incorporar questdes sociais € a englobar
criticas ao modelo de desenvolvimento econdmico, concentrador de renda e destruidor da
natureza. A nocdo de valores e direitos coletivos, relacionados a questdo ambiental,
comecgou a ser disseminada. Houve uma progressiva visualizacdo das dimensdes sociais,
ambientais e politicas do debate em questao.

Até meados da década de 1980, Viola (2001) avalia que os movimentos
ambientalistas tinham um carater bissetorial, divididos entre movimentos sociais de base e
agéncias estatais ambientais. Seus focos estavam no controle da polui¢do urbano-rural e a
preservacdo dos ecossistemas naturais. Durante esses anos, o nimero de grupos de base
cresceu velozmente, segundo Viola (2001, pg. 134): de quarenta grupos em 1980, subiu
para quatrocentos em 1985.

Na segunda metade dos anos 1980, o ambientalismo no Brasil ja apresentava
caracteristicas mais maduras e consistentes como movimento social organizado, com
estratégias de acdo coordenadas e articuladas em diversos campos de a¢do. Viola (2001,
pg. 135) afirma que “o ambientalismo brasileiro perpassa vdrios grupos sociais
(ambientalismo multissetorial)”, sendo composto por oito eixos ndo excludentes em suas
interfaces e fundamentacao tedrica”, os quais seriam:

@) ambientalismo cientifico — pessoas, grupos e instituicdes que

desenvolvem pesquisas cientificas relacionadas a questdo ambiental
(1950);

(ii) ambientalismo stricto semsu — organizacdes sociais € grupos

comunitérios de trés tipos (profissionais, semiprofissionais e amadores)

(1960);

" A partir da década de 1990, o ambientalismo passou a ser considerado um movimento de cariter
multissetorial segundo o autor, resultante da emergéncia e articulacdo de varios atores e grupos sociais, o que
o configurou como um movimento néo coeso e unificado, que se reformula e se adapta por onde transita.
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(iii) ambientalismo governamental — agéncias estatais de meio ambiente em
trés ambitos (federal, estadual e municipal) (1970);

@iv) ambientalismo politico-profissional — quadros partiddrios que procuram
estabelecer politicas que vinculem a dimensdo ambiental as politicas
publicas;

V) socioambientalismo — ONG’s, sindicatos e movimentos sociais que
incorporam a dimensdo ambiental em sua atuacgdo e discurso;

(vi) ambientalismo empresarial’® — empresérios que vinculam sua producdo a
certos critérios ambientais (tal como as normas ISO e o conceito de
Qualidade Total);

(vii) ambientalismo de educadores, profissionais de comunicacdo e arte —
individuos, organizados coletivamente ou ndo, que possuem ampla
possibilidade de influéncia nos meios de comunica¢ao de massa;

(viii) ambientalismo religioso’’ — grupos religiosos que relacionam a dimensio
ambiental a no¢do do divino e sagrado.

Viola e Leis, citado por Loureiro (2003, pg. 19), também associam estes diversos
tipos de ambientalismo a uma cronologia, a medida que os segmentos sociais foram
incorporando a temdtica ambiental as suas questdes centrais. Indicamos entre parénteses a
década de surgimento sugerida pelos autores. As demais categorias, ndao datadas, teriam
surgido apds a década de 1970.

Apesar desta categorizacdo facilitar a defini¢do de grupos analiticos, a mesma
impede a percep¢ao da no¢do de movimento, segundo Loureiro (2003, pg. 19). Ou seja, “de
entendimento da dindmica e relacdes que constituem o ambientalismo no pais e suas
tendéncias, principalmente no interior de cada setor destacado. [Portanto] nega os
interesses diversos e as determinagdes de classe que permeiam e que estdo presentes no

ambientalismo, apresentando-o de modo esquematico”.

2.2.5 Quinto Periodo (1988-2001): Enfase Normativa e os Desafios a Implementacao

" Na visio de Loureiro (2003, pg. 19) é recorrente a aplicagio de um sentido pragmético para o
ambientalismo, calcado na busca da profissionalizacio e promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel em
moldes compativeis com a légica de mercado.

77 Para exemplo desta categoria, ver Leis, citado por Loureiro (2003, pg. 20), que percebe quatro estagios do
ambientalismo, segundo visdes de mundo e concepgdes éticas: alfa; beta, gama e dmega.
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A divulgacdo do Relatério Brundtland, em 1987, trouxe o debate acerca da
sustentabilidade dos padrdes de desenvolvimento, como visto, coincidindo no Brasil com
os movimentos de redemocratizacdao e da Constituinte. Através das articulacdes politicas
realizadas pelos movimentos ambientalistas, a Constituicdo Federal (CF) de 1988
incorporou em seu texto um capitulo especifico sobre o meio ambiente. Em 1989, foi
instituido o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovdveis
(IBAMA).

A criac@o de unidades de conservagao continuou desde entdo. Entre 1988 e 2001,
boa parte delas (57 dentre 119) localizou-se na regido norte, privilegiando a Floresta
Amazonica. Nesse periodo, diversos programas e sistemas de protecdo tém sido criados a
fim de monitorar e avaliar as condi¢cdes ambientais daquela regido, com vistas a protecao
de fronteiras, a determinacdo de zoneamentos econdomico-ecoldgicos e ao desenvolvimento
de programas de conservagao florestal. Muitas dessas iniciativas tém sido financiadas por
organismos multilaterais, denotando interesses internacionais por essa regiao
(CUNHA;COELHO, 2005, pg. 54).

Cunha e Coelho (2005, pg. 54) avaliam que, a partir da CF, a ado¢do de medidas de
cunho normativo foi o aspecto da politica ambiental que mais evoluiu, pois iniciativas
governamentais comecaram a ser articuladas nos campos da gestdo dos recursos hidricos,
do manejo florestal, do controle de polui¢do, da capacita¢do para o planejamento € 0 uso
da terra e da promoc¢ao da educagdao ambiental. Em 1996, 1997 e 1998, respectivamente
foram promulgados, o novo cédigo florestal, a lei que regulamenta a gestdo dos recursos
hidricos e aquela que trata dos crimes ambientais. No ambito privado, a certificacio
ambiental e a aquisi¢do de padrdes ISO foram mais disseminadas.

Cunha e Coelho (2003, pg. 55) avaliam que, por um lado, houve um relativo avango
na ampliacao de politicas indutoras de desenvolvimento sustentdvel, calcadas no incentivo
a diferentes formas de co-manejo dos recursos naturais em parcerias com o terceiro setor e
aos processos participativos para a construcdo e a gestdo de propostas de cunho sécio-
ambiental. Por outro lado, hd também a persisténcia de politicas de desenvolvimento de
cunho infra-estrutural em grande escala, que implicam em altos custos tanto sociais quanto
ambientais.

Para exemplificar estas tltimas, Cunha e Coelho (2003, pg. 55) citam o projeto dos

. . . ~ . 7 N .
Eixos Nacionais de Integracio e Desenvolvimento’® que, em esséncia, determina a

"8 Expressos nos programas Brasil em A¢do (1996-1999) e Avanca Brasil (2000-2003).
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alocacdo de infra-estrutura com vistas ao escoamento de producdo para exportacdo.
Acreditamos que, apesar desse projeto ter contemplado uma visdo de certa forma
territorializada das agdes que sugeria promover quando determinou os corredores de
exportacdo e suas rotas, ainda privilegiou o mercado externo sem contemplar as
implicacdes sociais, ambientais e urbanas desse tipo de investimento, pouco incentivando a
constru¢do social de propostas de desenvolvimento de carater mais endégeno.

Esta contradicdo presente entre politicas ambientais e desenvolvimentistas nos
parece um comportamento esquizofrénico que contribui para a ineficiéncia da politica
ambiental pretendida na CF. Essa avaliacao reforca o argumento exposto na se¢ao anterior
deste trabalho, que teve por referéncia a afirmacdo de Acselrad (2004) sobre a existéncia
de duas vertentes - utilitaria e contracultural - no tocante a inser¢do da questdo ambiental
nos debates acerca de propostas de desenvolvimento. Reconhecemos a continuagao dessas
correntes na co-existéncia das referidas politicas concorrentes que, como dito,
possivelmente promova a anulagdo de uma em detrimento de outra.

No ano de 1992, o pais sediou a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92), evento que afirmou a discussdo ambiental em
ambito nacional e de maneira mais generalizada. A promog¢do da Eco-92 popularizou o
termo “desenvolvimento sustentdvel”, que passou a ser incorporado nos discursos oficiais.
O compromisso de desenvolvimento das Agendas 21 locais e regionais foi uma das
decorréncias importantes da Conferéncia, em termos de discussdes inter-institucionais e
inter-setoriais nos anos subseqiientes. Comentérios sobre a Agenda 21 Brasileira foram
feitos na secao anterior.

Com relacdo aos movimentos sociais, a partir da década de 1990, houve a
ampliacdo, a diversificacdo e o polimorfismo dos movimentos ambientalistas. O debate
ocorrido em virtude da preparagdo para o evento das Nagdes Unidas também influenciou a
atuacdo dos movimentos ambientalistas, pois os estimulou a se posicionarem com relacao
aos debates internacionais, sobretudo no tocante a relacdo entre desenvolvimento
econdmico e protecdo ambiental. Outro evento relevante, anterior a Eco-92, foi o
incremento da articulagdo entre as organizagdes ndo-governamentais, através de encontros
e de uma Conferéncia Nacional. Esses eventos também estimularam a conversa entre
diversos grupos ambientalistas de linhagens diferentes, de modo que conseguiram
incrementar uma comunicagdo intergrupos e intersetorial, além de formular, a partir dali,
possibilidades de articulagdo internacional, bem como alguns relatérios sobre meio

ambiente e desenvolvimento (VIOLA, 2001, pg. 136). Assim, esse poliformismo denotou
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uma insercdo do debate ambiental em diferentes esferas (publica, privada e terceiro setor),
mesmo que em graus distintos e sob diversos interesses.

Viola (2001) afirma que o evento das Nacdes Unidas no Rio de Janeiro significou
um grande avanco em termos de conscientizacdo ambiental, mas um fracasso no aspecto
politico-econdmico. Para tanto, o autor faz uma anélise de trés conferéncias que ocorreram
na Eco-92, a saber: i) a UNCED (sigla em inglés para Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento); ii) o Férum Global; e iii) a reunido do Business
Council for Sustainable Development (Conselho Empresarial para o Desenvolvimento
Sustentdvel). O autor avalia que a primeira foi um fracasso, ao passo que as duas ultimas
foram um sucesso.

A Conferéncia das Na¢des Unidas foi um fracasso, pois nao resultou na constru¢ao
de marcos de referéncia, mecanismos de implementagdo, nem institui¢des condizentes ao
tom geral dos discursos propagados no evento. A segunda foi um sucesso sob o ponto de
vista da confraternizagdo de representantes de ONG’s do mundo todo, muito embora,
considerando-se os resultados efetivos em termos de articulagdo organizacional, as
decorréncias tenham sido mais modestas. Segundo o autor, foi um fracasso se avaliada sob
o espectro da influéncia sobre a conferéncia oficial dos governos, como se esses nao
tivessem relagdo com os movimentos sociais. A terceira conferéncia foi um sucesso, pois
possibilitou a afinacdo de perspectivas de importantes grupos empresariais, orientadas aos
moldes da vertente utilitaria ja discutida anteriormente.

Viola (2001, pg. 142-145) diz que o processo de preparagdo e realizacao da Rio-92
gerou impactos bastante positivos na sociedade e no Estado brasileiros. Todavia, ele avalia
que apds o evento 0os movimentos ambientalistas no pais “desorientaram-se”, pois houve
uma supervalorizagdo com relacdo aos poderes transformadores que ele traria. A
Conferéncia estimulou a expansdao dos grupos ambientalistas, que se organizaram e
consolidaram ideologicamente. Porém, ainda falta a estruturacdo mais efetiva desses
grupos, de modo que avancem na formacdo de coalizdes sécio-politicas orientadas por
propostas mais efetivas. A desarticulacdo dos movimentos explicitou lacunas, segundo
Viola, tais como: i) caréncia de agendas estruturadas para a implementacdo de acgdes
concretas para a sociedade; ii) falta de elementos tedricos e analiticos para a formagao de
coalizdes sOcio-politicas em prol da sustentabilidade, que estabelecessem diferencas e
complementaridades entre diversos atores e grupos de interesse; iii) bases organizativas
ainda precdrias; iv) comunicacdo intersetorial ainda deficitdria entre diversos tipos de

ambientalismo; v) produc¢ao limitada e baixa circulacao de informagao.
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No inicio do século XXI"®, concordamos com Cunha e Coelho (2005, pg. 54) que
afirmam que a adoc¢do de medidas de cunho normativo foi o aspecto da politica ambiental
que mais teve desdobramentos nos ultimos anos no pafs. Essa afirmacdo nos leva a
constatacdo de que a esfera juridica tem sido um ambito privilegiado tanto para o
tratamento das politicas ambientais como urbanas, devido a importancia da Constituinte e
da CF para o processo de redemocratizacdo que ocorreu no pais.

Juntando esta consideracdo ao que Viola analisou acerca da recente desorientagdo
dos movimentos ambientalistas no Brasil, acreditamos que podemos compreender, ao
menos em parte, o porqué da ténue implementacdo da politica ambiental idealizada nas leis
federais, bem como a falta de capilaridade dessa politica na sociedade e nas institui¢des
existentes. Veremos no proximo capitulo a importancia que os movimentos sociais, tanto
urbanos quanto ambientais, t€m para a articulacdo de politicas urbanas e ambientais
ancoradas pela legislacao federal.

A discussao que fizemos, abordando o contexto mundial e nacional no campo dos
debates ambientais, também nos mostrou que a adocao de medidas de protecdo a natureza
no Brasil esteve, em varias ocasides, associada aos interesses macro-econdmicos de
insercao nacional nas relagdes econdmicas mundias. Essa postura resultou, durante muitos
anos, na afirmacao do discurso desenvolvimentista por parte do governo brasileiro e na
desconfianca com relag@o aos debates ambientais internacionais. Outras vezes, os discursos
internacionais foram adotados a fim de satisfazer certas exigéncias de agéncias
financiadoras. De qualquer modo, em ambos 0s casos, houve o esvaziamento da discussao
acerca das possibilidades de desenvolvimento de cardter sdcio-ambiental no pais. Desta
situacdo, resultaram posturas e agdes contraditérias que t€m contribuido para a dificuldade
de implementacao da politica nacional de meio ambiente.

Com base nestas consideracdes parciais, orientamos o capitulo seguinte, que tratard
da relacdo urbano-ambiental a partir da discussdo normativa na formulacdo das politicas

publicas de cunho territorial.

7 Determinamos o ano de 2001 como o marco final de nossa periodizagio devido a diversos fatores, sdo eles:
por marcar a virada do século XXI, por coincidir com a periodiza¢do do processo de urbanizac¢do brasileiro
realizado no capitulo anterior, por ndo termos reconhecido um evento mais recente que consideramos
significativo para nosso trabalho, por ndo termos tido acesso ou conhecimento de estudos mais recentes que
pensamos ser pertinentes a nossa discussdo e pela relativa proximidade temporal. Com isso, ndo estamos
inferindo que os movimentos ambientalistas tenham se extinguido a partir dessa data. Nossa sugestdo € que a
avaliacdo que Viola (2001) realizou ainda permanece valida para os primeiros anos do século XXI.
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3 DILEMA URBANO-AMBIENTAL NOS PROCESSOS INSTITUCIONAIS
DO TERRITORIO

Neste capitulo, reunimos nossas principais reflexdes no tocante a hipétese desta
tese. Para tanto, levamos em consideragdo o conteido ja discutido anteriormente, bem
como a discussdo referente ao recorte analitico escolhido que se restringe aos processos
institucionais de conformacao territorial, determinados a partir da esfera normativa das
politicas publicas de cunho territorial. A compreensdo dos debates realizados no capitulo I
e 11, de forma relacional, nos mostrou o desencontro existente entre as questoes urbanas e
ambientais no processo de conformacdo territorial brasileiro. Para discutir questdes
pertinentes ao recorte de andlise proposto e explicitar nossa postura acerca do debate
urbano-ambiental pontuamos contribuicdes de pesquisadores que tém pensado na
articulacdo de ambas tematicas — urbana e ambiental. Em seguida, discutimos o contexto
em torno da énfase dada ao aspecto legal e normativo, desde a promulgacdo da
Constitui¢do de 1988, como principal meio para elaboragdo e consecucdo de politicas
publicas orientadas ao ordenamento territorial. Na tltima sec¢do deste capitulo reunimos as

reflexdes realizadas até o momento.

3.1 NOTAS SOBRE O DEBATE URBANO-AMBIENTAL

A complexidade que acompanha a abordagem da problemdtica ambiental é
ampliada quando nela se introduz a discussdo urbana, tanto que as questdes relacionadas ao
meio ambiente aparecem tardiamente nesse ambito, como vimos anteriormente. Um dos
fortes motivos para tal foi a disseminacdo da nocdo que associou a cidade aos riscos
industriais na década de 1970 (ULTRAMARI, 2001). Costa (1999, pg. 58) lembra que a
preocupacdo ambiental se avolumou em torno das reacdes ao cardter massificante e
predatério do desenvolvimento dos modos de producdo capitalista e estatista.
Conseqiientemente, também foram questionados os modelos de organizagdo territorial
associados ao projeto desenvolvimentista daquela época.

O numero crescente de estudos e areas do conhecimento, envolvidas no debate
ambiental, ampliou sua base conceitual. Porém, em grande parte, a dimensdo espacial

urbana permaneceu subestimada. Harvey citado por Costa (1999, pg. 57) identifica um
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ponto cego de "enormes proporcdes causado pela hostilidade de longa data do movimento
ambientalista para com a prépria existéncia das cidades".

A dimensdo ambiental da andlise urbana, em grande parte, ficou restrita a aspectos
mais técnicos, objetivos, resumidos a vertentes legais ou sanitdrias, ou ainda, a praticas
politicas e andlises de movimentos sociais em torno de conflitos ambientais nas areas
urbanas e temas especificos como lixo, dgua e poluicdo, entre outros. Questdes que se
referem a habitabilidade, salubridade e acessibilidade aos recursos basicos da vida urbana
ndo sdo novas" e foram colocadas nas agendas publicas sempre que, em determinados
momentos histéricos, foram impeditivas ou onerosas a expansdo do mundo moderno
(MACHADO, 2000, pg. 81-91).

Os modelos urbanisticos bem como o préprio planejamento urbano, vistos como
forma de manutencdo e/ou de organizacdo espacial do projeto modernizante (COSTA,
1999, pg. 58), vém também incorporando o discurso sustentdvel. Nos ultimos tempos,
presencia-se uma ‘“‘ambientalizacdo” do debate sobre politicas publicas urbanas e, ao
mesmo tempo, a insercao da questdo urbana na discussdo ambiental. Esse acontecimento
deve-se, sobretudo, a influéncia das diretrizes propostas pelas agéncias internacionais de
fomento (ACSELRAD, 2001), como discutido nos primeiros dois capitulos deste trabalho.

Nesta perspectiva de anélise, lembramos os debates que enfocam as influéncias das
agéncias de cooperacdo internacionais e multilaterais na inducdo de transformagdes
urbanas e ambientais nas dltimas décadas. Um deles atenta para as diferengas existentes
entre paises ricos e pobres, que consideramos como um desdobramento dos debates sobre
as possibilidades de desenvolvimento para paises do norte e do sul. Argumenta-se que 0s
riscos ambientais apresentam-se diferenciados para estes dois grupos. A logica que leva as
grandes corporacdes a buscarem sempre melhores vantagens competitivas e situagdes de
menor resisténcia a realiza¢do de seus intentos tem feito com que os paises pobres sejam os
maiores receptores dos males ambientais, em suas tentativas de inser¢do no mercado
global. A compra de pacotes tecnolégicos superados, o recebimento de matrizes poluidoras
e a exploracdo demasiada de matérias primas sdo outros fatores que colaboram para essa
situacio (ULTRAMARI, 2001, 1998) (LYNCH, 2001) (COMPANS, 2001) (MOURA,
2001) (MOURA, 1999).

H4 ainda a critica ao cardter mididtico da produgcdo de imagens e discursos

relacionados a cidade sustentdvel. No atual estdgio do capitalismo globalizado, a

%0 Visto as praticas relativas ao higienismo, o racionalismo e o funcionalismo no planejamento urbano
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competitividade econdmica se dd através de um fendmeno de venda, nao mais do solo
urbano, mas da cidade como um todo (SANCHEZ, 2001, 2007a). Assim, procura-se a
atracdo de investimentos provenientes dos nds globais da rede que comporta os potenciais
investidores — consumidores, através da producdo da imagem de cidades ecoldgicas e
sustentdveis®'.

Conforme foi visto, muitas das nocdes sobre o desenvolvimento sustentdvel
implicam, de maneira direta ou indireta, na prépria sustentabilidade do modo de producdo
capitalista. Assim, cabe aqui a pergunta de Costa (1999, pg. 51-56): como encarar o debate

13

acerca do desenvolvimento urbano sustentdvel? Como “rétulo de marketing urbano na
competi¢do global ou utopia a ser perseguida”? Acreditamos que a utopia deva continuar a
ser perseguida, a partir da constru¢do coletiva das possibilidades de beneficiamento tanto
da sociedade quanto da natureza nas cidades. Entretanto, um olhar mais atento deve ser
direcionado ao conteido das diversas propostas que se dizem sustentaveis.

O entendimento do desenvolvimento sustentdvel, concernente ao que e como deve
ser atingido e a quem realmente beneficiard, é algo que deve ser analisado com maior
atencdo. Faz-se necessdrio discutir qual cidade se pretende sustentivel, uma vez que
também ha varios discursos em voga disputando uma legitimagao.

Sénchez (2001a) indica questionamentos a serem realizados quando da andlise de
propostas e projetos que se apresentam como portadores da consecucdo da cidade
sustentdvel. Sao indaga¢des que ajudam a obter avaliagdes para além da mera retérica. Sdo
elas: (i) Que cidade se quer sustentar? (ii) Quem sdo os atores que definem a natureza da
cidade sustentdvel? (iii)) Com qual projeto politico estdo identificados? (iv) Quais as bases
e conteudos das ac¢des voltadas para a constru¢do da sustentabilidade?

Tendo estes questionamentos em mente, mencionamos um panorama que diferencia
matrizes de pensamento, representativas de propostas que se denominam ‘“‘urbanas
sustentdveis”, as quais implicam diferentes significacdes sobre o que se pretende sustentar
no contexto urbano, com base em Acselrad (2001, pg. 27-55). O autor apresenta trés
matrizes distintas: (i) a técnico-material, (ii) o espaco da qualidade de vida e (iii) a que
reconstitui a legitimidade das politicas urbanas, as quais iremos comentar, com o intuito
de realizar uma anélise comparativa das mesmas com os padrdes de pensamento urbano

sugeridos por Ribeiro e Cardoso (1996), ja discutidos no capitulo L.

1 Um exemplo a ser citado é o da cidade de Curitiba, que ao longo de vérias décadas, vem renovando sua
imagem através dos meios de comunicag@o a fim de se promover e atrair investimentos. Dentre as diversas
imagens construidas j4 foi adotado o tema de “cidade ecoldgica” e de “cidade boa para negdcios”. Para mais
detalhes e uma comparagéo entre Curitiba e Barcelona, ver Sanchez (2001).
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A primeira matriz, técnico-material, pode se dar a partir de modelos: (a) de
racionalidade eco-energética ou (b) de metabolismo urbano. Ambos afirmam a
necessidade de continuidade material de estoques e fluxos, relacdes entre o consumo de
energia e matérias-primas em relacdo a produgdo de rejeitos, considerando a cidade como
um sistema termodindmico aberto, cabendo ao planejamento urbano, a minimizac¢do das
perdas energéticas.

No primeiro modelo, o da racionalidade eco-energética, as solucdes apontam para
novos modelos técnicos urbanos, fundados na racionalidade econdmica aplicada aos fluxos
de matéria-energia, adocdo de tecnologias “limpas” e de reciclagem, da redistribui¢io
espacial das técnicas e atividades sobre a base de recursos ambientais urbanos,
redistribuicao das funcdes das metrépoles as regides, dentre outros. No segundo modelo, o
de metabolismo urbano, afirma-se a capacidade adaptativa do “ecossistema urbano”,
comparando-o a metdfora de resiliéncia bioldgica. Tal enfoque se daria através do
ajustamento apropriado dos fluxos e estoques de matéria e energia, através da
“cientifizacdo da politica” na qual os experts da ecologia técnico-cientifica (os sistemas de
peritos)®* estenderiam seu campo de acdo A gestdo dos ecossistemas e A organizacdo do
territério, como uma necessidade de erudi¢c@o na gestdo territorial.

A segunda representacdo € pensada por razdes de qualidade de vida, através de
modelos de: pureza, cidadania e patrimonio. Esses tétm em comum a chamada por
componentes nao comercializaveis da existéncia cotidiana e cidada, tais como: (i) acepgdes
de ascetismo e pureza, evocando a limpeza urbana; (ii) o favorecimento do
desenvolvimento do didlogo e da negociacdo; e (iii) o reconhecimento de identidades,
valores e herancas culturais, com vistas a reforcar o sentimento de pertencimento dos
habitantes com relacdo a sua cidade. Esta nocdo também pode se articular, em alguns
casos, com a classe da eficiéncia eco-energética, gerando a concepcdo de cidades
compactas, densificadas, dgeis, condizentes com o contexto globalizado. Por outro lado,
esta mesma associacdo produz conceitos de cidades auto-suficientes, privilegiando a
pequena escala, em contraposicao aos conceitos de livre mercado globalizado.

O terceiro sentido refere-se a no¢do da cidade como espaco de legitimacdo das

politicas urbanas, a medida que a materialidade das cidades é considerada como produto

%2 Este posicionamento reforca o enquadramento das cidades em categorias bioldgicas e o “fetichismo
tecnolégico” (WACKEMAGEL; REES, 1996) alimentado pela crenca da infalibilidade da ciéncia e sua
eterna capacidade reparadora, tendo como porta-voz o sistema de peritos. Algumas criticas realizadas a esta
categoria tedrica avaliam que tais medidas acabam sendo paliativas e superficiais, pois o0 modelo e a estrutura
produtiva continuam intactos. Como ndo h4 a consideracdo dos aspectos sociais e politicos envolvidos, ao
nosso ver, essa postura reafirma a dicotomia entre homem e natureza.
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de construgdes politicas. Reafirma-se a necessidade de investimentos na manutenc¢io de
estruturas urbanas, que sdo vistas como algo socialmente construido a partir das
possibilidades técnicas e das vontades politicas. Apresentam modelos de eficiéncia e de
eqiiidade. O primeiro modelo, o de eficiéncia, afirma a necessidade de democratizacao dos
servicos urbanos e da administracdo de recursos publicos eficientes, racionais e
econdmicos. O segundo modelo, o de egiiidade, diz respeito a distribui¢do igualitdria do
acesso aos servigos urbanos, afirmando a importincia do aspecto social devido a
prevaléncia de riscos ambientais para as populagdes menos favorecidas.

Relembrando os padrdes de pensamento urbano discutidos no primeiro capitulo,
estabelecemos aproximagdes para com as matrizes sugeridas acima. A racionalidade
técnico-cientifica associa-se aos debates tendendentes aos enfoques de cariter tecno-
desenvolvimentistas. As representacdes de qualidade de vida incorporam os debates
culturalistas e humanistas. As cidades eficientes derivam do conceito das cidades globais.
A legitimagdo das politicas publicas, nas vertentes da eficiéncia e da equidade, possui
relacdo com a reforma urbana modernizadora, no primeiro caso, e reforma urbana
redistributiva, no segundo. Fato que reforca a argumentagdo acerca da consonancia
nacional para com os debates internacionais, bem como a afirmacdo de que a emergéncia
da questdo ambiental tem significado, a0 menos até o momento, ndo como novo
paradigma, mas como um outro padrao que surge gradualmente a partir da articulacdo ao
paradigma do planejamento.

Assim, acreditamos que estd havendo um momento de transi¢do, no tocante as
bases orientadoras do planejamento urbano, pois reconhecemos a persisténcia de
abordagens tradicionais bem como a presenca de novos elementos. Chalas (2006, pg. 2)
denomina essa fase de transicdo como sendo uma caracterizada por um pensamento fraco,
ou seja, “tornado mais incerto, mais complexo, menos sistematico e, por isso mesmo, |[...]
menos constituido em doutrina [...] € o contrdrio de um pensamento simples, de um
pensamento repleto de certezas e orientado para perspectivas futuras claramente tracadas
[...], de pensamento forte”.

Em nossa avaliagdo, nenhuma das matrizes interpretadas por Acselrad
anteriormente fornece elementos, sozinha, para o enfrentamento de problemas urbano-
ambientais. A nosso ver, faz-se necessdrio buscar a conjugacdo de elementos presentes
nessas diferentes propostas, a partir de interpretacdes processuais e dialdgicas dos

fenomenos e mediante a articulacdo de novos arranjos técnicos, administrativos e politicos
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nas tentativas de efetivagcao pratica das idéias, a fim de buscar a constru¢do coletiva de
préticas que beneficiem tanto a natureza como a sociedade nas cidades.

Com relagdo as interpretacdes dos problemas urbano-ambientais, verificamos ao
longo deste trabalho que o territério, como categoria analitica observada a luz dos
processos econdmicos, politicos e sociais, pode fornecer compreensdes eficazes, pois nao
distingue uma separagdo entre urbano e ambiental, como objetos de estudo distintos.
Consideramos fundamental a observacdo integrada dessas categorias de estudo que, em
geral, sdo abordadas em separado.

Sob esta perspectiva, pensamos que a interacdo homem-natureza apresenta-se como
dialdgica e estd pautada pelo processo social. Nao haveria como separar o homem e a
cultura do ambiente no qual se manifestam. Concordamos com a afirmacdo de Loureiro
(2003), o qual avalia que ha uma tendéncia tedrica de visualizar o ambiente como categoria
universal e Unica, sobre a qual o conhecimento cientifico positivo indica o caminho a ser
seguido na solug¢do dos problemas identificados, ignorando o ambiente como categoria
social ou um problema que surge a medida que determinados grupos e seus interesses
diversos interagem.

Nos parece que o entendimento conceitual acerca do espaco, em SANTOS (1985,
pg. 1-4), é construido de maneira andloga quando afirma que a esséncia do espago € social.
Loureiro (2003, pg. 21) afirma que, “em uma perspectiva critica, consenso e conflito se
ddo no processo e ndo a priori’. Da mesma maneira, qualquer conceituagdo de ambiente,
defendida seja por qual grupo ou interpretagdo tedrica, que tente afirmar um sentido
hegemoOnico em detrimento de tantos outros, em meio a sociedade marcada pela
diversidade, nos parecera suspeito.

Assim, o meio urbano ndo seria a antitese de natureza (ou de uma nocdo de
natureza), mas seria uma manifestacdo interativa, produ¢do material e simbdlica da acdo
humana. Como coloca Durham (1984, pg. 27), visto “do dngulo da significacdo, a distin¢do
entre produgdo material e producdo simbolica se esvanece. [...] Assim, uma obra de arte, e
por extensdo todo produto material €, simultaneamente, o substrato material no qual se
realiza, e a significa¢do que cristaliza e expressa’.

Por conseguinte, o entendimento de patrimdnio cultural e natural passa a
compartilhar a mesma origem e a no¢ao de bem cultural amplia-se (LANNA, 2003, pg. 15-
18). Passa, entdo, a abrigar todo o sistema de significagdes necessdrio a expressao, seja ela
utopica ou realista, de diversos grupos da sociedade, no qual somente um continuo e

renovado trabalho cultural e coletivo produzird novos usos e significacoes (DURHAM,
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1984, pg. 30-36), de forma a realizar seu potencial revoluciondrio e superador das
contradicdes presentes.

Partilhamos da idéia de que quanto mais coletivo e includente, mais rico de
significados esse construto coletivo serd. Testemunhard um processo histérico mais
democratico, registrando a versdo ndo s6 do vencedor, mas também dos dominados, das
diversas contingéncias ndo logradas, de forma a demonstrar que ndo ha uma condenacgdo a
fatalidade de uma hegemonia vigente. Poderd fortalecer uma memoria coletiva e sui
generis (BOLLE, 1984, pg. 11-23), composta de multiplas impressdes, as quais
constituirdo um patrimonio necessdrio a vivacidade das culturas e das identidades.

Outra abordagem, que acreditamos possivel, € apresentada por Costa (1999, pg. 58)
que afirma que uma versdo urbana contemporanea da ecologia politica ainda esta para ser
problematizada e construida, a partir de orientacdes pds-estruturalistas - onde se privilegia
a fragmentagdo, o local e o estudo de caso - mesmo com as implica¢cdes em termos de
perdas e ganhos inerentes a ado¢do de tal perspectiva de andlise. A autora menciona Peet e
Watts, que propdem as liberation ecologies, em alusdo a teologia da libertagcdo. Essa seria
uma perspectiva de andlise abrangente que articula o meio ambiente, a problematica do
desenvolvimento e os movimentos sociais.

Teoricamente, esta proposta, baseada em Marx, Weber e Foucault, consiste em um
discurso sobre a natureza que adota a influéncia recente do pds-estruturalismo e tem como
projeto a transformagdo politica. Visa "levantar o potencial emancipatorio das idéias
ambientais (como elemento catalisador de transformagdo) e engajd-las num cendrio mais
amplo de debates sobre a modernidade, suas instituicdes, conhecimentos e relacdes de
poder" (COSTA, 1999, pg. 63). Na opinido da autora, a ecologia da libertagdao pode ser um

instrumento capaz de abordar as

praticas urbanas contemporaneas, ji que estas cada vez mais se articulam em
torno de questdes que podem (e devem) ser definidas como socioambientais,
constituindo um arcabouco de andlise urbana critica, a incorporar a diversidade
contemporanea dos discursos locais, das praticas de gestdo, a partir de situagdes
concretas, nas quais a qualidade socioambiental dos espagos seja um elemento
central, ou ainda, em que os conflitos em torno de questdes ambientais urbanas
possam articular interesses divergentes (COSTA, 1999, pg. 64).

A partir do enfoque dos conflitos sociais e da compreensdo do espaco, como

categoria analitica correspondente a uma dimensdo da sociedade (SANTOS, 1985),
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podemos abordar os conflitos territoriais®

e, consequentemente, os conflitos urbano-
ambientais. Nesses tipos de conflito podem ser explicitadas as “préticas espaciais
materiais, [entendidas como os] fluxos, transferéncias e interagdes fisicas e materiais que
concorrem no e ao longo do espago de maneira a garantir a produgdo e reproducao social”
(Lefebvre e Harvey, citados por ACSELRAD, 2004, pg. 24-25). O territério, considerado
em seu papel ativo, como disse Santos (2001, pg. 5), como ator € ndo mero cendrio, tanto
exprime quanto participa das dinamicas de (re)producgdo da sociedade. O conflito territorial
também pode contribuir para a reflexdo de outras temadticas, tal como a relagdo sociedade-
meio ambiente®. A partir de premissas teéricas que ndo dicotomizam as nogdes de
sociedade e meio ambiente como objetos ou noc¢des distintas e opostas, mas que percebem
0 meio ambiente como dimensao cultural da sociedade (LEITE, 2005, pg. ), faz-se possivel
relacionar o debate urbano-ambiental.

Pensamos que os conflitos urbano-ambientais podem possibilitar a elucidagao de
processos, agentes e formas de (re)producdo simbdlica e material de inimeros grupos da
sociedade, de maneira a incentivar a articulacdo de interesses diversos, tal como a defesa
do meio ambiente e as lutas por melhorias urbanas para uma maioria desfavorecida. Nessa
perspectiva, acreditamos os conflitos urbano-ambientais podem contribuir, ndo sé para o
reconhecimento das problemdticas, mas também para o estimulo a consecu¢do de acdes
participativas no ambito do planejamento e da gestdo territorial, caso haja disposi¢do por
parte dos atores sociais envolvidos.

Com relagdo a articulacdo de diferentes movimentos sociais, hd experi€ncias
relatadas a partir do debate da justica ambiental® (ACSELRAD; HERCULANO; PADUA,
2004). Tal discuss@o tem conseguido articular movimentos sociais, de diferentes setores e
interesses, a partir de reivindicacdes solidarias, atentas aos aspectos politicos, por uma

justica tanto social quanto ambiental. Esse parece ser um promissor exemplo de como as

questdes urbano-ambientais podem se conjugar, promovendo a emancipacdo € o

% Esses surgem onde e quando duas ou mais partes reclamam a propriedade de um espaco em comum,
quando esse ndo atende de forma solidaria aos grupos que o reclamam e da maneira como o desejam.

¥ Para Acselrad (2004, pg. 26), os conflitos ambientais sdo aqueles que envolvem “grupos sociais com
modos diferenciados de apropriac@o, uso e significacdo do territério, tendo origem quando pelo menos um
dos grupos tem a continuidade das formas sociais de apropriagdo do meio que desenvolvem, ameagada por
impactos indesejdveis — transmitidos pelo solo, dgua, ar ou sistemas vivos — decorrentes do exercicio das
praticas de outros grupos”. Tal conflito pode ocorrer a partir da disputa pela apropriacdo de uma mesma base
territorial ou de bases distintas, mas que se apresentam interconectadas por meio de interacdes
ecossistémicas.

% Debate iniciado em meio ao movimento negro, o qual constatou que os depésitos de lixo téxico geralmente
localizavam-se em 4reas residenciais onde predominavam a populacdo afro-americana. Este debate, mais
consolidado em outros paises, encontra-se em expansdo no Brasil.



115

fortalecimento de grupos excluidos através da solidarizacdo de causas e do debate
democratico. H4, assim, um processo de conscientizacao politica com relacio a conexdo de
problemas sdcio-ambientais, inclusive entre problemdticas de diversos grupos sociais
(quilombolas, indigenas, sem-teto, sem-terra, desabrigados pela constru¢do das barragens,
movimentos sociais urbanos, etc.) e setores da sociedade (pesquisadores, ong’s, setor
publico) (ACSELRAD, 2004).

No tocante a implementacao de novos arranjos técnicos, administrativos e politicos
para a construgdo coletiva de politicas publicas que beneficiem tanto a natureza como a
sociedade, recorremos a argumentacdo de Rattner (2001, pg. 9-19) que nos lembra que as
decisdes sobre a organizacdo do espaco e da vida social e cultural ultrapassam a
problemdtica e a competéncia técnico-instrumental de planejadores e tecnocratas, pois
exigem didlogo, comunicagdo e interacdo consciente de toda a comunidade. Esses novos
imperativos colocam-se como grandes desafios para planejadores e administradores, a
medida que hé que se enfrentar a questdo de como implementar um novo conceito de poder
politico enraizado nas bases da sociedade.

Segundo ele, os problemas urbanos nao podem ser abordados somente mediante
varidveis quantitativas, pautados eternamente pelo mito do crescimento ilimitado, aonde os
recursos estariam disponiveis ad eternum. Pois os mesmos estdo enraizados na logica de
producdo capitalista, além de manterem uma relacdo sistémica e complexa entre os
movimentos da populagdo, dos sistemas produtivos, das politicas macro-econdmicas e dos
movimentos sociais. Ademais, os problemas no terceiro mundo - a desigualdade soécio-
espacial, os territérios despreparados, a especulacdo, a pobreza, o desemprego e a
concentracdo urbana rdpida, precédria e excludente, dentre outros - foram enormemente
agravados pelo modo como a industrializag¢do tardia ocorreu no pais.

O planejamento pressupde a existéncia de um processo democrético e negociado.
Na auséncia deste, ndo consegue ser implementado ou funciona como legitimador de
interesses  particulares. Face a situagdo atual, caracterizada pelos mercados
desregulamentados e as pressdes exercidas pela economia global, o planejamento pode
configurar-se como instrumento de democratizagdo no processo decisorio, de modo a
reduzir a distancia que separa suas esferas técnica e administrativa, bem como na definicdo
de aliancas politicas, linhas de intervencdo e papéis dos diferentes atores sociais de
maneira negociada. O relacionamento politico-social dos cidaddos para com suas cidades
deve se dar mediante a construcdo de uma nog¢ao de responsabilidade coletiva e da pratica

da democracia participativa, aonde a comunidade possa ser protagonista de sua histdria, de
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maneira a garantir oportunidades eqiiitativas de acesso as informagdes e a tomada de
decisoes.

Com base na tomada desses posicionamentos, prosseguimos com a argumentacao
de nossa tese, a partir de um recorte analitico que enfoca a estruturacdo de politicas
publicas a partir da esfera juridica. Como constatamos nos primeiros capitulos, o processo
de redemocratizacao ocorrido no pais e os movimentos de debate gerados pela Constituinte
tiveram importante papel na canalizacdo dos esforcos para o tratamento das questdes tanto
urbanas quanto ambientais. Portanto, na proxima secao, realizaremos uma discussao acerca
da legislacdo urbana e ambiental e seus reflexos na problematica urbano-ambiental

brasileira.

3.2  URBANO E AMBIENTAL: A LEI EM QUESTAO

Em meio ao vasto campo das discussdes juridicas, gostariamos primeiro de
mencionar superficialmente algumas questdes que nos parecem importantes para a
interpretacdo de embates que ocorrem entre a legislacdo urbana e ambiental no Brasil, de

maneira a subsidiar o debate acerca dessas leis.

3.2.1 Algumas Consideracoes Acerca da Lei

Haé diversas interpretacdes acerca da lei. Em uma perspectiva positivista, o texto
encerraria um sentido intrinseco em si mesmo. Outras abordagens, que privilegiam o
entendimento da lei através de um espectro mais amplo de consideragdes, distinguem as
nogoes de principios e de regras.

Canotilho (1992, pg. 173-174) esclarece que hd um aspecto qualitativo que
distingue o principio da regra. Os principios sdo normas juridicas compativeis com varios
graus de concretizacdo. As regras, por sua vez, Si0 normas que ‘‘prescrevem
imperativamente uma exigéncia (impde, permitem ou proibem)”, a qual é ou ndo ¢
cumprida. A convivéncia de diversos principios traz a baila a aceitacdo do conflito, ao
passo que no caso das regras, o conflito é contraditorio. Os principios coexistem. As regras
antindmicas excluem-se.

No ambito dos principios se aceita o balanceamento de valores e interesses,

mediante o peso e a consideracdo de outros principios eventualmente conflitantes. Em caso
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de conflito entre principios, esses podem ser objetos de ponderacdo e de harmonizacdo,
pois os mesmos contém exigéncias ou padroes que devem ser realizados de maneira
abrangente, co-existente e ndo excludente.

No caso das regras, cabe a logica do tudo ou nada. As regras ndo deixam espago
para qualquer outra soluc¢do, pois se uma regra tem validade, deve cumprir-se na medida de
suas prescricoes. As regras contém fixagdes normativas definitivas, sendo insustentdvel a
validade simultanea de regras contraditdrias. Os principios suscitam questoes de validade e
peso (importancia, ponderacdo, valia). As regras colocam apenas questdes de validade. Se
elas sdo incoerentes devem, entdo, ser alteradas.

O autor (CANOTILHO, 1992, pg. 174-175) prossegue, afirmando que qualquer
modelo ou sistema juridico de uma dada sociedade ndo pode ser orientado apenas por
principios nem por regras somente. Um modelo ou sistema constituido exclusivamente por
regras conduziria a um sistema juridico impraticavel. Exigiria uma “disciplina legislativa
exaustiva e completa — legalismo — do mundo e da vida, fixando, em termos definitivos, as
premissas e os resultados das regras juridicas”. Nao haveria qualquer brecha para a
complementacdo e o desenvolvimento de um sistema, tal qual o constitucional, que é
necessariamente um sistema aberto. Um legalismo estrito de regras “ndo permitiria a
introducdo dos conflitos, das concordancias, do balanceamento de valores e interesses, de
uma sociedade pluralista e aberta. Corresponderia a uma organizagdo politica
monodimensional”.

Por outro lado, um modelo ou sistema baseado exclusivamente em principios
levaria a conseqiiéncias também inaceitdveis. A indeterminagdo e a inexisténcia de regras
mais precisas e especificas associada a coexisténcia de principios conflituosos conduziria a
um sistema falho e, provavelmente, incapaz de lidar com sua propria complexidade.

Segundo Lorenzetti (1998), a Constituicdo Federal Brasileira de 198886, centro do
ordenamento juridico a qual todas as demais legislacdes devem se reportar, estd pautada
pela constitucionalizagdo do direito privado. Nela estdo dispostos os principios, regras e
elementos fundamentais, os quais sdo escrutinizados e consolidados através de

regulamentacgdes especificas.

% Na definicio estrita de Silva (2003, pg. 37), a Constituicdo é a lei fundamental do Estado e aquela que
organiza seus elementos essenciais, ou seja, as normas que regulam a forma do Estado (seu governo, seus
orgdos, seus limites de acdo), o modo de aquisicdo e exercicio do poder, os direitos fundamentais dos
cidaddos e suas respectivas garantias. Anteriormente a 1988, as constitui¢cdes visavam mais o conjunto de
normas que organizava os elementos constitutivos do Estado.
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O estudo da construcdo socio-histérica das nogdes de direito aponta para o
desenvolvimento de trés geragcoes de direitos. Os direitos fundamentais de primeira geracao
sdo os direitos e garantias individuais e politicos cldssicos, surgidos institucionalmente a
partir das constituicdes. Referindo-se aos chamados direitos fundamentais de segunda
geragdo, que sdo os direitos sociais, econdmicos e culturais, surgidos no inicio do século,

Cavalcanti (1966, pg. 202) argumenta que

o comego do nosso século viu a inclusdo de uma nova categoria de direitos nas
declaragdes e, ainda mais recentemente, nos principios garantidores da liberdade
das nacdes e das normas da convivéncia internacional. Entre os direitos
chamados sociais, incluem-se aqueles relacionados com o trabalho, o seguro
social, a subsisténcia, o amparo a doenca, a velhice, etc.

Por fim, mais recentemente, se protege constitucionalmente como direitos de
terceira geragdo os chamados de solidariedade ou fraternidade, que englobam o direito a
um meio ambiente equilibrado, a uma saudavel qualidade de vida, ao progresso, a paz, a
autodeterminagdo dos povos e os direitos difusos (MORAES, 2006, pg. 26-27), que para
Vigliar (1997, pg. 42), seriam os interesses de grupos sem vinculo juridico ou fatico muito
preciso, como € o caso das questdes ambientais. Longe de constituirem campos lineares,
autdbnomos e nao conflitantes, as diferentes geracdes de direito pautam interpretacdes que,
quando aplicadas em eventos concretos, podem divergir entre si configurando uma colisdo
de direitos. Nesse caso, uma reflexdo contextual da matéria em questdo torna-se
imprescindivel, assim como a ponderacdo de diversas possibilidades de aplicacdo das leis.
Como a C.F. abarca as trés no¢des de direito, a prevaléncia da nog¢do de direito a ser
aplicada na realidade concreta dependera da ponderacao e interpretacio de cada caso.

No tocante aos aspectos legais que influenciam o ordenamento do territdrio, ha a
incidéncia das trés nog¢des de direito. No caso de ocupacdes humanas em dareas
ambientalmente frageis, tais como dreas de preservagdo permanente, percebemos
nitidamente esse embate. A fim de explorarmos um pouco melhor alguns debates que
podem auxiliar na reflexdo sobre e no enfrentamento da problemdtica urbano-ambiental
brasileira, procederemos no item seguinte a uma discussdo geral acerca das legislacdes
urbana e ambiental e algumas inter-relacdes entre elas.

Porém, antes, lembramos, com base em Hesse (1991, pg. 14-15), que a norma
constitucional deve estar sintonizada com a realidade. A esséncia da norma deve residir na
intencdo de sua vigéncia. Essa pretensdo de eficidcia ndo pode ser separada das forcas

sociais e politicas e das condi¢des histdricas de sua realiza¢do, que estdo de diferentes
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formas pautadas em uma relacdo de interdependéncia, criando dindmicas que nao podem
ser desconsideradas. Se as relagdes culturais, sociais, politicas e econdmicas imperantes
sdo ignoradas pela Constitui¢do, a mesma carece do “imprescindivel germe de sua forca
vita, [pois] a disciplina normativa contraria a essas leis nao logra concretizar-se” (HESSE,
1991, pg. 18).

Gostariamos de frisar a importancia do exercicio democratico e da apropriacio da
lei por parte dos atores sociais, representantes dos mais variados interesses. A lei, per si,
ndo pode concretizar seja a fun¢do social da propriedade urbana, o acesso democratico a
cidade ou a um meio ambiente urbano adequado. Seu conteido deve ser assimilado,
construido e posto em pratica pela sociedade, a fim de que seu principio primordial seja
cumprido, assim como novas nocdes e conquistas de direito sejam construidas pelo
movimento conjunto da sociedade. Inscreve-se, neste debate, a constituicio de uma

cidadania ativa, emancipadora e transformadora da sociedade.

3.2.2 Legislacao Urbana e Ambiental: Uma Colisao de Direitos

Neste item, teceremos consideracdes acerca dos antecedentes e das principais
legislacOes que regem as temadticas urbana e ambiental. Salientamos que ndo realizaremos
uma andlise detalhada das leis, mas a discussdo dos principais aspectos atinentes a elas.
Tentaremos apontar algumas implicacdes, entraves e possibilidades para o debate do
desenho, planejamento e ordenamento do territério. Nosso enfoque recaird sobre
determinados embates que, ancorados em certas interpretacdes das referidas leis, dividem
opinides quando se colocam em questdo alguns problemas urbano-ambientais, tal como o
caso das ocupacdes em dreas de preservacdo permanente®’, j4 mencionado anteriormente.
Nao raro, colocam-se em lados opostos do debate os argumentos de ambientalistas e os
daqueles que defendem a reforma urbana calcada no Estatuto da Cidade.

Ambas as legislacOes tiveram sua gé€nese na transicdo da ditadura e nas
mobiliza¢des para a Assembléia Constituinte, como discutido anteriormente. A volta dos
exilados politicos contribuiu para a difusdo de idéias e proposicdes influenciadas pelo
contexto internacional. No caso urbano constituiu-se o0 Movimento Nacional da Reforma

Urbana e, no caso ambiental, a Frente Nacional de A¢do Ecoldgica.

%7 As dreas de preservacdo permanente (A.P.P.) foram definidas pelo Cédigo Florestal (BRASIL, 1965).
Posteriormente, de acordo com a Lei n° 6.938 (BRASIL, 1981), estas areas foram consideradas como
reservas ecolégicas.
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3.2.2.1 Legislagcdo ambiental

Coutinho e Rocco (2004, pg. 11-16) situam na década de 1980, com a constituicao
do Partido Verde e o crescimento dos movimentos ambientalistas, o incremento dos
debates acerca do meio ambiente. Ao mesmo tempo, os interesses do grande capital
representado pelas corporacdes transnacionais também ja se faziam presentes. Em 1981,
foi aprovada a lei n° 6.938 destinada a pautar a Politica Nacional de Meio Ambiente
(BRASIL, 1981), que instituiu, no ambito politico-administrativo o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA)88 e 0 Conselho Nacional do Meio Ambientegg, bem como os
instrumentos da politica nacional do meio ambiente.

Diversos estudiosos do direito ambiental consideram que a formulacdo da
legislacao, orientada para as questdes ambientais constantes na Constituicdo Federal de
1988, apresenta diversos avancos. Nela, o meio ambiente € entendido como um bem de uso
comum e considerado como direito difuso, ou seja, consistiria um dever de toda a
coletividade defendé-lo e preserva-lo, sendo um direito de terceira geragdo. Coutinho e
Rocco (2004, pg. 11-16) salientam a énfase sobre a concep¢do municipalista, que pauta a
orientacdo geral das leis. Os autores entendem que as leis apontam para a constitui¢do da
autonomia para que os municipios determinem a gestdo de politicas publicas no ambito do
seu territério, contando, inclusive, com amplitude legal e financeira em termos de
possibilidade de agdo.

A partir de 1989 e a lei n° 7.804, que altera a lei de n° 6.938 de 1981 (BRASIL,
1989), foi elaborada proposta para unificar as disposi¢cdes acerca da prote¢do ambiental. Na
seqiiéncia, a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Eco-92), como ja visto, popularizou o debate ambiental em ambito nacional, bem como
forneceu visibilidade e oportunidades de articulagdo para os movimentos sociais. Ao longo
da década de 1990, novas organizagdes voltadas aos interesses ambientais surgiram,
oportunizando também a participacdo desses movimentos em debates mais amplos.

No conjunto, as leis n° 6.938 de 1981 e n° 7.804 de 1989 nos parecem consolidar

trés aspectos marcantes, a saber: (i) o refor¢o a estruturas de organizacao burocrética; (ii) a

% Composicdo de entidades e 6rgios piiblicos com competéncias na drea de meio ambiente, nos trés niveis
administrativos (federal, estadual e municipal).

% O Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Naturais (IBAMA) também foram criados através da mesma lei.
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coexisténcia de orientagdes de cunho instrumental/regulatério com outras de carater
participativo e de co-gestdo; e (iii) a adoc¢ao do principio punitivo de base econdmica.

Quanto ao primeiro aspecto, apesar de haver um esforco de articulagdo nas trés
esferas administrativas, bem como a institucionalizacdo de 6rgaos voltados a conduzir as
matérias ambientais, nos parece que essa estrutura organizacional padece dos vicios de um
burocratismo excessivo. Tal percepcao encontra ressonancia na avaliagdo realizada pelo
Ministério do Meio Ambiente, por ocasido da Conferéncia Nacional do Meio Ambiente,
ocorrida no final de 2003, e cujo principal objetivo centrou-se na implementa¢do do
SISNAMA.

Coutinho e Rocco (2004, pg. 15-16) citam os principais problemas apontados na
conferéncia: (i) a falta de capilaridade do sistema nacional do meio ambiente; (ii) a fraca
interacdo entre federacdo, estados e municipios; (iii) a escassez de recursos financeiros e de
pessoal qualificado; (iv) a pouca autonomia das instancias municipais; e (v) a falta de base
legal - revisada, consolidada e implementada -, a qual possa dar suporte ao sistema. Os
mesmos autores defendem, entdo, que devem ser fomentados: (i) o fortalecimento da
gestdo ambiental municipal, j4 que o municipio encontra-se no centro das atengdes
politicas do Ministério do Meio Ambiente (M.M.A).; (ii) os pactos federativos entre 6rgaos
das trés instancias, bem como comissoes tripartites entre os entes federados, para que haja
uma atuacgdo articulada.

No tocante aos instrumentos de politica e de gestdo ambiental publica previstos na
legislagdo ambiental brasileira, Magrini (2007) relaciona aqueles principais. Sdo eles: (i) os
padrdes de qualidade ambiental; (ii) o zoneamento ambiental; (iii) o sistema de unidades
de conservagéogo; (iv) o licenciamento ambiental; (v) a avaliacdo de impacto ambiental;
(vi) a auditoria ambiental; (vii) o gerenciamento costeiro e (viii) o gerenciamento de
recursos hidricos. Nossa avaliac@o, baseada nos estudos ja desenvolvidos, aponta para uma

. ~ . N . . 1
clara influéncia da experiéncia norte-americana’

, calcada na inclusdo dos pareceres de
carater técnico-cientifico aos tramites legais — através da elaboracdo de padrdes,
indicadores, parametros de uso e ocupag¢do, auditoria, estudos e relatérios - como forma de
legitimacdo de acdes. Outro aspecto similar reside na determinagcdo de areas de caréter

distintivo, sob o ponto de vista ambiental, as quais sdo associadas restricdes de uso e

% Em 2000, o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza (SNUC) foi aprovado como lei
(BRASIL, 2000). Esse sistema € constituido por um conjunto de unidades de conservacado federais, estaduais
€ municipais.

°! Machado (2005) aponta que o estudo de impacto ambiental, por exemplo, tem origem no Direito Norte-
americano que, a partir de 1969 passou a exigir a elaboracdo de um relatério apresentado juntamente com
projetos de obras do governo federal, que pudessem causar algum impacto ao meio ambiente.
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ocupacdo’”. Nesse dltimo caso, o principio regulador é o mesmo do zoneamento
modernista. Dessa maneira, hd o desenrolar da mesma dindmica que pressiona as dreas
ambientalmente frdgeis nas cidades, atraindo as populacdes mais carentes, tal como
discutimos na se¢do anterior .

Em um pais como o Brasil, aonde ndo hd uma ampla apropria¢ao da lei, nem uma
participacdo efetiva dos diversos atores sociais na defesa de seus interesses, nos parece que
esta €nfase legal-instrumental restringe a utilizacdo dos meios legais a atuacdo de atores
privilegiados. Essa énfase também contribuiria para a inércia burocrdtica ja citada
anteriormente. O conhecimento técnico-cientifico, tido como saber neutro - quando na
verdade ndo o € - serviria usualmente como legitimador de interesses particulares. Percebe-
se que muitos desses estudos sdo elaborados as expensas da parte interventora, restando ao
poder publico ou a sociedade civil organizada pouco espaco de manobra a fim de defender
interesses outros e/ou coletivos™.

No caso Americano, a mobilizacdo da sociedade, evidenciada através das agdes
ganhas nos tribunais, abriu amplos precedentes, o que fomentou os processos de
tecnificacdo dos riscos tecnoldgicos e ambientais, como ja visto anteriormente. Essa
distin¢@o explicita um aspecto fundamental entre os sistemas juridicos e sociais americano
e brasileiro. O ordenamento calcado na jurisprudéncia permite que uma sociedade mais
atuante escreva suas leis, a medida que as demandas provenientes dela sejam reconhecidas
através do conflito de interesses.

Cunha e Coelho (2001, pg. 75) avaliam que mais recentemente no ambito das
politicas ambientais hd o predominio de duas posturas: (i) uma de cardter
predominantemente regulatério, calcada numa visdo instrumental e reformista dos
mecanismos de regulacdo e uso dos recursos naturais; e (ii) outra fundamentalmente
estruturadora, baseadas em principios conservacionistas de protecdo da natureza, que

adotam nog¢des de co-manejo e gestdo participativa.

92 Gostarfamos de salientar que, no caso deste trabalho, o foco ndo recai na discussdo acerca dos pardmetros
de restricdo que foram estabelecidos para as unidades de conservagdo, mas no questionamento acerca de
certas implicagdes sdcio-espaciais quando da adocao dessa pratica.

% Para uma discussdo sobre ocupacdes humanas em unidades de conservagdo, ver Anderson e Moreira
(1996)

% Um caso bastante ilustrativo é a normatizagio que rege as atribuicdes do estudo e do relatério de impacto
ambiental por ocasido do pedido de licenciamento ambiental (Resolugdo CONAMA n. 237/97). O EIA-
RIMA fica a cargo da parte proponente, ndo havendo impedimento para que a mesma equipe técnica que
realiza determinado projeto, programa, plano ou politica, também seja executora do EIA-RIMA. Caso o
parecer do processo seja favordvel, fica condicionada a aprovagdo da proposta por parte do poder publico.
Caso o parecer seja desfavoravel, ainda assim, hd a possibilidade de aprovagdo da proposta.
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O cardter simplesmente regulatério nos parece problemadtico, pois obscurece os
atores sociais envolvidos na vivéncia cotidiana do meio ambiente, bem como o processo
politico existente nos conflitos ambientais.

Alguns autores, como Moraes (2004), defendem que mesmo as areas de protecao
ambiental oferecem oportunidades para o desenvolvimento de experiéncias de gestdo
participativa, as quais possam, pelo fortalecimento de mecanismos de participacdo e
envolvimento das populacdes quer dentro quer no entorno dessas unidades, promover a
protecao a biodiversidade e o desenvolvimento nao predatério. Essas possibilidades nos
parecem interessantes, desde que nos lembremos que uma questdo essencial reside na
qualidade do processo socio-politico que ocorre na gestdo das propostas territoriais.
Consideramos de extrema relevancia o fortalecimento de praticas de participacio e gestio
territorial de base local que sejam capazes de articulagdo e a¢do em diferentes escalas,
meios e esferas, bem como a compreensao das possibilidades de conjugacio dos interesses
sociais com os ambientais.

Finalmente, hi a assuncdo do principio punitivo, cujo cardter se da pelo
estabelecimento de cobranca econdmica, o chamado “poluidor pagador”. Esse aspecto, por
um lado, rendeu mencdes positivas quando foi incorporado a lei. Por outro lado, explicita a
no¢do da natureza como mercadoria, agora ndo mais considerada como uma externalidade
do modo de produgdo. Alguns estudos no campo da economia ecolégica tém procurado
estabelecer o quanto vale o meio ambiente, a fim de estipular valores compensatérios nos
processos legais.

Todavia, pensamos que a tarefa de quantificar algo que tem interpretacdes tao
amplas ndo pode ser encarada como objeto de uma ci€ncia exata, pois as interpretacdes e
recortes de andlise serdo sempre arbitrarios. A incorporacdo de varidveis qualitativas exige
um debate mais complexo, profundo e democrético. Uma avaliac@o atual nos aponta para o
questionamento da efetividade desse principio, j4 que ndo hd no pais uma prética
consistente de fiscaliza¢do, mobilizacdo e cobranc¢a da sociedade e dos érgdos competentes
contra os prejuizos socio-ambientais causados pelas elites locais e as grandes corporagdes.
Ao nosso ver, a pressdo provocada pela a¢do conjunta desses grupos privilegiados, direta
ou indiretamente, consiste num dos principais geradores dos impactos sécio-ambientais

que tanto desafiam as reflexdes no campo do planejamento urbano e regional no pais.
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Para as grandes corporagdes, quando e se uma penalidade € eventualmente imposta,
o valor a ser pago lhes € irrisério, tornando-se uma permissdo para que as mesmas praticas
predatérias continuem sendo realizadas’.

O efeito desejavel que o principio do poluidor pagador deveria exercer seria a
mudanca dos padrées de acdo por parte de agentes interventores que causam impactos
sOcio-ambientais, de maneira a tornar-se um vetor de forca no restabelecimento das
relacdes de poder. Ou seja, a aplicagdo do principio punitivo deveria provocar uma
mudanca pré-ativa no sentido de orientar praticas menos predatérias, minimizar impactos
sOcio-ambientais, além de ser mais uma “arma” da sociedade na defesa dos direitos
coletivos e difusos. Todavia, ndo € essa situacdo que presenciamos atualmente. Acdes em
defesa dos direitos coletivos e difusos ficam restritas aos Ministérios Publicos, que tém
exercido importante papel na defesa dos interesses coletivos, embora o volume de
demandas exceda os esforcos dos envolvidos.

Ademais, ha estudos como o de Fuks (1996) que apontam para o nimero
inexpressivo de acdes judiciais em prol do meio ambiente movidas por setores da
sociedade civil. O autor (FUKS, 1996, pg. 210) conclui que o sentido universal, ao qual os
interesses difusos se associam na teoria, ndo se realiza na pratica judicial, pois ele avalia
que a sociedade civil ainda encontra-se passiva diante dos interesses coletivos. Segundo
ele, quando ha mobilizacdo, em geral, a participacdo revela a existéncia de interesses
particulares, além do fato dessas manifestacdes ndo estarem distribuidas de forma
homogénea pelos diversos grupos sociais, pois surge em ndmero mais expressivo nas
camadas médias e altas.

Apesar do estudo do autor ter sido realizado hd mais de uma década atrés e ter se
restringido ao estado do Rio de Janeiro e de ndo dispormos de outra avaliacdo mais
recente, o que gostariamos de salientar € que num pais como o Brasil, que ainda nado
conseguiu atingir a condi¢do de satisfazer as necessidades bdsicas da maioria de sua
populacdo, é compreensivel que as iniciativas de mobilizacdo em prol de interesses difusos
- tal como o meio ambiente — ndo surjam como uma prioridade para essa maioria excluida.
Com isso nao queremos dizer que defendemos que as a¢des em prol do meio ambiente
devam ocorrer somente depois que aspectos como moradia, saide, educacio, saneamento

dentre outros tenham sido providenciados de modo generalizado. Essa visdo que

% Quando nos referimos as praticas predatérias queremos dizer a¢des que causam impacto social e ambiental,
j4 que temos visto que no Brasil, essas duas questdes estdo imbricadas, devido a maneira como o modo de
produgdo capitalista tem sido incorporado historicamente pela sociedade e o territério, bem como pelo papel
que o pafs tem exercido na dindmica econdmica global.
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hierarquiza a necessidade de provisao de melhorias as camadas mais pobres afirma a
dicotomia no tratamento das questdes urbanas e ambientais, além de induzir a elitizacdo do
meio ambiente. Devido as condi¢cdes que encontramos no pais acreditamos que a
articulacio das questdes sociais, urbanas e ambientais seja imperativa’®.

Tendo em conta os argumentos dispostos € o panorama que se descortina,
atualmente, pensamos que a legislacdo ambiental brasileira acaba por nado se efetivar como
politica, de fato, tal como preconiza. A andlise dos principios e dos conteidos que
perfazem as leis ambientais federais também nos leva a consideracdo de que hd neles
elementos que sugerem um momento de transi¢do de paradigmas. Reconhecemos nesse
conjunto de leis tanto posturas mais tradicionais, caracteristicas de formas de regulacao
mais centralizadoras e instrumentais, assim como novas orientacdes calcadas nas nogdes de
descentralizacdo, participacdo e co-gestao.

A exigéncia e o cumprimento de aspectos instrumentais nas leis de caréter
reformista — como a preparacdo de relatdrios técnicos de impacto ambiental, por exemplo —
tém na melhor das hipéteses oportunizado algumas compensagdes, que no coOmputo geral
acabam sendo paliativas, pois seus efeitos operam de modo fragmentado ainda pouco
contribuindo para a elaboracdo de propostas sinérgicas.

Por outro lado, as iniciativas que se orientam aos novos paradigmas, apesar de
ainda ocorrerem de modo pontual, descontinuo e ndo sistemdtico, sdo extremamente
importantes para que haja o acimulo de experiéncias que aos poucos contribuirdo para
transformagdes estruturais. Atualmente, como a mobilizacdo, a articulagdo e a atuacao pro-
ativa de organizacOes representativas da sociedade civil ainda ndo ocorrem de modo
efetivo, mudangas mais significativas no tocante a reorientacdo de propostas de
desenvolvimento estruturadas sob bases sdcio-ambientais ainda ndo surgem de modo

evidente.

3.2.2.2 Legislagdo urbana

No ambito urbano, atualmente, o Estatuto da Cidade”’ (BRASIL, 2001) é
considerado como a principal legislacdo no campo da politica urbana. O entendimento

desse conjunto de leis reside em seu cunho redistributivo, no que se refere a equalizacao

% Citamos como um exemplo de articulacio dessas questdes as novas discussdes sobre projetos de habitagdo
de interesse social que visam aliar qualidade construtiva, minimizacdo de custos, boa insercao urbana, boa
densidade urbana, além da qualidade ambiental através dos espacos livres puiblicos nesses assentamentos.

%7 Lei Federal, n° 10.257/01, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicio Brasileira.
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das benesses do desenvolvimento urbano. Tem como objetivo ordenar o desenvolvimento
das funcdes sociais da cidade e da propriedade. Vimos anteriormente como a ldgica
capitalista de producdo do solo urbano gera beneficios para quem detém o monopdlio
desses meios de producao e como a interpretacdo desse processo influenciou a formulagao
tedrico-conceitual que forneceram bases para essa proposta. O intuito do Estatuto da
Cidade é o de ampliar a oferta de solo urbanizado, de modo que uma parcela maior da
populacdo possa ter acesso ao mercado de terras, coibindo também as dinamicas
especulativas. Anteriormente a sua aprovagao, a principal normatizacdo no ambito urbano
era a lei 6.766/79 que dispunha sobre o parcelamento do solo (BRASIL, 1979).

Os debates acerca do Estatuto da Cidade t€m suas origens no Movimento Nacional
da Reforma Urbana, ocorrido por ocasido da constituinte de 1987 e 1988. O movimento
tinha como objetivo incluir o direito a cidade e a func@o social da propriedade na
Constitui¢do, expresso na proposta de emenda popular que visava a inser¢ao de capitulo
sobre politica urbana (artigos 182 e 183 da C.F.).

Este movimento se constituiu por meio de associacdes tecnocorporativistas, como
os sindicatos de engenheiros e arquitetos, entidades de assessoria a movimentos populares,
como a Federacio dos Orgios para Assisténcia Social e Educacional (FASE), a Associacio
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), ou o Instituto POLIS (Instituto de Estudos, Formagao
e Assessoria em Politicas Sociais), bem como entidades representativas de movimentos
populares, além de representantes das alas progressistas da Igreja (RIBEIRO; CARDOSO,
1996). Procurava-se disseminar idéias de desenvolvimento urbano que exigissem o
enfrentamento da desigualdade e da exclusdo social nas cidades brasileiras.

Na virada da década de 1990, o projeto de lei 5788/90, contendo as propostas do
movimento nacional para orientar o capitulo sobre politica urbana, foi apresentado ao
Senado. Porém, somente depois de dez anos, em 2001, mediante articulagdo de véarios
partidos politicos e enfrentamento de diversos outros interesses, foi comemorada a
promulgacdo da lei, conhecida como Estatuto da Cidade.

Todavia, junto ao entusiasmo provocado pelas perspectivas que a aprovagao da lei
trazia, algumas avalia¢des mais criticas alertavam também para a concomitancia da Lei de
Responsabilidade Fiscal, que regulamentava a administracao publica para que ndo gerasse
prejuizo. Se por um lado, essa legislagdo procura coibir o0 mau uso do dinheiro publico, por
outro lado, também contempla a noc¢ao de cidade como empresa geradora de receita e lucro

para o poder publico.
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Nz

Dentre as perspectivas que se colocavam a época da aprovacdo do Estatuto da
Cidade, podemos citar: (1) o estabelecimento de principios que caracterizam a funcao
social da cidade e da propriedade privada, fornecendo a eles legalidade operativa e
consisténcia de politica publica; (ii) a indicacdo de instrumentos, os quais devem ser
aplicados com o intuito de controlar a especulacdo imobilidria e prever limites para o
interesse privado; (iii) a possibilidade de acdo sobre as causas dos problemas urbanos’®, de
modo a democratizar o mercado de terras e promover a inclusdo social”; (iv) o
reconhecimento da préitica da gestdo urbana que privilegie a participacdo popular e a
discussdo democratica dos rumos do desenvolvimento e do ordenamento territorial; e (v) a
possibilidade de aplicacdo de sangdes, no caso do ndo cumprimento dos principios
estabelecidos pela lei.

O conteddo do Estatuto da Cidade divide-se em cinco capitulos, os quais tratam: (i)
dos objetivos e diretrizes'®; (i1) dos instrumentos para a consecucao das diretrizes; (iii) do
plano diretor; (iv) da gestdo democratica da cidade; e (v) das disposi¢Oes gerais.

Os instrumentos propostos sdo: (i) os de controle urbanistico (parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulséria; IPTU progressivo no tempo; desapropriagdo com
pagamento em titulo da divida publica; transferéncia do direito de construir; direito de
superficie; outorga onerosa do direito de construir; operagdes urbanas consorciadas; direito
de preempgdo); (ii) os de regularizacdo fundidria (usucapiao especial em dreas privadas;
concessdo de uso especial para fins de moradia em 4reas publicas'’'; zonas especiais de
interesse social — ZEIS); (iii) os de gestdo urbana participativa (plano diretor; estudo de
impacto de vizinhanca — EIV; meios de mobilizagdo e participagﬁoloz).

As penalidades e sanc¢des previstas pela lei podem ocorrer através da alegacdo de
inconstitucionalidade e de improbidade administrativa. H4, também, a possibilidade de
acdo, por parte da sociedade civil, através de: acdo civil publica; acdo popular; e mandado
de seguranca coletivo.

Realizando um paralelo com as discussdoes ja realizadas, pensamos que ha

caracteristicas fundamentais também presentes na legislacdo urbana que coincidem com a

% Notadamente, a dindmica de producdo capitalista do solo urbano, ja explicitada anteriormente neste
trabalho.

% Entendida como possibilidade de acessar o mercado de terras e os beneficios do solo urbanizado.

19 Dentre as diretrizes, hd: o direito a cidade e & moradia; a gestdo democratica; a fung¢do social da
propriedade; e a cidade sustentdvel (BRASIL, 2001).

%" Aprovado mediante Medida Proviséria 2220/01.

12 Viabilizados através de: conselhos e conferéncias de desenvolvimento urbano; gestio orcamentdria
participativa; debates e audiéncias publicas; gestdo participativa metropolitana; 6rgaos colegiados; plebiscito;
referendo; e iniciativa popular de lei (BRASIL, 2001).
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legislagdo ambiental. A énfase municipalista continua presente, a medida que todo aparato
instrumental previsto pela lei federal € articulado no plano diretor, o qual deve ser
realizado através de processo participativo e pensando-se a realidade de cada municipio.

Continua havendo forte é&nfase nos aspectos instrumentais, regulatérios e
reformistas, que no caso urbano, estdo claramente expressos naqueles orientados ao
mecanismos de controle urbanistico. Faz-se interessante salientar que muitos desses
instrumentos j4 vinham sendo aplicados em diversos municipios, mesmo antes da
promulgacdo do Estatuto da Cidade. Tal como no caso ambiental, tais instrumentos sao
geralmente apropriados por técnicos e profissionais especializados no campo urbanistico e
por agentes ligados ao interesse privado do ramo imobilidrio. A apreensdo acerca das
implicagdes que os pardmetros de uso e ocupacgdo do solo tém sobre o mercado de terras e,
consequentemente, sobre o acesso a cidade urbanizada, ndo perfaz um conhecimento de
facil assimilagdo pela sociedade em geral, situagdo evidenciada no caso do processo de
revisdo do plano diretor de Chapec6 (2003), como poderd ser verificado mais adiante.

Ja se avaliava a época da aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 que, se
apreendidos de forma fragmentada, lei e instrumentos poderiam favorecer em demasia os
interesses comerciais de investidores privados, de maneira a operar contra os principios
estabelecidos. Chamamos aten¢do, novamente, para o fato de que os instrumentos de
controle urbanistico citados na lei continuam fundamentados no mesmo paradigma do
zoneamento modernista, ou seja, na determinacdo do ordenamento territorial através de
parametros de uso e ocupacdo que acabam por determinar o valor e o preco da terra
urbana.

A inten¢do que orienta a discriminacao daquele conjunto de instrumentos reside na
aposta que mediante maior oferta de iméveis no mercado de terras'® haverd baixa de
precos, tornando esse mercado mais acessivel a camadas dele excluidas anteriormente. A
utilizacdo desses instrumentos também visa o aumento das receitas publicas, a fim de que
projetos de interesse coletivo sejam efetivados. Todavia, para que esse cendrio possa
realizar-se, torna-se fundamental a apropriacdo dos instrumentos por parte das
comunidades interessadas e da sociedade em geral, além de uma 6tima conducdo do
processo de gestdo participativa por parte do poder publico. No tocante a atuacdo do poder

publico, também vemos a necessidade de bom preparo técnico, administrativo e politico

103 . L. . . . . - . . eye s

Todos os instrumentos de controle urbanistico visam incentivar a inser¢do de propriedades imobilidrias no
mercado de terras, de maneira a tornar menos vantajosa a costumeira espera pela valorizacdo, ou a
especulagdo imobilidria.
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para que projetos especiais de interesse coletivo sejam formulados e implementados de
maneira eficiente e transparente. E necessirio destacar que a baixa de precos pela
concorréncia talvez ndo ocorra da maneira esperada, pois os interesses corporativistas dos
empreendedores imobilidrios muitas vezes assumem os acordos de cartéis, mantendo a alta
geral dos precos, mesmo que haja reserva de imdveis.

Deve haver, portanto, boa articulacio e equilibrio entre: (i) a gestdo participativa,

. . . 104
de onde emanariam as demandas coletivas da sociedade

, sobretudo aquelas dos
inimeros grupos comumente desfavorecidos; (ii) a administragdo publica transparente e
eficiente na conducao dos interesses coletivos; e (iii) os interesses dos agentes produtivos.

Pensamos que se ndo houver preponderancia das duas primeiras esferas sobre a
terceira ha o grande risco de que nao haja mudanca significativa nas problematicas urbano-
ambientais brasileiras, ficando os principios inscritos na lei ndo s6 inoperantes, como
poderdo contribuir para proliferar o que o Estatuto da Cidade mais tenta combater. Como
todo o aparato instrumental € articulado no plano diretor, a qualidade de seu processo de
realizacdo e/ou reelaboragdo torna-se elemento-chave das mudancas propostas. O caso de
Chapecd, discutido no préximo capitulo, ilustrard essa afirmacao.

Se o processo participativo ficar limitado a grupos privilegiados da sociedade,
notadamente os incorporadores imobilidrios, seu corporativismo nio permitird maior
acessibilidade ao mercado de terras, nem reducdo dos precos do solo urbanizado. Ao
contrério, os instrumentos de controle urbanistico somente facilitardao e trardo sobre-ganho
a esses agentes, tal como sempre ocorreu. Lembramos, ainda, que nao ha e nunca houve no
pais uma politica urbana consistente e articulada que viabilize um planejamento territorial
voltado para o atendimento do conjunto das especificidades nacionais. Assim, a
possibilidade de oferecimento de solo urbanizado e habitagdao de qualidade, ou de maneira
mais abrangente, um meio ambiente urbano qualificado, por parte de agentes produtivos,
fica dificultado, mesmo que haja interesse do empreendedor privado em oferecer esses
produtos com qualidade, menor custo e, eventualmente, taxas menores de lucro. Neste
sentido, Mata (2004, pg. 117) sugere a alteracdo da forma de financiamento da
urbanizacgdo, segundo o exemplo do programa do Urbanizador Social desenvolvido pela
Secretaria de Planejamento Municipal de Porto Alegre (PMPA, 2007), o qual procura
estimular o repasse do abatimento dos custos imediatos da urbanizacdo ao consumidor

final, de forma a baratear o acesso ao solo urbanizado.

1% Tal como a defesa: por dreas de uso publico qualificadas, um meio ambiente urbano sauddvel, um
mercado de terras acessivel, projetos especiais de interesse coletivo, etc.
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Pensamos que em casos como o mencionado acima, quando o poder publico atua de
maneira a desenvolver e implementar politicas que visem o interesse coletivo e uma
melhor articulacdo de interesses entre diversos setores da sociedade, ha alguma
possibilidade de caminhar em direcdo ao cumprimento dos principios estabelecidos na lei.
Uma vez que o processo de producdo do solo urbano seja mais barato e o mercado de
terras mais acessivel e sem perda de qualidade, talvez o corporativismo de agentes
imobilidrios possa ser pouco a pouco atenuado.

Por isto, argumentamos que também se faz necessdria uma atuacdo politica
transparente. O poder publico deve ser capaz ndo sé de equilibrar os diversos interesses
presentes no jogo de forcas existente na cidade, mas acima de tudo de defender os
interesses coletivos de forma clara. Por exemplo, a ndo destinacio dos recursos
provenientes da negociacdo do aumento do potencial construtivo (outorga onerosa do
direito de construir) para a¢des de interesse publico, caracteriza uma atuagao equivocada e
obscura na condug¢do das matérias coletivas.

Os instrumentos de regularizacdo fundidria ttm como objetivo a ado¢do de padrdes
mais flexiveis de urbanizagdo que permitam a reivindicacdo de infra-estruturas e servigos
necessarios ao melhoramento das condi¢cdes de vida dos assentamentos tidos como
irregulares. Tal iniciativa deve partir da propria comunidade, porém, como dito em outra
ocasido, ha que se tomar cuidado com a assunc¢do de que a “cidade formal” seja a resposta
aos problemas urbanos brasileiros, pois havera, neste caso, grande risco de que estas areas
regularizadas simplesmente sejam incorporadas ao mercado de terras. Se este ultimo ndo
for submetido a algum tipo de mecanismo de controle é provdvel que a regularizacao
induza a valorizagcdo e, consequentemente, leve ao aumento dos precos e tributacdes, de
maneira que as populacdes mais carentes acabardo sendo expulsas dessas areas, tendo que
procurar outras localizacdes em piores condi¢des. Longe de erradicar o problema, essa
situacdo somente ird agrava-lo.

Outro aspecto concernente aos instrumentos de regulariza¢ao fundidria diz respeito
a colisio com a legislacdo ambiental'™ que dispde sobre as édreas de preservacio
permanente (BRASIL, 1965). Segundo diversos autores (MATA, 2004) (COUTINHO,
2004), esse seria um dos conflitos mais evidentes entre as duas legislacdes. Tal embate tem

oposto ambientalistas e defensores do Estatuto da Cidade, mediante discursos e contra-

105 . - oo o L .
Uma vez que muitos dos assentamentos precdrios passiveis de regulariza¢do acabam incidindo em locais

considerados como dreas de preservacdo permanente devido a dindmica que explicitamos no item 1.3 deste

trabalho. Assim, h4 a colis@o de direitos decorrente do conflito entre a legislacdo urbana e ambiental.
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discursos que se fundamentam sob diversas ideologias e argumentacdes. Em geral, nota-se
o reforco as dicotomias que opdem “natureza x sociedade”, ja discutidas aqui. Mesmo que
consideremos salutar a existéncia de diversidade e a manifestacdo de diversos interesses e
nogoes surgidas da sociedade, cremos que nesse caso hd a necessidade de articulacdes mais
proficuas, para que haja avangos mais significativos nos conflitos urbano-ambientais. O
refor¢o a posturas dicotomicas e apoiadas na lei como solugdo per si traz o risco da inércia
no tocante ao enfrentamento real desses problemas.

A saida para este conflito foi encaminhada através de uma resolucao do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA, 2006) que abre a possibilidade de ocupacgdo ou
realizacdo de atividades em APP’s segundo a determinacdo de casos excepcionais - de
utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental - possibilitando a supressdo
de vegetacdo nessas areas. Esse processo de debate foi bastante acirrado e redundou na
resolucao n° 369 do CONAMA no ano de 2006. No tocante as APP’s em dreas urbanas e a
aplicacdo dos instrumentos de regularizacdo fundidria, no caso dos assentamentos
precdrios em dreas de preservagdo permanente, ficou determinado que a regularizagdo pode
se realizada, caso existam no minimo trés dos seguintes itens de infra-estrutura urbana
implantada: (i) malha vidria; (ii) captacdo de dguas pluviais; (iii) esgotamento sanitario;
(iv) coleta de residuos sdlidos; (v) rede de abastecimento de dgua; e/ou (vi) rede de
distribuicao de energia; além de alguns outros requisitosl%.

A determinacdo sobre os casos que se aplicam ou ndo e como, a resolucdo do
CONAMA, ¢é também remetida a instancia municipal. A avaliacao dos ambientalistas com
relacdo as perspectivas que a resolucdo possibilita tem sido, em geral, pessimista. Seus
argumentos consideram que a aprovacao da resolucao consiste em um retrocesso, tendo em
vista a situacdo corrente das A.P.P’s em dreas urbanas, no atual cendrio brasileiro, e ja
abordadas aqui anteriormente (ver anexo A deste documento). Por outro lado, defensores
da politica urbana baseada nos principios do Estatuto da Cidade procuraram defender as

medidas (ver anexo B deste documento).

1% Dentre os outros requisitos, determina-se que s6 poderdo ser regularizadas as ocupagdes consolidadas
antes de 10 de julho de 2001 (data de publicagdo do Estatuto das Cidades), que sejam de baixa renda,
predominantemente residenciais, com densidade demogréfica maior que 50 habitantes por hectare e com pelo
menos trés itens de infra-estrutura minima, como rede de dgua, energia, esgoto, coleta de lixo e malha vidria.
Com relacdo a dimensdo da faixa de APP na 4rea urbana as ocupagdes devem continuar a manter a distancia
minima de 15 metros de rios, lagoas e outros corpos d d4gua, mas nos casos excepcionais a faixa podera ser
reduzida até zero, dependendo do caso.



132

Em parte, concordamos com a visdo temerosa acerca dos processos de conformacgao
urbana que se ddao no cotidiano de nossas cidades. Por outro lado, cremos nao poder
limitar-nos a um falso dilema, supostamente sem saida, como se ndo houvesse como
construir outros possiveis histéricos. Tal como se estivéssemos fadados a escolher a
salvacdo da natureza em detrimento da sociedade, ou vice-versa, como opcoes excludentes.
Consideramos a resolucdo do CONAMA como uma forma de enfrentamento de um dos
mais graves e recorrentes problemas urbano-ambientais das cidades brasileiras — ocupagdo
de populagdes carentes em dreas ambientalmente frageis - pois hd na base dessa nova lei o
reconhecimento de conflitos que ocorrem na realidade concreta. Interpretamos que o
contetido da resolu¢do do CONAMA coloca o desafio imperativo do desenvolvimento de
uma cultura participativa para a realizacdo de projetos, planos e politicas que realmente
venham ao encontro dos interesses coletivos, de maneira transparente e a partir da
articulacdo entre diversos ambitos da sociedade. Essa articulagdo também deve refletir-se
na sinergia entre as questdes urbanas e ambientais, freqiientemente tidas como esferas
separadas e auto-excludentes.

Isto nos remete aos instrumentos de gestdo territorial participativa, os quais
consideramos de fundamental importancia. Todo e qualquer instrumento ou técnica deve
remeter-se aos processos que buscam o exercicio da pratica democratica. Somente nessa
arena serd possivel uma transformagdo das relacdes de poder capazes de colocar em
marcha os diversos principios inscritos na lei federal. Como nos afirma Lassale (1985, pg.

67),

os problemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder; a
verdadeira Constituicdo de um pais somente tem por base os fatores reais e
efetivos do poder que naquele pais vigem e as constituicdes escritas ndo tém
valor nem sdo durdveis a ndo ser que exprimam fielmente os fatores do poder
que imperam na realidade social: eis ai os critérios fundamentais que devemos
sempre lembrar.

3.3  PROBLEMATICA URBANO-AMBIENTAL NO BRASIL

O termo socioambiental € um verbete que ainda nao figura em dicionérios de lingua
portuguesa, todavia, tem sido freqiientemente utilizado em diversos meios (institucionais,

académicos, nos meios de comunicacao de massa, dentre outros). Esse neologismo associa
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os sentidos das palavras social e ambiental, e ndo possui uma larga utilizacdo em outros
paises. Acreditamos que no Brasil essa ndo € associagdo fortuita, ja que aqui, os problemas
urbanos andam pari passu com os problemas ambientais. Mas apesar de estarem
intimamente relacionados, os conflitos urbano-ambientais em geral dividem opinies. E
freqiiente o embate que reforca a nocdo de que a fonte dos problemas ambientais seja a
cidade per si. Assim como a idéia de que o desenvolvimento urbano e econdmico seja
incompativel com a valoriza¢do do meio ambiente.

O exame das trajetérias que marcaram o processo de urbanizagado e, por outro lado,
da defesa do meio ambiente no pais nos mostrou que raramente as duas questdes tém sido
pensadas ou tratadas de modo convergente - sobretudo quando estdo associadas aos
debates acerca do desenvolvimento - mesmo que o cotidiano vivenciado no territério
brasileiro freqiientemente evidencie problemas onde ambos aspectos estdo imbricados. Nao
raro presenciamos episddios onde grupos inseridos em uma ou outra causa entram em
embate, como se houvesse um dilema impossivel de conciliar entre os dois temas.

No ambito das politicas publicas, a questdo urbana somente comegou a ser
considerada como um aspecto das politicas de desenvolvimento a partir da década de 1980,
quando a explosdo das cidades ja evidenciava o alastramento dos problemas urbano-
ambientais. No caso da questdo ambiental, apesar de seu debate ter sido popularizado a
partir dos anos 1990, propostas de desenvolvimento sécio-econdmico que consideram a
minimizacao dos impactos s6cio-ambientais ainda encontram-se em fase de maturacao.

Até o momento neste trabalho, procuramos expor nossa compreensdo de como e
porque esses problemas tém sido gerados, assim como nossa postura com relacdo ao
enfrentamento desta situacdo. Dentre diversas reflexdes e maneiras de compreender tais
questdes, percebemos que aquelas que privilegiam uma abordagem sdcio-histérica e
dialégica trazem pertinentes subsidios a compreensdo da problemadtica urbano-ambiental
no pais.

Ao explicar alguns processos que influiram para a conformacdo da condig¢do
nacional, as interpretagdes dialdgicas também revelam pistas e inquietacdes que nos
permitem sugerir alguns caminhos para lidar com essa problemadtica. Acreditamos que
essas formas de enfrentamento devem corroborar para mudangas gradativas no jogo de
forcas que move o territdrio, a partir de praticas que venham alterar estruturas e relacdes de
poder vigentes em favor dos interesses coletivos.

Por meio do estudo realizado, compreendemos que os problemas urbano-ambientais

sao gerados e perpetuados, em um ciclo vicioso, por conta da légica de (re)producao das
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relacdes capitalistas. Ou seja, os problemas urbanos e ambientais possuem uma mesma
génese. Niao seria fortuito o fato dos problemas urbano-ambientais de hoje, serem
praticamente os mesmos das cidades fruto da Revolugdo Industrial e da consolidagdo do
modo de produgdo capitalista, mesmo tendo havido avangos técnicos e cientificos desde
entdo. Ademais, a condic¢do subalterna que tem marcado a insercdo do pais nas dindmicas
do mercado global tem aprofundado ainda mais os problemas urbano-ambientais, além de
dificultar agdes de planejamento urbano que visem o enfrentamento destas questdes.

A retirada do Estado da arbitragem entre capital e trabalho e a circulagdo dos fluxos
financeiros tem propiciado a crescente fragilidade das esferas locais, que ficam a mercé
dos interesses corporativos. A busca por vantagens competitivas e pela abertura de
mercado causa grande instabilidade do territério, provocando impactos s6cio-ambientais de
dificil acompanhamento pelas politicas publicas orientadas ao ordenamento territorial
equanime e socialmente justo.

Reconhecemos que esta situacdo ndo € exclusividade do caso brasileiro, pois
também ocorre em outras realidades, sobretudo em paises pobres, enquanto em paises ricos
sua existéncia ocorre em intensidade e sob caracteristicas diferentes. Nos paises pobres, o
agravante € que muitas das condi¢des bdsicas de vida - como alimentagdo, moradia,
saneamento, saude, educacdo e trabalho - ainda sdo privilégios de minorias. Esses
requisitos essenciais nao atendidos expressam-se no agravamento dos problemas presentes
no cotidiano e no territério. A dimensdo e a complexidade do desafio urbano-ambiental
que se configura atualmente refor¢a, a nosso ver, a necessidade da reflex@o e do tratamento
integrado e convergente dos problemas urbano-ambientais, sem que haja a preponderancia
de um tema sobre o outro.

A distingdo dos problemas ambientais entre paises ricos e pobres se deve, dentre
outros fatores, ao movimento de exportacdo de males ambientais (tal como matrizes
poluidoras) aos paises pobres. Aos paises ricos e, mais especificamente, a algumas cidades
globais reserva-se o papel de receptores do capital acumulado pelas corporagdes
transnacionais. Sob um espectro de andlise macro, lembramos que a associacdo de
interesses entre elites nacionais com agentes de produc¢do hegemonicos, sob a légica do
modo de producdo capitalista, tem fragilizado e agravado tal situagdo. Outra decorréncia
desta associacdo entre atores privilegiados, na trajetdria brasileira, é a fragilidade das
instancias e praticas participativas, aliada a também constante inconsisténcia de politicas
publicas orientadas ao ordenamento territorial equilibrado e construidas sobre bases

democraticas.
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No tocante as especificidades que marcaram a trajetéria socio-histérica dos
processos urbano-ambientais do pafs, observamos que no periodo do Brasil Colonial o
carater econdmico e politico da relagdo com Portugal ndo favoreceu o desenvolvimento do
sistema urbano no pais e muito menos o uso adequado dos recursos naturais que aqui
abundavam. As atividades produtivas eram orientadas quase que exclusivamente para o
mercado externo, o que propiciou a agressividade na utilizagdo predatéria da natureza, bem
como pouquissimos estimulos ao desenvolvimento de nicleos e redes urbanas. As visdes
criticas sobre essa forma de ocupacdo pouco estratégica no aspecto socio-ambiental eram
raras. Ao passo que as mencdes laudatdrias a natureza eram numerosas, elaboradas como
uma espécie de marketing colonial para atrair olhares para as mercadorias potenciais que
aqui existiam.

Durante o Império, a vinda da familia real e da corte portuguesa trouxe alguma
modificacdo pontual para os poucos nucleos aqui existentes, enquanto a exploracio
econOmica da natureza andava a passos largos. Uma dissidéncia da elite nacional, formada
por intelectuais como José Bonifdcio, Alberto Torres, dentre outros, formulou projetos
alternativos de nac¢ao que apesar de um tanto confusos, em termos ideoldgicos, abarcavam
uma visdo territorial na busca pelo desenvolvimento social e econdmico, prevendo uma
utilizacdo mais estratégica e ponderada dos recursos naturais. Mesmo que a possibilidade
de desenvolvimento urbano ndo fosse uma op¢do para a maior parte desses pensadores,
consideramos que a questdo do territério estava sendo pensada, a0 menos em esséncia.

Porém, aquela foi uma proposta nao lograda. O projeto desenvolvimentista de base
industrial foi reinante por muitas décadas. Com o final da Segunda Guerra Mundial,
ocorreu uma mudanca de €nfase para os nexos econdmicos que passaram a orientar o
crescimento urbano, ja que antes as fun¢des administrativas preponderavam nas cidades. A
negacdo da cidade e da questdo urbana, como possibilidade para a promocdo do
desenvolvimento sdcio-econdmico do pais, resultou em uma postura anti-urbana que
esteve presente aproximadamente até meados do século XX. Porém, foi somente a partir da
década de 1980 que a cidade passou a ser tratada como parte da politica de
desenvolvimento.

Todavia, foi justamente entre 1940 e 1980 que ocorreu o expressivo crescimento
urbano no pais, de modo que as cidades passaram a abrigar a maior parte da populacdo
brasileira. O rdpido crescimento urbano e a falta de politicas consistentes que orientassem
um crescimento urbano mais equilibrado, a medida que ele acontecia e ndo a psteriori.

contribuiram para a gerag¢ao de diversos problemas de carater sécio-ambiental no territério.
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Avaliacgdes criticas, do planejamento urbano e dos planos diretores realizados de modo
geral antes de 1980, apontam para a ineficiéncia daqueles planos quanto a efetivacdo de
um ordenamento territorial mais equilibrado e socialmente justo.

No ambito regional, houve no mesmo periodo a preocupagdo de promover a
modernizacdo e o crescimento econdmico para a unificacdo do territério, a partir de
programas e investimentos pelo interior do pais, que seguiram o mesmo padrdo de
ocupacdo territorial calcado na incorporacdo das relacdes capitalistas de producgdo, no
beneficiamento das classes dominantes e na desconsideracdo dos impactos sécio-
ambientais, disseminando os problemas urbano-ambientais pelo territério nacional.

A partir da década de 1980 surgiram vdrias concepcdes, tendo em vista o
estabelecimento de parametros possiveis para a intervencdo sobre o urbano, as quais
tiveram que lidar com uma condicdo urbana bastante avangada em termos de proliferacao
dos problemas urbano-ambientais.

Todavia, nenhum destes padrdes elegia a problematica ambiental como questdo de
vulto em suas propostas. Isso se deve, em parte, ao fato de que as preocupagdes com 0
meio ambiente tiveram pouca expressividade entre 1940 e 1980, no ambito governamental
e das politicas publicas. Em geral, as medidas em prol do meio ambiente tiveram um
carater pro-forma, a fim de cumprir exigéncias de 6rgdos de financiamento estrangeiros. O
meio ambiente ndo figurava como preocupacdo nem do grupo que defendia o
desenvolvimentismo, nem daqueles que o criticavam.

Foi somente com o inicio do arrefecimento dos projetos desenvolvimentistas, a
crise inflaciondria, a transi¢do democrdtica pds-ditadura no pais, na década de 1980, que
debates acerca da protecdo a natureza comegaram a se estruturar. Interessante lembrar que
0S grupos que originaram os movimentos ambientalistas surgiram dos movimentos sociais
urbanos. Mesmo que as reivindicagdes tivessem um cardter mais pontual, essa relacao
propiciou um momento para a percepcdo integrada dos problemas urbano-ambientais no
pais. Ao que parece, tendo em consideragdo nossas fontes de pesquisa, infelizmente essa
articulacao inicial ndo prosseguiu de modo evidente nos anos subseqiientes.

A partir de 1990, iniciou-se a abertura macro-econdmica e a desregulamentagdo do
Estado Nacional. Por outro lado, a transi¢do entre as décadas de 1980 e 1990 foi marcada
por eventos interessantes, em termos de amadurecimento democrdtico no pais. Os
movimentos ambientalistas tiveram um crescimento expressivo nesse periodo, quando

houve também uma influéncia mais intensa dos debates ambientais internacionais,
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oportunizados principalmente pela Conferéncia das Na¢gdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, em 1992.

A Constituicdo Federal de 1988 e o processo de debate que a antecedeu
constituiram momentos significativos para as questdes urbana e ambiental no pais. A breve
discussdo acerca das similitudes e embates entre as legislacdes urbana e ambiental
associadas a C.F., nos levou a perceber semelhancas com relacdo as dindmicas que t€ém
pautado ambas, bem como alguns avancos e limites dos processos realizados até entdo,
como por exemplo:

(1) a influéncia da volta dos exilados politicos para o incremento dos debates da
Constituinte;

(i1) o privilégio do ambito normativo como meio de acdo para a consecucdo das
reivindicagdes desses grupos;

(iii) a énfase municipalista;

(iv) a co-existéncia de instrumentos regulatérios/reformistas e de propostas de co-
gestdo participativa;

(v) a atual insipiéncia dos processos de participagdo para a realiza¢do dos principios
democraticos nas praticas de gestao;

(vi) a falta de preparo técnico e de recursos humanos, a existéncia de materiais
deficitdrios e de orcamento reduzido nas estruturas institucionais das trés esferas
(nacionais, estaduais e municipais), que pouco se articulam;

(vii) o baixo poder de implementacdo e capilaridade das pretendidas politicas nas
dindmicas do cotidiano e na sociedade de forma generalizada.

O que apontamos acima como item (ii), a0 nosso ver, estd relacionado a existéncia
de uma lacuna histdrica, referente as politicas publicas de fato, a qual tem querido ser
suplantada nas ultimas décadas através de uma considerdvel orientacdo aos meios legais e
normativos. Reconhecemos nessa orientacdo juridica influéncias de modelos estrangeiros,
provavelmente trazidas pelos exilados para o processo da Constituinte — item (i). No caso
urbano, cremos que a experiéncia dos estudos franceses faz-se presente e, no caso

ambiental, ha influéncia do direito americano'”’. Esse espelhamento de estruturas e

o7

modelos juridicos estrangeiros carece, a nosso ver, de uma contextualizacdo face

"7 Para uma abordagem acerca das diferencas entre Brasil e Estados Unidos da América, no tocante a
reflexdo da cidadania e dos direitos, ver a se¢cdo Os Direitos do Individuo e a Consideragdo a Pessoa no
Brasil e nos Estados Unidos, em Oliveira e Oliveira (1996, pg. 166-174).
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conformagdo societal e cultural brasileira'®, ja que as leis devem operar organicamente
com os movimentos e anseios da sociedade e em seu beneficio'®”.

A interpretacdo de ambas as legislacdes nos leva a crer que estamos vivendo um
momento de transi¢cao referente as bases paradigmaticas que orientam as formas de pensar
e agir sobre os problemas urbano-ambientais, pois reconhecemos tanto a persisténcia de
velhas férmulas assim como a proposi¢ao de novas alternativas de abordagem — itens (iii) e
(iv). Em momentos como esses, divergéncias sdo recorrentes. A depender da perspectiva
considerada, alguns se voltardo para trds e lamentardo que nada mudou, outros olhardo
para frente e comemoragao uma vitdria ainda por vir.

Consideramos que a generalizacdo do “tudo ou nada” ndo se faz pertinente na
andlise das questdes urbano-ambientais, pois essa postura tira de foco a interpretacao
processual e dialdgica do fendmeno. Acreditamos que hd, nessas dinamicas, uma sucessao
de mudangas incrementais e gradativas em momentos de supera¢do que ndo ocorre em uma
direcdo linear, de modo a nos permitir determinar um ponto de chegada, ou nesse caso, a
consolidagdo de um outro paradigma. Pensamos que ha sempre a possibilidade de
configuragdo de diversos possiveis histéricos, os quais surgem mais evidentes em
momentos de crises e superagdes. Mesmo assim, acreditamos que hd como indicar
tendéncias.

A partir do que discutimos, ao longo do trabalho e da realizacdo do estudo de caso
que abordaremos no capitulo seguinte''’, consideramos que os novos paradigmas que se
orientam pela busca de préticas participativas e da co-gestdo ainda estdo em fase de
maturacdo, de modo que ndo conseguiram propiciar transformagdes mais efetivas das
relacdes de poder até o momento. O que ndo quer dizer, em nossa avaliacdo, que essas
iniciativas devam ser entdo descartadas. Acreditamos que elas estdo sendo importantes
para (re)orientar praticas democraticas mais efetivas através do acimulo de experiéncias.
Por enquanto, parece que o aprendizado social gerado a partir das tentativas de realizagcdo
de processos participativos tem resultado no principal ganho, atualmente, de modo que
esse venha a se constituir como um meio para que resultados mais efetivos possam ser
propiciados no futuro. Uma ponderacdo inicial nos sugere que as experiéncias de

descentralizacdo administrativa e do exercicio da €nfase municipalista tém sido mais

'% Para uma abordagem antropoldgica das relagdes de poder na cultura brasileira e sua influéncia sobre a
efetividade das leis no pafs, ver: DaMatta (1997) e Schritzmeyer (1996).

" A intersecdo dos campos juridicos e das ciéncias sociais pode, a nosso ver, constituir um caminho
proficuo ao enfrentamento dos entraves a efetividade das leis no pafs.

"9 Estamos adiantando algumas consideragdes, a fim de ndo perdermos a seqiiéncia argumentativa das idéias
aqui expostas.
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recorrentes e proficuas, até o momento, do que as praticas participativas no ambito do
planejamento territorial.

Os aspectos apontados nos itens (v), (vi) e (vii) sdo fatores que constituem
dificuldades para que as leis sejam apropriadas pelos atores sociais, de maneira a cumprir
também o papel de elemento transformador e viabilizador de uma sociedade menos
desigual. Esses fatores t€ém também colaborado para que os esfor¢os empreendidos nas
tentativas de promocdo da participacdo e da co-gestdo sejam, muitas vezes, quase que
anulados pela aplica¢do dos instrumentos de cunho regulatério e reformista por parte de
atores hegemonicos. Com isso, ndo estamos afirmando que ndo consideramos necessaria a
constru¢do e o aprofundamento de propostas e instrumentos de cardter técnico-cientifico
que auxiliem na consecucao de politicas publicas orientadas ao beneficio coletivo. Nossa
critica direciona-se a exacerbacdo da abordagem instrumental e utilitiria que leva ao
esvaziamento do debate e da negociacdo dos interesses de diversos grupos sociais na arena
politica, como uma estratégia empreendida por agentes privilegiados a fim de fazer valer
seus intentos.

Com base nas consideracdes que expusemos acima, concluimos que tanto a
legislagdo urbana quanto a ambiental ainda ndo se constituem como politicas de fato, tal
como preconizam. Apesar das leis poderem constituir-se como um fator relevante na
transformacgdo das relagdes de poder estabelecidas, ndo podemos assumir que o sistema
juridico per si tenha o poder de materializar a sociedade ideal imaginada. Para que ambas
as legislagdes constituam-se como politicas de fato, acreditamos que os mecanismos de
participacdo e de co-gestdo devem operar como elemento central e estruturador da
realizacdo dos interesses coletivos, a0 mesmo tempo que devem ser auxiliados por novos
arranjos técnicos, administrativos e politicos para a construcdo coletiva de politicas
publicas que beneficiem de modo convergente tanto a natureza como a sociedade.

H4, em nossa opinido, alguns descompassos que se expressam no estabelecimento
da legislacdo urbana e ambiental, que ndo surgiram de uma abordagem dialdgica e
contextual de nossa realidade sécio-cultural. Pensamos que o principal deles seja o fato
dessas leis estarem estruturadas como se tivéssemos, atualmente, uma sociedade que
incorpora organicamente suas leis tratando igualmente individuos ou grupos
independentemente de sua posicdo econdmica ou social, uma sociedade atuante sob o
ponto de vista participativo e consciente acerca dos interesses coletivos. O que nio quer
dizer que acreditemos que os principios democraticos ndo deveriam estar inseridos na

Carta Magna. O que estamos inferindo é que ndao podemos ter expectativas que esse
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processo ocorra de uma hora para outra, sem o envolvimento e a transformacgao de relagdes
e estruturas construidas historicamente.

Com relacdo as bases tedrico-conceituais que fundamentam ambas as leis e suas
relacdes com a trajetéria sécio-histdrica brasileira, observamos que no caso das leis
urbanas a nog¢do redistributiva do padrdo da reforma urbana somente conseguiu uma
oportunidade de projecao nacional com o Estatuto da Cidade, na virada do século XXI, em
um contexto que aponta para o alastramento, a complexidade e, quicd, a irreversibilidade
dos problemas urbano-ambientais, a0 menos nas maiores metrépoles do pais. Ou seja, a
consideragdo da questdo urbana como um aspecto da politica de desenvolvimento e de
bem-estar social surgiu tarde.

No caso das leis ambientais, a noc¢ao de direito difuso e da universalidade do meio
ambiente baseia-se na constru¢do de um debate e de uma consciéncia acerca dos interesses
coletivos, que acreditamos que ainda estd para ser realizada no pais. Ou seja, a vinculagao
da questdo ambiental como um aspecto da politica de desenvolvimento, a nosso ver, ainda
deve passar pela discussdo e pela articulagdo das questdes de bem-estar social, mas nao
necessariamente pela espera de realiza¢do dessas ultimas, pois acreditamos que os aspectos
sociais e ambientais devem ser orientados de modo simultaneo e convergente.

Em nossa visdo, a andlise das bases tedrico-conceituais das legislacdes urbana e
ambiental, que mencionamos acima, aponta para a vinculacdo dessas bases com a
interpretacdo das geracdes de direito''" e explicam, de certo modo, o conflito existente
entre as duas legislacdes. Como observado, a legislacdo urbana visa, primordialmente, a
promocao da fun¢do social da cidade a partir da regulacdo da propriedade privada da terra,
ao passo que a legislacdo ambiental diz respeito, em esséncia, a esfera e ao espaco
pablico'?. A determinacdo desses focos teérico-conceituais, face 2 nocdo de direito
vinculada a cada um desses ordenamentos juridicos, apesar de parecer coerente se
observada em separado, quando € analisada de modo relacional explicita a separagdo no
tratamento das duas questdes, o que corrobora para a confirmacdo da hipétese de nossa
tese. Como essa separagdo nao ocorre nos processos sociais, culturais, econOmicos e
politicos que geram os problemas urbano-ambientais no territério, surgem, entdo, oS

conflitos caracterizados pela colis@o desses direitos.

""" Abordadas na secdo 3.3.1 deste trabalho.
"2 Egsa observagio teve como base o apontamento de Maria Helena Ferreira Machado, por ocasido do exame
de qualificacdo desta tese em 2007 na cidade de Sdo Paulo.
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Como ambas as legislagdes elegem os mecanismos de participagdo e co-gestao
como principais fatores para a construcdo e a implementacdo de politicas publicas e o
cumprimento dos principios inscritos nessas leis, concluimos que a articulacdo das
questdes urbano-ambientais, orientada ao enfrentamento dos desafios existentes no
territério brasileiro, deve surgir primordialmente de organizacOes representativas da
sociedade civil. A atuacdo dos movimentos sociais deve, entdo, superar a etapa da
dentincia e do mero reconhecimento dos problemas urbano-ambientais para promover
coalizdes politicas que efetuem mudangas estruturais nas relagdes de poder, de modo a
promover a efetividade de novos arranjos técnicos, administrativos e politicos que operem
em prol dos interesses coletivos no territorio.

Esta conclusdo vem ao encontro dos argumentos que expusemos na primeira se¢ao
deste capitulo e que salientavam a importancia da articulagdo entre movimentos sociais que
defendam causas diversas — nesse caso os que tratam de questdes urbanas e ambientais - a
partir do reconhecimento dos conflitos e a vivéncia de seu potencial emancipador, a fim de
que se formem coalizdes capazes de gradativamente pressionar relacoes de poder
estabelecidas e alterar as estruturas vigentes. A efetivacdo dessas articulagdes e acdes seria
fator crucial para a retomada do sentido de bem comum e da esfera publica como foco das
politicas publicas, de modo a concretizar e fazer convergir as no¢des de direito adotadas

nas leis urbanas e ambientais.
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4 CONFLITO URBANO-AMBIENTAL E O PLANEJAMENTO URBANO:
AVANCO OU RETROCESSO?

Com base nas reflexdes e consideracdes expostas no capitulo anterior, nos
encaminhamos para a verificacdo empirica através da realizacdo de um estudo de caso a
fim de comprovarmos a nossa hipdtese de tese. A realizacdo desta etapa de trabalho
também permitiu a ponderacdo sobre alguns desafios que, a nosso ver, se apresentam ao
planejamento urbano na tentativa de implantacdo de politicas de cunho territorial face ao
panorama discutido ao longo deste trabalho. O estudo de caso escolhido diz respeito a
andlise dos processos de formulacdo e gestdo dos planos diretores — em especial o mais
recente - do municipio de Chapecd, localizado no oeste catarinense, a partir do enfoque dos
conflitos urbano-ambientais.

Aqui, elegemos a temadtica dos conflitos urbano-ambientais como meio de
abordagem pois, como ja discutido anteriormente, acreditamos que essa categoria de
investigacdo permite o esclarecimento dos processos urbano-ambientais ¢ do jogo de
forcas que tém pautado a conformacao territorial, a partir de uma compreensao dialégica.
Outro fator envolvido nessa escolha reside na hipdtese do potencial emancipador que o
enfrentamento dos conflitos proporcionaria, por meio da articulacdo de interesses de
diversos grupos sociais em torno de problemas urbano-ambientais.

A escolha deste caso se deve a diversos fatores. Além de constituir, atualmente,
nosso campo de observacdo empirica e de termos tido a oportunidade de participar do
processo de revisdo do atual plano diretor do municipio, soma-se o fato de que o poder
publico de Chapecé foi um dos primeiros a iniciar o processo de elaboragdo do plano
diretor participativo, nos moldes preconizados pelo Estatuto da Cidade quando ele foi
promulgado em 2001. Mesmo que o periodo de implantacio do plano ainda seja
relativamente curto, consideramos que ainda assim sua andlise possibilita uma avaliacao
dos esforcos recentes, no ambito do planejamento urbano, a fim de promover politicas
publicas de cunho territorial.

Para situar o leitor, discorremos primeiramente sobre o contexto e os antecedentes
que marcaram a conformacao territorial de Chapecd e da regido oeste de Santa Catarina. A
seguir, realizamos uma andlise acerca dos planos diretores de 1990 e 2004, bem como do

processo que pautou a revisao do plano mais recente, durante os anos de 2006 e 2007, cuja
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principal polémica girou em torno de conflitos de interesses sobre matérias urbano-
ambientais. Na udltima secdo deste capitulo reunimos nossas reflexdes acerca do estudo

empirico a luz das reflexdes expostas no capitulo anterior.

4.1 CONFORMACAO TERRITORIAL DE CHAPECO E REGIAO

O Municipio de Chapecé localiza-se na por¢ao oeste do estado de Santa Catarina e
faz divisa, ao sul, com o estado do Rio Grande do Sul, através do Rio Uruguai. Esta
localizacdo geografica conferiu decorréncias importantes para a conformacdo sdcio-
histérica e territorial do municipio. Atualmente, Chapecé possui uma édrea de 623,70 Km?
e uma populacdo de aproximadamente 170.000 habitantes (PMC, 2007). E conhecida por
sediar grandes empresas processadoras e exportadoras de suinos, aves e derivados. No
ambito administrativo do estado integra a Associacdo dos Municipios do Oeste
Catarinense (AMOSC). Porém, antes de enfocarmos o municipio realizaremos uma breve
discussdo acerca da regido na qual se insere e do contexto socio-histérico que lhe deu

origem.

Imagem 1: Localizacido de Chapeco -
Brasil, Santa Catarina, Micro-regiao
AMOSC.

Fonte: www.wikipedia.org.pt

Edi¢ao: Camila Fujita (2008)

O territério conhecido, hoje, como oeste catarinense foi frequentemente palco de

. . .. . . . . . . 113 .
conflitos territoriais, marcados por disputas internacionais e nacionais' ~ de fronteiras,
sobretudo por conta das condicdes fisicas existentes, tais como a abundancia de recursos

hidricos e florestais, bem como a posi¢ao geografica estratégica. Seu relevo, caracterizado

'3 Por exemplo, houve disputas entre Espanha e Portugal, Argentina e Brasil, Parand e Santa Catarina, assim
como conflitos entre indios, caboclos e colonos. Em 1850, houve a criacdo das coldnias militares com a
utilizag@o de indigenas. Em 1916, findou a disputa entre Parand e Santa Catarina, que se uniram para debelar
a revolta popular da Guerra do Contestado. Essa tltima foi gerada justamente pela expulsdo dos residentes
caboclos por conta da constru¢io da estrada de ferro Sdo Paulo - Rio Grande do Sul pela Southern Brazil
Lumber and Colonization Company e a Brazil Railway Company (ALBA, 2002).
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pela predominancia de solos declivosos rasos e pedregosos (Testa, citado por ALBA,
2002, pg. 127), dificultou o assentamento de grandes propriedades e a mecanizacdo do
solo, o que favoreceu a instalacdo da pequena agricultura familiar diversificada.

No tocante a ocupacdo territorial, podemos associd-la a caracterizacio bem
marcada de seus ciclos econdmicos, a saber: i) a erva-mate; ii) a extracado madeireira (cujo
transporte era feito pelos balseiros do Rio Uruguai); iii) a bovinocultura e, mais
recentemente, iv) a agroinddstria. E possivel perceber que hd um encadeamento seqiiencial
dessas atividades produtivas, o qual denota a forma de apropriagdao da natureza ao longo do
tempo, bem como a incorporagdo tecnoldgica que permitiu a transformacao do territorio e
da paisagem nessa regido. A intensa atividade produtiva tem revelado um alto custo
ambiental. Essa trajetoria ndo difere daquela que observamos no territdrio brasileiro desde
o periodo colonial. Como apontavam diversos pensadores do século XIX, citados por
Padua (1987), a sucessdo dos ciclos econdmicos brasileiros também pode ser
compreendida como uma seqiiéncia de “desastres ecoldgicos”, devido a agressividade com
que a natureza tem sido utilizada em prol de interesses puramente mercantis. O processo de
exploracdo econdmica na regido oeste catarinense nao foge a essa afirmacao.

No comeco do século XX e ainda por um bom tempo subseqiiente, a regido foi
considerada como um grande vazio demografico a ser povoado e ordenado''*. Com a
afirmacdo dessa condicdo, foram assumidamente ignoradas as populacdes indl’genas115 e
caboclas''®. Os incentivos & urbanizacdo concentraram-se nos nicleos urbanos mais
consolidados e mais préximos ao litoral.

No governo de Getilio Vargas, a “Marcha para o Oeste” exaltou a no¢do de que os
colonos eram os construtores do desenvolvimento, do progresso e da civilizagdo, de modo

a impor ordem e vencer o caos reinante. Em meados do século passado, constituia

"* As terras de campos do Oeste e Meio-Oeste, que abragavam também o sudoeste do Parand, eram ocupadas
pela grande propriedade e pela pecudria, as quais necessitavam de pouca mao-de-obra. J4 as dreas florestadas,
com maiores declividades, foram a principio deixadas de lado (ALBA, 2002, pg. 17).

'3 Vestigios antropolégicos situam de 12 a 10 mil anos A.C. a ocupacdo da regido oeste catarinense por
paleo-indios coletores e cacadores. Esses deram origem, posteriormente, a etnia Kaingang. Os Guarani,
oriundos da regido amazonica, chegaram aproximadamente nos século VII e VIII. Nos séculos XVIII e XIX,
junto com os jesuitas, os Guarani foram perseguidos e banidos por portugueses e espanhdis, levando-os as
terras Paraguaias e Argentinas e facilitando a expansdo dos Kaingang na regido (DMITRUK ORTIZ, 1987).
11 Os brasileiros ou caboclos eram descendentes miscigenados de brancos, indios e negros, provenientes dos
excedentes das fazendas de gado e migrantes de outras regides do pafs. Constitufam um grupo que vivia da
agricultura de subsisténcia e ocupava a regido de maneira rarefeita em moradias simples (ranchos) e sem
documentacdo legal que assegurasse a posse da terra (ALBA, 2002, pg. 16). Com a migragdo dos “colonos de
origem” (populagdo rural descendente de europeus), que ocuparam as dreas florestais, as posses estabelecidas
pelos caboclos foram ignoradas, o que significou a desestruturacdo e expropriacdo de seu modo de vida
tradicional. Os descendentes dos expropriados inseriram-se no processo de industrializacdo da erva-mate,
fato que os tornou conhecidos como ervateiros ou tarefeiros (RENK, 1997, p.9).
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imagindrio generalizado que essa era uma ‘“terra de ninguém”, propicia ao banditismo. A
criagio do “Velho Chapecé™'!” representou, além de uma nova unidade politico-
administrativa inserida no estado de Santa Catarina, o sinal verde para delegar os esfor¢os
de colonizacdo para o setor privado. Os discursos do vazio demogrifico e das terras
tomadas pelo banditismo foram construidos também para atender a esse interesse.

A colonizagdo das terras ocorreu mediante a modalidade de colonizagdo
empresarial“g, no inicio do século XX, uma vez que o Estado concedeu a tarefa de
ocupacdo territorial as companhias gadchas, caracterizadas pela presenca de imigrantes
italianos e alemaes, bem como seus descendentes, provenientes do Rio Grande do Sul. As
empresas de colonizacdo vinculadas a extracdo madeireira foram eleitas como meio para a
ocupacdo do grande “vazio demogréfico”. A idéia desse vazio ndo reconhecia a existéncia
de indigenas e caboclos, fato que gerou diversos conflitos pela posse da terra mediante a
chegada dos colonos.

A partir de 1920, por meio da lei fundidria, estas companhias puderam
comercializar a terra para milhares de migrantes de varios locais do Rio Grande do Sul, o
que significou a exclusdo das etnias indigenas nativas, bem como dos caboclos que
possuiam pequenas lavouras rotativas e dedicavam-se as criacdes de animais de pastoreio.
A tomada das terras desses grupos excluidos teve como principal conseqiiéncia a
expropriagcdo do patrimodnio cultural associado aos seus modos de vida e a forma de
producdo de suas paisagens. Necessdrio para além da sobrevivéncia, esse lugar era
fundamental pois viabilizava as condi¢des de (re)producdo tanto material quanto
simbdlica.

Os conflitos territoriais gerados pela disputa do poder sobre a terra se deram a partir
do confronto entre a determinag¢do normativa emitida pelo governo federal, que deu a posse

da terra as empresas colonizadoras, em contraposicdo a pritica de uso e ocupagio

vivenciada pelos indigenas e caboclos.

""" Chapecé possuia uma maior extensdo territorial quando foi criada, em 1917, ocupando as regides oeste e
extremo oeste catarinense. Na parte ocidental do Planalto do Estado de Santa Catarina, em 25 de agosto de
1917, o governo estadual, através da Lei No 1.147, criou os Municipios de Joagaba e Chapecé. Na antiga
extensdo territorial, os limites de Chapecé iam desde o Municipio de Joacaba até a fronteira com a Reptiblica
Argentina, tendo como divisor o Rio Peperi Guassi. A ocupagdo da regido oeste de Santa Catarina constituiu
o dltimo avanco de povoamento e colonizagdo das terras catarinenses. Posteriormente, com 0s sucessivos
desmembramentos, Chapecé deu origem a diversos outros municipios (PMC, 2007).

"8 As Companhias Colonizadoras instalavam-se com capital préprio, em troca disso, o governo de Santa
Catarina concedia alguns incentivos para a iniciativa empresarial colonizadora. Dentre as Companhias de
Colonizagdo que atuaram na regido destacam-se a Empresa Colonizadora fundada por Ernesto Francisco
Bertaso e os irmdos Agilberto Atilio e Manoel dos Passos Maia, em 1918, que se instalou no antigo povoado
de Passo dos Indios (atual cidade de Chapecé). Em 1923 houve a dissolucdo da sociedade, mediante a
transferéncia de todo o ativo e passivo para Ernesto Bertaso e seus descendentes (PMC, 2007).
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O poder sobre a terra concedido pelo Estado implicou em poder econdmico e este
ultimo, em poder politico. A partir de meados da década de 1940, Serafim Enos Bertaso,
proveniente da familia colonizadora de Chapecd, foi nomeado prefeito, aproximando-se do
Governo de Getilio Vargas e firmando-se como lideranca politica da regidao. Essa ascensao
significou um confronto pelo poder politico com antigos grupos extrativistas florestais
(madeireiros e ervateiros) caracterizados pelo coronelismo. Tanto que a década de 1950 foi
marcada por um periodo acirrado e violento, em termos de lutas e abusos de poder' "’

Junto com Bertaso, outras figuras ligadas ao comércio e inddstria locais também
ascenderam ao cendrio politico regional, posteriormente galgando outros cargos nas esferas
estaduais e federais, fato que rendeu uma série de beneficios, tais como melhorias em
infra-estruturas.

Percebemos, entdo, como as mudancas politicas e econdmicas ocorridas na segunda
metade do século XX em ambito internacional e nacional interiorizaram-se, fazendo-se
presentes nas fronteiras do pais. Dentre outros fatores, a afirma¢do do Estado Nacional -
conivente aos interesses internacionais de avango neoliberal - se deu através da delegacao
de poderes politicos e econdomicos e de concessdes e aliangas com as elites locais. Assim,
foi neste periodo que certas caracteristicas, tais como renda, concentra¢do populacional e
de atividades e diversidade de produgdo - vegetal e animal -, comegaram a destacar o
municipio de Chapecé dos demais da regido, denotando um carater fortemente
agropecudrio, que foi base para o acelerado crescimento urbano posterior. Naquela época
Chapec6 ndo passava de uma vila. Na década de 1950, as primeiras industrias modernas e
as bases da agroindistria'>’ comegaram a surgir.

Alba (2002, pg. 29) assinala que a partir da metade do século passado, a ocupagdo
desta porcdo do territério foi ditada pelo ritmo imposto pelo capital. A regido foi o
receptdculo das relagdes do modo de producdo capitalista em sua forma madura, pois vinha
ao encontro dos anseios de expansdo e continuidade de acumulacdo -capitalista
provenientes de outros lugares por meio da associagdo com certas elites locais. Os
contingentes populacionais que buscaram Chapecé e regido, na época, constituiram uma

segunda leva colonizadora em busca de novos meios de sobrevivéncia, formados pelo

"% Ficou conhecido o episédio da chacina de quatro pessoas, nio coniventes com as forgas politicas vigentes
e acusadas da queima da Igreja Matriz de Chapecd, em um linchamento publico. Para mais detalhes ver Hass
(2001, 1999).

2 Em 1952 surgiu a Inddstria e Comércio Chapecé — SAIC, que deu origem mais tarde & Chapecé
Alimentos e ao bairro operario SAIC (ALBA, 2002, pg. 25).
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excedente populacional do Rio Grande do Sul mais voltado ao comércio local e calcado
nas pequenas propriedades produtivas.

Segundo a autora (ALBA, 2002, pg. 30-33), foi a articulagdo destas relacdes
capitalistas adaptadas as especificidades locais que possibilitou a ‘“acumulagdo e a
concentracdo do capital necessdrio para a implantacio das agroinddstrias que
posteriormente se desenvolveram na regido”. Essa forma de organizacao territorial calcada
na pequena propriedade e trazida pelos migrantes gadchos repercutiu na expansdao do
capitalismo no campo, através das pequenas propriedades privadas de base familiar que
comercializavam os excedentes para o comércio e depois para a agroindustria. A génese do
capitalismo no oeste catarinense estd calcada, sobretudo, segundo a autora, nesta
articulacdo produtiva e comercial, que gerou capital nas maos de alguns agentes
comerciantes intermedidrios desse processo que investiram nos primeiros frigorificos da

regido'".
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Imagem 2: Instalacdes da S.A. Indistria e Comércio Chapecé
Fonte: Ricardo Barros (2006)

A forma como a agroindustria tem organizado a divisdo do trabalho estd
intimamente ligada a organizacdo fragmentada da pequena propriedade, através do
chamado modelo de integracdo. A estrutura fundidria calcada na pequena propriedade
possui relacdo com as caracteristicas do relevo presentes na regido, que impossibilitam a

o ~ 122
mecanizacdo da producdo .

Entretanto, ao contrdrio do que parece, o modelo de
integracdo ndo se configura como uma estrutura organizacional de baixo impacto sdcio-

ambiental. O impacto ocorre, sobretudo, pela quantidade de animais que sdo abatidos, bem

2! Esses intermedidrios eram os que compravam os excedentes dos agricultores e vendiam os géneros de
primeira necessidade para os mesmos.

'22 Egse fator também incentivou organizagdes sociais e territoriais calcadas na agricultura familiar, que mais
recentemente t€m associado em seu discurso as idéias da agroecologia.
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como pela forma como associa o pequeno produtor a atividade industrial. Nesse modelo, a
agroindustria estabelece seus padrdes de producdo, fornecendo ao agricultor os insumos
alimentares e as matrizes dos animais, em troca do comprometimento total de sua producao

para com a empresa, mediante os precos estabelecidos por ela. Assim,

a empresa consegue preestabelecer os padrdes na produgdo e ainda manter o
produtor sob o seu controle ideolégico e econdmico; o produtor estabelece uma
relacdo de dependéncia agricultor/empresa. As agroindustrias se diferenciam das
demais empresas pelo controle total que conseguem manter sobre um outro
produtor privado (agricultor), ditando as regras do jogo, de acordo com a
necessidade de obtencdo da matéria-prima (ALBA, 2002, pg. 31).

Assim, a década de 1950 tornou-se um divisor de 4dguas para as transformacdes
sociais, de producdo e politicas, que mais tarde foram expressas no desenvolvimento
urbano das décadas subseqiientes. E certo que essa categorizacio temporal é apenas
didatica, pois o espaco refletia a sobreposi¢ao e a tensao de diversas relagdes sociais.

Neste conjunto de transformacdes, o Estado teve um papel preponderante, de modo
que o mesmo ndo pode ser entendido como esfera autdbnoma e neutra em relacdo as
transformagdes sociais e econdmicas, portanto territoriais, associadas aos interesses
econdmicos de grupos hegemodnicos. A passagem do Estado Keynesiano ao Neoliberal, no
pais, possibilitou o crescimento e estruturacdo da agroindustria no Oeste Catarinense
através de instituicdes de cardter técnico e econdmico'” voltadas 2 agricultura e ao
desenvolvimento industrial, tal como abordado nos capitulos precedentes.

A década de 1960 caracterizou-se pelo incremento das atividades produtivas, sendo
que a producdo da madeira ainda continuava sendo significativa. Houve também a
provisdo de melhorias na rede de estradas de rodagem, de forma a facilitar o escoamento
da produg¢do. O ramo dos frigorificos permitia a comercializacdo da carne e, sobretudo, da
banha, na regidao e também em Sao Paulo. Concomitantemente, os empresarios das
agroindudstrias nao deixaram de exercer o poder politico através das administragdes

publicas.

123 Tais como: ACARESC (Associacdo de Crédito e Assisténcia Rural de Santa Catarina); ABCAR
(Associacao Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural); FUNDESC (Fundo de Desenvolvimento do estado de
Santa Catarina); EMBRAPA-CNPSA (Centro Nacional de Pesquisa de Suinos e Aves da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria); CIDASC (Companhia Integrada de Desenvolvimento Agricola de Santa
Catarina); BRDE (Banco Regional de Desenvolvimento); Secretaria de Negdcios do Oeste; EPAGRI
(Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensdo Rural de Santa Catarina S.A.); dentre outros programas
associados aos planos de desenvolvimento, como o0 PROCAPE (Programa de Desenvolvimento da Inddstria
de Suinos de Santa Catarina) (ALBA, 2002, pg. 37-62).
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Alba (2002, pg. 33-35) reconhece que surgiram, entdo, diferentes classes sociais: 1)
os proprietdrios da agroindustria e demais empresdrios, donos da riqueza, dos meios de
producdo e do poder sobre a organizacdo do campo e da cidade; ii) o contingente
populacional expulso do campo, principalmente o jovem, que veio a constituir a classe
operdria'**; iii) os pequenos agricultores que conseguiram manter-se no campo, inseridos
no modelo de integracdo, continuaram com a atividade agricola, porém em regime de
dependéncia; iv) além dos remanescentes de caboclos, indigenas e agricultores mais
pobres, que ficaram totalmente alijados desse processo, engrossando os bolsdes de pobreza
na regiao.

A partir da década de 1970, a hegemonia da agroindustria ja se fazia consistente
concentrando o poder de submeter o espaco rural e urbano, principalmente através do
mercado e de suas leis que ja ndo eram mais influenciadas somente pela esfera local devido
a influéncia cada vez maior do processo de internacionalizagdo econdmica, ja discutido
anteriormente. A dinamica agroindustrial que ocorreu em Chapecé e regido - a partir de
suas especificidades - foi progressivamente estruturada para inserir-se no atual processo de
producdo mundial, através do apoio do Estado as elites locais, como mencionado
anteriormente.

Houve, em certo momento deste processo, a diminui¢do do nimero de frigorificos e
agroindustrias atuantes, em virtude da compra de empresas menos competitivas por outras
de maior porte. Dentre as agroindustrias mais significativas, podemos mencionar: a atual
COOPERALFA (Cooperativa Regional Alfa); a Cooperativa Central Oeste Catarinense; a
Ceval Alimentos S.A. (cujo controle aciondrio atualmente pertence a Bunge International
Ltda); Sadia; Aurora; Bondio e Chapecé (antiga S.A. Indistria e Comércio Chapecd, que
foi comprada do grupo Macri, da Argentina) (ALBA, 2002, pg.67-119). Os produtos
dessas empresas s@o exportados para outras localidades do pais e do mundo.

Ligadas as agroindustrias, surgiram uma série de pequenas e médias inddstrias'®’,
comércios e servicos, Orgdos e institui¢cdes, de redes bancdrias as de pesquisa e de
formacdo, bem como as empresas que além de visar demandas e mercados locais
atualmente também concorrem em Aambito nacional e internacional. Essa dinimica

contribuiu para o crescimento urbano da cidade, bem como para a constitui¢do de clusters

124 Esse fendmeno continua a ocorrer atualmente, pois a rotatividade de empregos na agroinddstria é alta,
devido a exigéncia fisica que o trabalho requer, propiciando diversas doencas por esforco repetitivo. Esse
fato reflete-se na diminuicdo da longevidade do trabalhador, oportunizando a entrada de jovens nessa
ocupacao.

' Dentre elas destacam-se: empresas de fabricantes de maquindrios frigorificos e o setor metal mecanico;
industrias de embalagens; veiculos rodovidrios, implementos agricolas, etc...
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produtivos e o desenvolvimento de um saber técnico que foi sendo construido a partir das
experiéncias acumuladas ao longo do crescimento agroindustrial. No tocante a esse tltimo
aspecto, nota-se a existéncia de certa autonomia tecnolc’)gical126 que tém conseguido fazer
frente a empresas européias e nacionais. Esse fator também contribuiu para o
fortalecimento de instituicoes ligadas ao ensino técnico, profissionalizante e universitario.
Chapec6é pode ser considerada como uma cidade polarizadora de contingente
populacional, bem como de atividades, tais como as citadas acima, concentrando a maior
arrecadacdo dos municipios integrantes da AMOSC. O crescimento populacional urbano
mais expressivo, mesmo considerando os desmembramentos sucessivos, ocorreu na década
de 1970, coincidindo com a expansdo da agroindt’lstria127. Nessa ocasido, as dinamicas
migratérias ndo s6 ocorreram devido a chegada de populagdo proveniente dos municipios
da regido oeste catarinense, mas também através de correntes migratérias vindas dos
estados vizinhos, tanto para suprir as necessidades de mao-de-obra da industria como
também ocupacgOes de cardter técnico e qualificado em diferentes ramos da producdo, do

comércio e dos servigos.
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Analisando os fluxos que interligam Chapecé a diversas outras localidades, em
funcdo das dinamicas produtivas, Alba (2002, pg. 159-165) relaciona-os: i) com outros

centros do pais e exterior por conta das importacdes e exportacdes de mdaquinas,

1% Caracterizada por investimentos em inovagdes tecnolégicas, novos maquinarios e reducio de mao-de-
obra.
'*" Capitaneada sobretudo pela Sadia Avicola S.A. e Coopercentral (Frigorifico Aurora) (ALBA, 2002, pg.
132).
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equipamentos, servicos e produtos'>®; ii) com a estrutura intra-urbana e regional devido 2
formacdo dos clusters produtivos para a produ¢do, complementados por outros servicos; e
i) com o espago rural pautado pela reestruturacdo da producdo agricola, ja citada,
orientada 2 producdo agroindustrial e do mercado nacional e internacional *’.

Evidencia-se, portanto, a incidéncia de relagdes trans-escalares, as quais
impulsionam as transformacdes territoriais do municipio e da regido, através da conexao
com as dindmicas nacionais e mundiais e a insercdo do modo de producio capitalista como
modelo hegemdnico. Assim, mesmo que possua caracteristicas especificas e inerentes a
sua trajetdria socio-histérica a dinamica territorial de Chapecé estd cada vez mais pautada
por comandos provenientes de outras localidades.

Mais especificamente sobre a relacdo rural-urbano, € interessante salientar a estreita
relacdo que ha entre essas esferas, as quais ndo constituem dois contextos diferentes mas
inter-dependentes um do outro. Nos dizeres de Alba (2002, pg. 163), “esse espaco nao é
neutro nem abstrato, mas € resultado da inter-relacdo dos niveis econdmicos e politicos”.
No caso de Chapecé e do oeste catarinense essa relacdo estd influenciada por um padrdo
reconhecivel no desenvolvimento regional e urbano do estado de SC. Segundo Vieira e
Cunha (2002, pg. 289-310) esse padrdo € caracterizado por uma trajetdria sui generis, que
difere dos demais estados brasileiros. Essa singularidade do padrdo de desenvolvimento
catarinense possui sua génese na forma de ocupacdo do territério, com os colonos de
origem acoriana e luso-brasileira, fixando-se no litoral nos séculos XVII e XVIII, e pelo
incentivo a imigracdo européia oferecida pelo Estado na segunda metade do séc. XIX,
como Vvisto.

A forma que a estrutura fundidria foi estabelecida no estado, organizada a partir das
unidades de producdo familiar, propiciou uma distribuicdo mais ou menos homogénea da
populacdo e das atividades produtivas no espago, conformando uma rede urbana de
distribuicao relativamente eqiiitativa por todo o estado catarinense, com cidades de
pequeno e médio porte e algumas cidades-polo, além da estrutura rural mini-fundidria.
Siebert (2001), todavia, aponta que essa caracteristica de aparente equilibrio diz respeito a
tamanhos de cidades semelhantes, o que nao significa necessariamente uma integracao

mais efetiva das mesmas.

28 Tal como: importagdo de maquindrio para producdo alimenticia, matéria prima para producdo de diversos
produtos tais como cdmaras frias e maquinas para frigorificos, embalagens; exportacio de embalagens,
produtos industrializados e alimenticios.

12 A reestruturagdo produtiva também tem levado 2 mudanca da paisagem rural, bem como do modo de vida
destes agricultores. Pode-se dizer que passa a ocorrer um processo de expropriagdo, tal como ocorreu com o0s
indigenas e caboclos, em prol da hegemonia da racionalidade do mercado.
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Esta forma de ocupacdo resultou na especializacdo de regides do estado catarinense
em setores industriais especificos, apoiados por redes de institui¢des (publicas e privadas)
promotoras de desenvolvimento local. Conformou, ainda, um mosaico de setores
produtivos composto por empresas de pequeno, médio e grande porte distribuido pelo
estado.

A organizacdo sociocultural € o modo de vida enraizado no tecido social das
comunidades de migrantes, mais propensos a estruturacdo de uma autonomia local, se
estruturaram através do pequeno empreendedorismo de base familiar, uma economia em
certa medida resistente as monoculturas e que encontrou apoio nas caracteristicas do relevo
catarinense pouco propicio a mecanizagdo. Auxiliada pelas intervencdes governamentais,
como foi o caso de Chapecd, essa cultura organizacional deu impulso ao desenvolvimento
do setor manufatureiro e de ramos dinamizadores da economia no estado'*".

Todavia, Vieira e Cunha (2002, pg. 289-310) apontam que, no inicio da década de
1980, este padrdo de desenvolvimento comecou a dar sinais de crise, devido aos custos

o 131
ambientais que aquele modelo

acarretava, bem como pela sua forma de estruturagcdo
sdcio-econdmica.

Dentre os impactos ambientais negativos gerados, podem-se citar: a degradagao
ecossistémica; a devastacdo das florestas primdrias para demandas energéticas — lenha e
carvao vegetal - e industriais — papel, celulose e modveis; 0s processos erosivos; o
comprometimento dos recursos hidricos; o saneamento basico precdrio no estado; o alto
potencial de contaminag¢do dos residuos urbanos e industriais; a exploracdo turistica
excessiva com alto impacto socioambiental na zona costeira; a atuagdo de uma postura
preservacionista € ndo pré-ativa, com relacdo as politicas urbanas e regionais por parte do
poder publico e dos 6rgaos ambientais. Com exce¢do da exploragdo turistica, o oeste
catarinense tem apresentado todas as outras formas de impactos, por conta da trajetéria

acelerada e agressiva que tem marcado seus ciclos produtivos. Um grave problema gerado

a partir do crescimento acelerado da cadeia produtiva da agroindustria é o alto indice de

130 . . . - . n

Esses ramos concentram-se em atividades ligadas aos seguintes setores: i) alimentar; ii) metal-mecanico;
iii) mobilidrio; iv) téxtil; v) de papel-celulose e vi) cerdmico. Chapecé abriga, de forma geral, os trés
primeiros setores citados.

Bl Esse “modelo” é entendido pelos autores, como a reparticdo espacial da populagdo e das atividades
econdmicas, com potencial de geracdo de emprego e de renda pela preeminéncia da pequena produgdo.
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contaminacdo hidrica por dejetos (animais, industriais e urbanos), tanto na drea rural
quanto urbana'?%.

A situagdo de crise se agravou com a abertura macroecondmica ocorrida na década
de 1990 no pais, como ja discutido no primeiro capitulo. A dindmica do
empreendedorismo localista sofreu duramente com a imposicdo técnico-econdmica
oportunizada pelas dindmicas econdmicas internacionais. Sobretudo no caso da
agroindustria, a reestruturacdo produtiva da agropecudria, pautada por um novo modelo
econdmico de producdo e acumulagdo ampliada de capital, intensificou o capitalismo no
campo através do chamado “agronegécio” regulado pela economia de mercado
internacional, pelas holdings hegemodnicas de produgdo e pelo consumo globalizado
(ELIAS, 2007). Esta incorporacdo tecnico-econdmica na agropecudria exerceu forte
influéncia sobre o €xodo do pequeno produtor rural em direcdo as cidades. Elias (2007)
afirma que o favorecimento dos interesses de exportacdo e a consolidacdo do modelo de
integracdo transformaram, inclusive, as experiéncias associativistas e cooperativistas em
subsididrias das politicas de modernizacdo conservadora, tal como observado no caso das
maiores agroindustrias da regido oeste catarinense.

Esse cendrio complexo traz a baila o debate das transformacdes territoriais que tém
ocorrido nas fronteiras agricolas, pela transicao acelerada de um pais como o Brasil para a
economia internacionalizada. Elias (2007, pg. 135-151) argumenta que a difusdo do
agronegécio globalizado tem ocorrido paralelamente 2 fragmentacio do espaco agricola'>
tradicional. Essa rdpida transformagdo caracteriza-se como espacialmente seletiva e
socialmente excludente, devido a rdpida transformacgdo técnica que infunde e a divisdo
social e territorial do trabalho que promove - associadas a um desenvolvimento urbano de
feicdoes peculiares - que ndo deixa de se configurar como um territério fragmentado,
também devido as desigualdades provocadas pela confluéncia dos fluxos migratérios e o
choque da mudanga que caracteriza a incorporacao do trabalhador, antes rural, ao contexto
urbano.

Tem havido, assim, uma intensificacdo do contexto urbano em cidades pequenas e
médias fomentada pelo desenvolvimento de servicos e produtos diversificados e
complementares ligado a agroindustria. Essas cidades passam a exercer novas fungdes,

constituindo-se como importantes nés das redes agroindustriais, fornecedoras de aportes

32 Tem havido algumas iniciativas em prol da implantacdo de biodigestores para processamento de dejetos
animais, inclusive para obten¢do de créditos de carbono. Todavia, esse ainda é um sistema que enfrenta
resisténcia cultural a sua utilizacao.

133 ver Santos, Souza e Silveira (1994).
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técnicos, financeiros, juridicos, mao-de-obra, produtos e servigos134. Configura-se entdo
um fendmeno complexo que extrapola as antigas noc¢des sobre a relacdo campo-cidade.

Mesmo que tenha havido uma progressiva virtualiza¢io e internacionalizacdo dos
comandos que estimulam as transformacgdes territoriais locais e regionais, por conta da
difusdo do meio cientifico-informacional, a apropriagdo privada da terra e da forca
produtiva ainda se constitui como um meio para e um reflexo das relagdes e lutas pelo
poder entre diversos agentes sociais.

A acelerada transformacdo territorial nas fronteiras agricolas do pais tem sido
propiciada pela associacdo dos interesses de elites locais com os das corporacdes atuantes
no mercado global, visto que os arranjos produtivos buscam localidades que permitam a
fluidez do capital, o predominio da “verticalidade sobre a horizontalidade, da solidariedade
organizacional sobre a organica” (ELIAS, 2007, pg. 149). Pensamos que ha nas fronteiras
agricolas condicdes favordaveis a rdpida inser¢do dos interesses corporativos. O breve
estudo que realizamos sobre Chapecé demonstrou a importancia da atuacdo das elites para
a difusdo ideoldgica do modo de produgdo capitalista, sobretudo em locais considerados,
muitas vezes, como “fins de mundo” e “terras de ninguém”.

Tantas mudancas em tdo breve periodo ndo poderiam deixar de suscitar inimeras
contradi¢cdes, que condizentes com as avaliacdes em ambito nacional foram ganhando
expressividade com a proximidade do século XXI, sobretudo no tocante a formagdo das

desigualdades sécio-espaciais. Assim,

Conflituosamente foi surgindo um novo espago de contradi¢des: proprietdrio-
capitalista, pequenos produtores rurais integrados e o proletariado; as mansdes e
os barracos; espagos com localizagdo privilegiada, porém vazios (especulacdo)
contrastando com locais de dificil acesso e imprdprios para morar; as avenidas
bem asfaltadas e iluminadas e a escuriddo das ruelas; de um lado as vitrines dos
luxuosos burgueses e do outro a vitrine da pobreza, da miséria dos espurios da
sociedade, dos excluidos do processo produtivo. A ‘cidade das rosas’135, como
queriam alguns, certamente cresce com seus espinhos, deixando um espaco para
a proliferacdo de outros elementos, constituindo uma paisagem marcada pelas
desigualdades e contradi¢des sociais (ALBA, 2002, pg. 14).

3 Consolida-se, assim, as previsoes lancadas por Milton Santos na década de 80, ja discutidas nesse
trabalho, acerca do crescimento das cidades médias, concomitante ao processo de macrourbanizacido e
metropoliza¢do, da densificacdo da rede urbana, junto a dispersdo e concentra¢do urbana, configurando uma
remodelacdo do territério, a partir da organizacdo de um novo sistema urbano pela multiplicacdo de cidades
pequenas e médias.

"33 Chapecé ja foi chamada de “cidade das rosas”, pois contava com roseiras nos canteiros centrais da
principal avenida.
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Imagem 4: Area Urbana e bairros de Chapecé em 2006
Fonte: Prefeitura Municipal de Chapecé (2006)

O tecido urbano de Chapec6 desenvolveu-se a partir do tracado ortogonal em forma
de malha e estruturado por largas avenidas (orientadas aproximadamente no sentido norte-

sul e leste-oeste), concebido e implantado por ocasido das obras da Colonizadora. Até
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meados da década de 1960, a paisagem urbana nio sofreu tdo expressiva mudanca quanto

aquela percebida a partir de 1970, com o recebimento do movimento migratorio.

Imagem 5: Evolucao da paisagem urbana de
Chapeco entre 1930 e 1990.

Fonte: Prefeitura Municipal de Chapecé (2004) e
Alba (2002) para a imagem da década de 1980.
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Em termos de implantacdo da infra-estrutura urbana faz-se importante destacar que,
na década de 1970, o municipio participou do programa das obras do Plano “Comunidade
Urbana para Renovagdo Acelerada (CURA)” do Governo Federal. Essa agdo estruturou e
valorizou consideravelmente alguns bairros de elite, em contraposi¢do aos demais. Ainda
hoje, percebem-se reflexos dessa valorizacdo pelo continuo investimento em melhorias que
neles se verifica.

Estes bairros destinados as camadas altas sdo predominantemente monofuncionais e
de uso residencial, tal como os bairros Jardim Itdlia, Maria Goretti e Santa Maria. Segundo
um discurso vigente, os moradores destas dreas sdo os que podem pagar por estas
melhorias, mesmo que parte desses recursos advenha de fontes publicas municipais,
estaduais e federais. Todavia, no contexto do municipio e dos interesses coletivos,
evidencia-se o tratamento diferenciado no direito as benesses urbanas para distintas
parcelas da populagao, denotando exclusdo espacial dos que ja sdo excluidos socialmente.
Assim, acirram-se as desigualdades sociais e a fragmentagdo do espaco urbano.

A partir da década de 1980, surgiram diversos loteamentos principalmente
proximos as agroindustrias, que na época localizavam-se nas imedia¢des da malha urbana.
Estes loteamentos receberam e continuam recebendo a populacio operdria. E o caso do
bairro SAIC, que leva o nome da Sociedade Chapecé e tem uma consolidacao mais antiga,
bem como o bairro Efapi, nas proximidades das fabricas da Sadia e da Aurora. Com
relacdo ao SAIC, de antiga vila operdria, atualmente, tem passado por processos de
degradacdo ou de valorizacdo dependendo a qual por¢do nos referir e que se deram a partir
da saida da populacdo de operdrios mais antigos quando da faléncia da Sociedade Chapecé.
No caso do bairro Efapi, esse continua sendo o maior da cidade - com alta taxa
populacional e de crescimento - configurando-se como uma sub-centralidade no municipio,
atraindo uma dindmica intensa de fluxos de pessoas, comércio, servico e producao
industrial. Esse bairro continua sendo o local de moradia do operariado e da camada social
mais popular, mas com certo poder de consumo visto a dindmica comercial do bairro.

O crescimento dos loteamentos destinados a camada popular foi acompanhado
também pela ocupagdo de dreas ambientalmente frageis, por parte de populacdes carentes e
segregadas socialmente advindas da migracdo e da exclusdo do mercado de trabalho. Esses
assentamentos, por vezes, foram propiciados inclusive pela administragdao publica, como é
o caso do loteamento Eldorado que se localiza sobre a Bacia de Captacdo do Lajeado Sao
José e fornece o abastecimento hidrico para a cidade, como serd melhor explorado adiante.

Em outro caso, a segregacdo nao sé afirma-se por conta da situacdo desvantajosa em
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termos urbano-ambientais, mas € sobrepujada pelo aspecto simbdlico e discriminatério
conferindo uma identidade aos que moram em bairros como o Sido Pedro, por exemplo.
Esse bairro € tido como o bairro que sempre foi “lugar de pessoas pouco confidveis”. Hoje,
ele ainda apresenta uma série de problemas urbano-ambientais e abriga os chamados
agentes ambientais que sobrevivem da catacdo do lixo.

Como visto anteriormente, o incentivo a expansdo do setor industrial ocorreu a
partir da década de 1950 com a implantacdo das agroindustrias, levando a consolida¢do do
municipio como pélo comercial, institucional e de servigos na regido. Tais atividades
ficaram excessivamente concentradas na drea central, mais precisamente na Av. Getilio
Vargas (central) e suas paralelas - as avenidas Nereu Ramos e Fernando Machado - devido
aos parametros urbanisticos (de usos e gabaritos permitidos) determinados no plano diretor
de 1990, que serd melhor comentado adiante. Como conseqii€éncia, nota-se a concentra¢ao
das atividades ligadas ao setor tercidrio € o uso misto na drea central que é altamente
requisitada e valorizada. Nos bairros de elite e no nicleo central, o valor da terra é bastante
elevado, equiparando-se ou mesmo excedendo os precos em capitais de maior porte.

Por outro lado, a prépria dinamica territorial tem contribuido para contrabalangar
alguns desses desequilibrios. Assim, ja é possivel observar a formacdo de eixos de
expansio, descentralizando atividades de servico e comércio da 4rea central. E o caso da
Av. Atilio Fontana que constitui a principal via de ligacdo do centro aos bairros mais
populares, tal como o Efapi. O prolongamento norte da avenida central da cidade tem se
configurado como um eixo de servicos e comércios de maior porte, associado as novas
dindmicas do agronegécio e a provisao de atividades de suporte a circulagdo regional. H4
também, a conforma¢do de um eixo paralelo a avenida central que tem concentrado as
atividades ligadas aos servicos de saide que polariza a atracdo de fluxos em ambito
regional.

A intensificacdo da ocupacgdo das dreas com infra-estrutura ainda € uma meta a ser
alcancada, pois a cidade hoje ainda se estrutura com a presenga de vazios urbanos que
oneram os custos urbanos e aumentam a exclusdo, sobretudo por conta da especulacao
imobilidria.

O estabelecimento da hierarquia vidria que ocorreu por meio das avenidas centrais,
em alguns casos, j4 demonstra em alguns pontos claros sinais de saturacdo. A Av. Atilio
Fontana € o caso mais evidente devido a constitui¢ao do ja citado eixo de descentralizagcdo
do terciério, além de servir como acesso a diversos pdlos geradores de trafego — como a

maior universidade do municipio, diversas inddstrias — e de ser a principal rota para o
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escoamento da produgdo e o recebimento de insumos a oeste do municipio.

As questdes ambientais, por sua vez, sdo extremamente delicadas no municipio,
também decorrente da situacdo regional como mencionado. A situag@o hidrica na cidade é
preocupante devido a polui¢do existente na malha hidrica da cidade. A bacia de captacdo
de dgua para abastecimento, o lajeado Sdo José, tem sofrido forte pressdo por ocupacio e
adensamento populacional. H4 diversos problemas decorrentes do lancamento de residuos
sOlidos urbanos e rurais em suas dguas, bem como do processo de erosdo que vem
aumentando a turbidez da dgua e onerando os processos de tratamento. Além do mais, ha
um aumento crescente da demanda hidrica no municipio pois, além de ter que suprir as
necessidades da populacdo de modo geral, a bacia de captacdo também tem que atender as

agroindustrias existentes que consomem grande quantidade de dgua (CEE, 2007a).

Imagem 6: Area Central de Chapecé em 2005.
Fonte: Alexandre Mauricio Matiello (2005)

Imagem 7: Vista do acesso norte
ao municipio em 2005.

Fonte: Alexandre Mauricio Matiello
(2005)

Como podemos perceber, apesar de ser fruto de uma trajetdria Gnica, os problemas
existentes em Chapecd sdo comuns a realidade de muitos municipios brasileiros. A
exclusdo social gerada pela l6gica econdmica reflete-se no territério, também contribuindo

para o agravamento da degradacdo da natureza. Os problemas urbano-ambientais t€ém sido
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criados e agravados pela insercao da logica capitalista nos meios de producao, tal qual em
outras cidades.

Por outro lado, apesar dos problemas apontados, avaliamos que o municipio
apresenta atualmente condicdes interessantes no tocante a certos aspectos relacionados a
qualidade de vida, como boa provisao de servigos de educacio e satde e atividades ligadas
ao tercidrio, além de facilidade e rapidez nos deslocamentos entre diversos pontos da
cidade na maior parte do tempo. Pensamos que Chapecé passa por um momento oportuno,
no tocante as possibilidades de intervencdo sobre os problemas urbano-ambientais que
poderiam ocorrer a partir da construcdo de propostas de planejamento territorial, visto que
os problemas urbano-ambientais existentes ainda nos parecem remedidveis. Portanto,
consideramos que hid um campo bastante propicio a investigacio de novos fendmenos
associados a dinamica territorial e a constru¢c@o de politicas publicas territoriais através do
planejamento urbano. Veremos, entdo, como os planos diretores realizados no municipio
tém contribuido para a formagdo ou transformac¢do dessa problemadtica, bem como para a

constru¢do de possibilidades de acao.

4.2  OS PLANOS DIRETORES E AS QUESTOES URBANO-AMBIENTAIS

Nesta secao, abordaremos os dois Planos Diretores de Chapecé - o de 1990 e o de
2004 - assim como o processo de revisdo do plano vigente ocorrido durante os anos de
2006 e 2007. Nossa anélise procurou enfocar as formas de tratamento das questdes urbano-
ambientais do municipio evidenciadas nos planos diretores, bem como a repercussiao
desses para o agravamento ou minimizacdo dos problemas urbano-ambientais no
municipio de modo geral. Além disso, refletimos sobre a hipdtese acerca do potencial
emancipador dos conflitos urbano-ambientais através da articulacdo de interesses diversos.
Tomamos como referéncia para a andlise as discussdes realizadas até o momento, bem
como o contexto que acabamos de apresentar. Queremos, com isso, também refletir sobre
algumas repercussdes que as orientacdes de cunho normativo, privilegiadas na virada do
século XXI com relagdo ao trato de problemas urbano-ambientais, tém gerado quando da
tentativa de implementacdo, ja que em nossa avaliacdo os planos diretores de 1990 e 2004
seguem os preceitos ditados pelas orientacdes nacionais, ja discutidas ao longo deste

trabalho.
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O primeiro plano diretor de Chapecé data de 1990'°

e foi aprovado pela Lei
Complementar n° 04, de 31 de maio de 1990". De forma geral, o plano concentra-se nas
seguintes diretrizes bdsicas (artigo 5° - C6digo de Diretrizes Urbanistica): i) implantar
infra-estrutura urbana; ii) incentivar a expansdo do setor industrial; iii) consolidar o
municipio como centro comercial e de servigos; iv) preservar os mananciais, as encostas, a
fauna, as reservas florestais e a bacia de captacdo; v) intensificar a ocupacdo das areas com
infra-estrutura; vi) estabelecer hierarquia vidria (PMC, 1990).

De forma sucinta, podemos tracar algumas inferéncias a partir da discussao por nds
realizada. O plano diretor de 1990 adotou o modelo de planos diretores da época, com
referéncia aos conceitos indicados pelo padrdo da reforma urbana redistributiva. No art.
19° do caput. IX e titulo II, por exemplo, expressam-se orientagdes sobre a distribuicdo
equilibrada dos equipamentos sociais. Todavia, como poderd ser observado adiante,
avaliamos que o ordenamento territorial proposto na lei de 1990 nao reflete o aspecto
redistributivo da reforma urbana, pois propde um zoneamento similar ao padrdo
modernista. Ou seja, pensamos que na época o texto da lei assumiu elementos dos debates
realizados em ambito nacional, mas o seu ordenamento territorial ainda refletia formas
tradicionais de produ¢do da cidade, sob a l6gica monofuncional para o ordenamento das
relagdes capitalistas de producdo.

Esse plano menciona preocupagdes acerca do equilibrio do territério e da qualidade
de vida de seus habitantes. A interpretacio dos artigos do: Cdédigo de Diretrizes
Urbanisticas, Codigo de Posturas e do Cédigo do Meio ambiente nos traz a noc¢do do
ordenamento e de sua funcdo para a promocdo equilibrada do territério. Todavia, ndo
reconhece que € nele que estdo encerrados os conflitos sdcio-espaciais e que € dever do
municipio administrar os mais diferentes interesses em prol do coletivo. Tanto que,
naquela época, a indicacdo de meios de gestdo co-participativa ainda nio figurava como
um quesito para a consecucao do plano. O ordenamento territorial deste plano também nao

reconhece os conflitos urbano-ambientais que na época j4 existiam.

13 Algumas andlises aqui dispostas sdo resultantes do relatério final de pesquisa de Alba; Fujita; Matiello; et
all (2006, pg. 47-53).

7 Esta lei possui como organizacdo e estrutura basica os seguintes elementos: i) Cédigo de Diretrizes
Urbanisticas, Cédigo de Posturas e Cédigo do Meio Ambiente — artigos 1° ao 266 °; ii) Cédigo de
Parcelamento do Solo Urbano e Cédigo do Sistema Vidrio — artigos 267° ao 333°%; iii) C6digo do Zoneamento
— artigos 334° ao 394°; Cédigo de Obras (Lei prépria — vigente até hoje); iv) Anexos: a. Mapa do Sistema
Vidrio Urbano, b. Mapa do Sistema Rodovidrio Municipal, c¢. Gabaritos do Sistema Vidrio, d. Mapa do
Macrozoneamento, e. Mapa do Zoneamento, f. Tabela da Periculosidade dos Usos, g. Tabela dos Usos. Esse
plano diretor era complementado pela legislacao Sanitdria de Chapecé de 1993.
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A preocupacdo com relacdo a prote¢ao aos recursos naturais ja aparece, porém com
um cardter simplesmente regulatério, reconhecendo a importancia desses recursos e
definindo restricdes para sua utilizacdo e ocupacdo. Todavia, essa determina¢cdo nao
propiciou a preservacdo ou conservacdo esperada, como visto na avaliacdo feita
anteriormente. Ficou evidente que, na implantacio e na gestdo do plano a ansia de
desenvolvimento e de produtividade sobrepOs-se aos interesses coletivos. Fato que
determinou sua fragilidade ambiental na atualidade, comprometendo desde a qualidade de
vida dos municipes até o futuro da produgdo que aqui se desenvolve.

Com relagdo a segregacdo socio-espacial que direta ou indiretamente pressiona
locais ambientalmente frigeis, apesar do texto da lei afirmar a necessidade do equilibrio na
distribuicdo dos equipamentos urbanos, a determinacdo do ordenamento territorial e seus
parametros acabaram induzindo o agravamento da exclusao. No titulo IV, caput. IV, do art.
275 ao art. 278, sdo tratadas as questdes das dreas destinadas a habitacdo de interesse
social. Nesses itens, observam-se certas contradi¢des quanto ao ordenamento, caso O
interesse seja realmente o de viabilizar acesso ao solo urbano. Por exemplo, a previsao de
um lote minimo (200 m? com testada minima de 10 metros) maior do que o previsto na Lei
Federal 6766/79 (125 m” com testada minima de 5 metros) e a necessdria articulacdo com o
sistema vidrio existente, demonstrando preocupacdo com a acessibilidade a estes locais,
aponta a possivel localizacdo destes loteamentos fora da zona urbanizada e quase sem
condi¢des de moradia em termos de infra-estrutura.

Atualmente se observa como resultado destas medidas a organizacdo da cidade por
uma malha que ora € continua ora € interrompida por vazios urbanos, penalizando as
populacdes residentes, onerando os custos municipais em termos de provimentos das
necessidades bésicas de sua comunidade, bem como propiciando locais de exclusao e
impactos ambientais, de modo que beneficia interesses especulativos. Ao mesmo tempo,
no titulo VI, caput. II, art. 340, que trata do c6digo de zoneamento, apesar de ndo utilizar a
funcdo da propriedade como ponto de incentivo a ocupagdo dos vazios urbanos, o plano ja
previa para eles aliquotas progressivas do IPTU, algo similar ao IPTU progressivo no
tempo. Estabelece, entdo, algumas possibilidades contraditérias (ou de equilibrio?) as
orientagdes destinadas ao parcelamento de interesse social, discutido acima.

Outra observagdo reside na permissdo para aloca¢do dos loteamentos populares na
tabela do anexo VII e do caput V, secdo III, artigos 372, 373,374 e 380, que tratam dos
usos e indices de ocupacdo. Nas zonas residenciais de até trés pavimentos (ZR3), que

constituiam a maioria dos bairros elitizados, inexiste a possibilidade de construcdo de
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habitacdes populares. O mesmo ocorre nas zonas residenciais de até 5 pavimentos (ZRS),
com baixa taxa de ocupacao (50%) e indice de aproveitamento (0,5), que também tornam-
se mais propicias a ocupa¢do de uma camada mais abastada pelo baixo aproveitamento da
infra-estrutura. Ao passo que nas zonas industriais e de servico, com maiores
possibilidades de adensamento (taxa de ocupagdo de 50% e indice de aproveitamento 1,2),
ha a previsdo de H.LS., também permitidas nas zonas de até quatro pavimentos com
melhor indice de aproveitamento (taxa de ocupacdo de 60% e indice de aproveitamento
1,8).

Consideramos que por mais que se argumente que as habitagdes de interesse social
fatalmente incidirdo sobre as dreas que permitem melhor relagdo custo-beneficio para o
investidor-empreendedor privado, a definicdo de parametros e usos permitidos e proibidos
quanto a H.I.S. denota uma perspectiva de exclusao sécio-espacial estabelecida pelo plano
e por aqueles que assim o decidiram.

Assim, o plano diretor de 1990, ja incorporava alguns discursos que viriam a ser
melhor refor¢ados nas discussdes nacionais na virada do século, porém o ordenamento dos
parametros construtivos evidenciam contradi¢cdes, de modo que a dindmica urbana inscrita
na lei continuou pautada pela l6gica da segregacdao e da ndo valorizacdo dos recursos
naturais.

Por outro lado, durante a década de 1990, foi desenvolvida uma iniciativa
interessante no ambito do planejamento regional que é a atuacdo das associacOes de
municipios. Acreditamos que essa experiéncia teve influéncia na elaboracdo no plano
diretor de 2004 e reforca nossa percepcdo de que as experiéncias no ambito da
descentralizacdo administrativa tém sido mais recorrentes do que as praticas de
participacdo e co-gestdo. Essas associagdes foram institucionalizadas a partir do Plano
Béasico de Desenvolvimento Regional, depois transformado em Plano Basico de
Desenvolvimento Ecolégico e Econdmico, no periodo de 1993 e 1998, na esfera estadual.
A organizacdo dos municipios do estado em associacdes de municipios gerou 18 planos
regionais, calcados em uma visao acerca de um desenvolvimento integrado, de abordagem
sist€émica, com base nos principios de participacdo e descentralizagao.

A atuacdo das associagdes incide também sobre as questdes técnicas do
ordenamento territorial, pois também fornece suporte para a constituicdo de bases
informacionais, cartograficas e metodolégicas para os municipios, por exemplo. Tal

atuacdo, apesar de ainda branda, em nossa avaliagdo ameniza sensivelmente a grande
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diferenciacdo do nivel técnico existente nas prefeituras dos municipios, referente aos
recursos humanos e materiais disponiveis para o auxilio ao planejamento territorial.

As associagOes de municipios servem de base para a constituicdo das Secretarias de
Desenvolvimento Regional (SDR), as quais s@o compostas por representantes do poder
publico e da sociedade civil organizada. Essa experiéncia estd em vigéncia até o momento
e tém promovido, por exemplo, o alavancamento de planos de desenvolvimento regionais
em prol de arranjos produtivos locais, bem como planos de gerenciamento de bacias
hidrograficas. O financiamento desses programas provém de vdrias fontes, como as
federais e, eventualmente, até de organismos internacionais como o PNUD'38,

O plano béasico da AMOSC (Associagdo dos Municipios do Oeste Catarinense) veio
gerar o primeiro Féorum Regional de Desenvolvimento, transformado posteriormente nos
Féruns Catarinenses'>’. Siebert (2001) avalia que uma das mudancas positivas, trazida por
essas experiéncias, reside na implantacio e no desenvolvimento da metodologia de
organizacdo institucional, que foge do centralismo e fomenta o planejamento participativo
através de parcerias entre regides, via associacio dos municipios e os féruns. E perceptivel
o crescimento das matérias de cunho ambiental nesses planos devido seu grande poder de
convergéncia com relagdo aos interesses de diversos grupos sociais.

Muito embora os frutos mais maduros da experiéncia das associacdes e dos féruns
ainda estejam por serem colhidos, ja que a descontinuidade e a reestruturagdo periddica de
orgdos federais e estaduais tem impedido, muitas vezes, a implementacdo mais efetiva
desse planejamento bem como uma visdo global dos mesmos em escala estadual
(SIEBERT, 2001), consideramos que essa experiéncia tém contribuido para o actimulo de
experiéncias no ambito do planejamento territorial a partir da reflexdo de novos arranjos
administrativos, técnicos e politicos vinculados aos processos de co-gestio e da
participacao de representantes da sociedade civil.

Essa estrutura organizacional constitui uma instancia de fomento e articulagcdo de
politicas integradas movidas por questdes-problema, a qual tem a possibilidade de
extrapolar os limites administrativos dos municipios, conseguindo assim agregar instancias
e grupos de interesses com mais agilidade e flexibilidade, dependendo do que se deseja
abordar. Visto as dificuldades para a implementac¢do dos planos e os limites da jurisdi¢ao

administrativa, vemos que esse tipo de organizacdo possibilitaria melhores condi¢des de

"% Ver Projeto Meu Lugar (2008).
% O FORUMCAT ¢ uma entidade nio-govenamental, criada em 1996, voltada ao fomento de parcerias entre
o governo e a sociedade civil.
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respostas a conflitos territoriais existentes, a partir de agregacdo de poderes deliberativos.
Nao € 4 toa que arenas de enfrentamento com algum poder deliberativo, tal como os
conselhos municipais, tém sido palco de severo embate. E o caso do conselho municipal de
desenvolvimento territorial de Chapecd, que serd mencionado adiante.

Pouco mais de uma década depois da aprovagdo do primeiro plano diretor, ¢ em
sintonia com o debate urbano nacional e a aprovacdo do Estatuto da Cidade, novas
discussodes iniciaram. O Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de Chapeco
(PDDTC)'* de 2004 possui importante papel dentro do estado de Santa Catarina, visto que
foi um dos primeiros a enfrentar o desafio colocado pelo Estatuto da Cidade de realizar um
planejamento urbano participativo. O processo de discussdo e realizacdo desse plano
diretor ocorreu entre os anos de 2001 e 2004, durante o mandato cujo prefeito pertencia ao
mesmo partido do governo federal'*'.

Concomitante a aprovacdo do Estatuto da Cidade, o ano de 2001 foi marcado pela
realizacdo do Congresso da Cidade em Chapecd. O processo de discussido do plano diretor
realizado no Congresso da Cidade mobilizou mais de 6.300 pessoas em 119 reunides,
garantiu a publicidade e o acesso a documentos e informagdes produzidos por meio da
realizag¢do de audiéncias publicas e debates com a participac¢ao da populacao e de entidades
representativas dos vérios segmentos da comunidade (PDDTC, 2004. p.04)142.

O principal foco deste congresso foi a construgdo coletiva e participativa do processo
do novo plano, bem como a defini¢do das diretrizes gerais, linhas de pensamento e eixos
tematicos, que foram: i) meio ambiente; ii) uso do solo urbano; e iii) transporte e transito.
Como visto, foram eleitos temas condizentes com os problemas existentes.

O ano de 2002 foi marcado pelo processo de compreensdao do territério e
organizacdo da metodologia de trabalho a ser adotada, através da organizacdo e
instrumentalizacdo necessdria ao trabalho. Neste periodo, foram adquiridas imagens de

satélite, atualizados os dados cadastrais, desenvolvido treinamento técnico, entre outras

acdes. Um importante fator para a orientacdo do plano foi a obtencdo de consultorias de

140 Andlise baseada no Relatério final de Pesquisa de Alba; Fujita; Matiello; Villela; Otsuschi; et all (2006,
pg. 55-62).

! Pedro Uczai, do Partido dos Trabalhadores (PT), assumiu a prefeitura ap6s a saida do entdo prefeito José
Fritsch. Pedro ocupava o cargo de vice-prefeito antes da saida de Fritsch, o qual estava em seu segundo
mandato, e desde 2001 foi responsdvel pela promog¢do do Congresso da Cidade realizado no municipio.

12 Segundo dados do plano (PDDTC, 2004), mais de 130 entidades foram representadas por 30 conselheiros,
dentre os quais 18 das entidades civis — Universidade Comunitdria Regional de Chapecd, Centro Empresarial
de Chapecd, Igrejas, Conselhos Municipais, Associacdes de Profissionais, Sindicato de Trabalhadores,
Clubes de Servico, Entidades Rurais — e 12 governamentais, sendo mobilizadas diretamente mais de 3.800
pessoas em 72 reunides, 26 oficinas, 1 semindrio e 1 congresso, onde foram escolhidos 398 delegados que
decidiram a forma de desenvolvimento e o futuro da cidade.
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profissionais ligados a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, que na época ja contava com
projecdo nacional baseada nas experi€ncias dos orcamentos participativos e outras
instituicdes ligadas ao Movimento Nacional da Reforma Urbana que conduziram o
processo de consolidacdo do Estatuto da Cidade. Isso denota a preocupacdo por parte do
poder publico municipal em estar sintonizado as politicas nacionais.

Em 2003, houve o inicio das oficinas de debates sobre os mais diferentes temas e a
constru¢do do primeiro rascunho da nova lei. Esta foi apresentada a comunidade no
Congresso do Plano Diretor, onde foi discutida e debatida. A partir de entdo, o documento
foi redigido e submetido a aprovag¢dao da Camara de Vereadores. Em janeiro de 2004, foi
aprovado o novo PDDTC: Lei complementar 202 de 06 de janeiro de 2004.

A nova lei, que incorpora os preceitos do Estatuto da Cidade, ja comentados, se
organiza a partir da reflexdo sobre seu préprio territério e possui a seguinte estrutura: i)
Titulo I: finalidade, abrangéncia e objetivos gerais (posturas adotadas); ii) Titulo II e III:
estratégias e programas; iii) Titulo IV: do ordenamento territorial; iv) Titulo V: dos
instrumentos do desenvolvimento territorial; v) Titulo VI: Gestdao democratica, do sistema
de planejamento territorial e da participagdo democratica; vi) Titulo VII: disposi¢des
finais; vii) Anexos: mapas e diretrizes.

O processo de planejamento contido no PDDTC incorpora o conceito de gestdao
como processo permanente de discussdo, avaliagdo, proposi¢cdo € monitoramento do
desenvolvimento urbano e territorial. As a¢des de planejamento adquirem, assim, carater
organizador que implica na articulacdo de diferentes sujeitos e interesses € na participacao
mais ampla da populacdo para a definicdo da politica urbana. O plano prevé que a
consecugdo das politicas deve ser realizada através das estratégias de desenvolvimento
territorial, eixo central do PDDTC.

As estratégias, algumas das quais serdo discutidas adiante, prevéem sua
implementacdo através de 28 (vinte e o0ito) programasl43, que por sua vez determinam
acoes a serem cumpridas. As estratégias estdo altamente vinculadas entre si, algo
fundamental em termos de gestdo. No plano salienta-se a responsabilidade do poder
publico local sobre todo o seu territério, a fim de formular “respostas adequadas a

sustentabilidade ambiental, econdmica e social, uma vez que passa a considerar a

'3 Sdo eles: i) cumprimento da funcdo social da propriedade; ii) democratizacio do acesso a terra e
habitag¢ao; iii) promogdo do direito a cidade; iv) organizagao territorial e desenvolvimento descentralizado; v)
mobilidade e transporte coletivo; vi) qualificacdo ambiental; vii) didlogo e integracdo entre culturas e etnias;
viii) financiamento da cidade; ix) integra¢do regional; e x) implementa¢do do planejamento territorial e da
gestdo democratica (PDDTC, 2004)
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totalidade do seu territério como um sistema indissolivel e complementar” (PDDTC,
2004. p.06).

A fim de orientar o ordenamento territorial no ambito do municipio, a partir de
certos elementos estruturadores, foram estipuladas as macrozonas, que sao: i) Macrozona
de Reestruturacdo e Densificacdo Urbana, que compreende a malha urbanizada e as
previsdes de expansdo e ii) Macrozona de Produ¢do Primdria, que abrange o restante do
territério, caracterizado pela producdo primdria agrofamiliar, pelos ntcleos rurais e
remanescentes naturais. Essas classes sdo compostas por unidades territoriais e, essas por
sua vez, em macrodreas, que sao: as (i) unidades funcionais; (ii) unidades ambientais; (iii)
unidades de conservacdo; (iv) unidade industrial e (v) dreas especiais. Estas categorias sdo
as que recebem os parametros urbanisticos de ocupacdo. Importante salientar que o
municipio passa a ser pensado a partir de um zoneamento por “‘comportamento X funcdo”,
distinta do determinismo pregado pela relacdo “drea x indice”, utilizada no Plano Diretor
de 1990.

Diferentemente do plano anterior, o PDDTC abrange a totalidade do territério
municipal, eliminando o conceito de perimetro urbano e adotando todo o municipio como
drea administrativa. Consideramos que essa abordagem dialégica com base na
interpretacdo do territdrio nos parece bastante congruente.

Os principios do plano (art. 7°) focalizam-se em pontos como a justi¢a social, a
reducdo das desigualdades sociais e a inclusdo social, a direito a cidade para todos, entre
outros. Neste aspecto, o olhar € mais amplo e preocupado com as diferengas sociais que no
plano anterior e sinaliza a incorporagdo de debates urbanos mais recentes. Pode-se destacar
o reconhecimento da necessidade de inclusdo social a partir da realidade de desigualdade;
da distribuicdo igualitiria dos beneficios e dos O6nus da infra-estrutura urbana; do
questionamento do funcionalismo da cidade que segrega usos; da abertura do capital
privado a possibilidade de participar do financiamento da producdo da urbanizacdo,
arcando também com custos sobre a valorizacdo da terra; e a ndo discriminacdo das
diferentes etnias que compde o territorio.

No cap. III, art. 10° e 11°, a funcdo social da propriedade é mencionada com base
no Estatuto da Cidade, de forma a assegurar a regulariza¢io fundidria e a urbanizagao de
areas ocupadas pela populacdo de baixa renda, o que até entdo nao era possivel pelo antigo
plano. Com isso, 0 novo plano incorporou a lei federal como a lei organica do municipio,

no que se refere a definicao da funcao social da propriedade.
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As estratégias de organizagdo territorial e a necessidade do desenvolvimento
descentralizado s@o consideradas como formas de proporcionar o direito a cidade e
disponibilizar as oportunidades por todo o territorio, articulando a questdo do
desenvolvimento urbano, regional e do patrimdnio cultural. Com respeito a esse ultimo ha
o reconhecimento dos conflitos histéricos que marcaram a regido, tanto que uma das
estratégias orienta-se ao didlogo entre etnias e culturas. Aborda a eqiiidade e justa
distribuicdo dos beneficios do processo de desenvolvimento urbano, através do
fortalecimento equanime.

Com relagdo aos programas que implantam as estratégias de cunho ambiental,
mencionamos o cap. XV do plano, que trata do programa de gerenciamento das bacias
hidrograficas e dos potenciais hidricos. E possivel perceber que o programa prevé um
plano de gestdo para a bacia de captacdo e fornece, inclusive, um esquema metodolégico
basico apontando etapas e focos de atuacdo. O conflito urbano-ambiental referente aos
assentamentos nas dreas de mananciais € abordado mediante o gravame desses nucleos
como dreas especiais de interesse social. Assim, observamos que os conflitos urbano-
ambientais mais expressivos foram reconhecidos tanto no texto do plano como no
ordenamento territorial.

O cap. XVI do PDDTC trata do programa de gerenciamento de residuos sélidos e
liquidos, objetivando a conservacdo ambiental através de acdes, tais como: educagdo e
conscientizacdo ambiental; adequada triagem e acondicionamento de residuos; coleta
seletiva para todo territério; destinacdo final ambientalmente sustentdvel; incentivo a
atividades econdmicas que proporcionem desenvolvimento social; dentre outras. Nesse
sentido, hd a considerac@o ao trabalho pioneiro realizado pela O.N.G. Verde Vida com os
agentes ambientais do bairro Sao Pedro, que t€ém trabalhado com a populagdo local através
da usina de reciclagem e do desenvolvimento de algumas atividades sociais. Isso denota ao
nosso ver uma sintonia com os representantes de entidades do terceiro setor que atuam em
prol dos interesses coletivos.

O cap. XVII do plano diretor estabelece o programa de requalificacdo ambiental de
corregos urbanos. Esse programa deixa entrever a postura metodoldgica para a consecucao
do programa. Prevé primeiramente a identificacdo e o reconhecimento da situacdo
ambiental do cérregos em dreas urbanas consolidadas, para depois direciond-los a um
processo de reestruturacdo e qualificacdo ambiental através de acdes, tais como:
regularizacdo fundidria; qualificagdo ambiental e valorizagao da paisagem e do patrimdnio

N

ambiental; incentivo a consolidacdo de conexdes espaciais e naturais; meng¢ao tanto a
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preservacdo quanto a conservacdo ambiental; regulamentagdo urbana; e fiscalizagdao de
acoes poluidoras. A aplicacdo das agdes (quais, como e aonde) estd vinculada ao estudo de
cada situacao.

O supracitado programa € anterior a aprovacdo da Resolucio do CONAMA sobre
as A.P.P.’s urbanas. Todavia, percebemos que reconhece a existéncia do conflito urbano-
ambiental e se propde a orientar alguns caminhos para o estabelecimento de um maior
equilibrio entre os interesses sociais, urbanos e ambientais. Nao decide a priori a acdo
incidente sobre essas dreas, mas deixa abertas possibilidades de estudo e debate. Assume a
regularizacdo fundidria e a regulamentagcdo urbana como meios de atingir esse equilibrio.
Prevé o estabelecimento de corredores verdes e a utilizacdo desses locais através da
valorizagdo do patrim6nio e das dreas publicas. Determina no ordenamento territorial
certas areas estratégicas a serem mantidas ao longo do tempo, de modo que elas
conformem essas dreas ambientais.

O capitulo XVIII do PDDTC trata do programa de gerenciamento de atividades de
impacto, através da identificacdo, classificacao, regulamentacdo e fiscalizacdo desses tipos
atividades. Menciona-se a utilizacdo dos estudos de impacto e das medidas mitigadoras
para a minimizacdo ou solucdo dos conflitos causados. Assim, constata-se que esse plano
reconhece e menciona explicitamente conflitos que envolvem interesses relacionados a
atividade privada e produtiva e aos interesses coletivos ambientais.

O cap. XIX da lei aborda o programa de requalificacdo da paisagem urbana e
natural. Apesar do programa fazer uma distin¢do entre paisagem urbana e natural, a qual
consideramos de dificil discernimento, bem como mencionar o termo ambiéncia territorial,
que também nos parece vago, ele é claro ao afirmar o direcionamento dessas dreas para o
uso coletivo e publico, estabelecendo tanto diretrizes de implementacao, quanto atribui¢des
do poder publico. Ao nosso ver, seria interessante que fossem melhor explicitadas as
possibilidades referentes a realizacdo de parcerias publico privadas (PPP) e a constituicdo
de reservas particulares de patrimonio natural (RPPN), a fim de ampliar formas de
implementagdo de dreas verdes, livres e publicas qualificadas, visto a deficiéncia existente
nesse aspecto em Chapecd. As diretrizes de implementacdo trazem a tona a promog¢ao da
qualidade de vida através destes espagos publicos, bem como associam os potenciais
naturais e culturais a conservacdo ambiental e a qualificacdo da paisagem.

Com relacdo as atribui¢des do poder publico para o atendimento as diretrizes
mencionadas acima, o art. 82 estabelece a revitalizacdio de dreas existentes, a

implementacdo de parques e pracas qualificadas direcionadas as atividades coletivas e a
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integracdo dos espacos abertos através de linhas de conectividade (ciclovias e pistas de
caminhada).

No cap. XXI do PDDTC, o programa de resgate do patrim6nio cultural do
municipio visa a valorizagdo e o resgate do patriménio cultural, através da diversidade e da
pluralidade cultural e étnica, sobretudo nas regides mais carentes por meio da criacdo,
producdo e usufruto de bens culturais. Essa associacdo nos parece importante, pois ndo
restringe a promogao cultural as camadas mais elitizadas.

H4, neste programa, uma mencgao especifica aos territérios indigenas no municipio,
bem como as comunidades rurais. As formas de desenvolvimento vinculadas a esse
patriménio ficam associadas ao desenvolvimento da atividade turistica, a partir de um
planejamento capitaneado pelo poder publico que adote uma visdo regional de modo a
permitir uma articulagao territorial. A parceria com o setor privado prevé a insercdo dos
proprietarios locais, o que nos parece interessante desde que haja articulacdo e apoio
institucional, técnico e financeiro para o desenvolvimento de atividades turisticas menos
impactantes e associadas aos interesses e fortalecimento regional.

No tocante a articulagdo inter-setorial e institucional, o art. 90 do plano € claro ao
salientar que as propostas de cunho ambiental e cultural devem ser articuladas e integradas
com as Secretarias de Desenvolvimento Urbano e Planejamento, de Desenvolvimento
Econdmico e Agricultura, o Departamento de Meio Ambiente e a Fundacido Cultural, bem
como com outros setores envolvidos dependendo da especificidade do projeto ou da acdo a
ser desenvolvida.

O cap. XXIV do PDDTC trata do programa de integracdo regional, com vistas a
implementacdo do processo de planejamento e gerenciamento integrados voltados a
politica regional de equilibrio entre municipios, bem como a conservacdo ambiental e
minimizacdo de conflitos sociais. As agdes propostas incluem o monitoramento do
desenvolvimento regional, a articulacdo da sociedade em suas diversas esferas (publica,
privada e terceiro setor), a promog¢ao do debate coletivo, a criagdo de politicas integradas
inter-municipais aliando interesses ambientais, sociais e econdmicos. Essa acdo leva em
conta as experiéncias de mais de uma década referentes a constitui¢do e atuacdo das
associagdes de municipios, das secretarias de desenvolvimento regional e dos féruns de
desenvolvimento, mencionados anteriormente.

O cap. XXVI do plano aborda o programa de reorganiza¢dao administrativa entre os
orgdos governamentais, de modo a implantar acdes coordenadas e integradas, orientadas a

gestdo territorial proposta pelo plano diretor. Privilegia-se a participacdo integrada dos
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departamentos governamentais, a integracao de politicas e o incentivo as ac¢des de carater
multidisciplinar para acompanhamento e avaliacdo do desenvolvimento territorial do
municipio, associando inclusive a adequagdo da gestdo orcamentdria ao cumprimento da
gestdo.

O Titulo V do PDDTC, por sua vez, dispde sobre os instrumentos de
desenvolvimento territorial e intervencdo no solo e constitui parte fundamental do plano,
pois determina aonde as estratégias, diretrizes e acdes devem ser aplicadas. De certa
maneira, ainda ha a utilizacdo do zoneamento como forma de espacializacdo desses
parametros. A diferenca € que o uso misto e a plurifuncionalidade passaram a ser
privilegiados, em detrimento da monofuncionalidade, aspecto bastante criticado por
propiciar a exclusdo socio-espacial. Neste plano diretor, hd a criacdo das Unidades
Ambientais de Moradia e as Unidades Funcionais de Descentralizacio. Ambas admitem
uma série de usos e possibilidades, ou seja, o uso misto. Todavia, os parametros
urbanisticos sdo diferentes para cada uma. A primeira direciona a ocupagdo a constituicdo
de uma paisagem mais propicia ao convivio comunitirio e a segunda privilegia as
conformagdes de locais mais dinadmicos, em termos do provimento de atividades
comerciais ¢ de servico e do desenvolvimento de atividades econdmicas e produtivas, a
partir de pardmetros construtivos mais generosos.

As unidades funcionais de descentralizacdo tém o objetivo de promover a
descentralizacdo das atividades comerciais e de servi¢o, a fim de promover um melhor
equilibrio no acesso de distribui¢do dessas atividades a locais precarios.

A proibicdo de alguma atividade fica vinculada ao potencial de impactos e
degradacdo ambientais, os quais podem incluir aspectos tais como nivel de ruido e
contaminacdo por residuos, dentre outros. Esses parametros estabelecidos permitem que, a
priori, todos os usos possam ser considerados. Consideramos essa uma proposta bastante
interessante referente ao enfrentamento dos problemas urbano-ambientais.

Além dessas dreas gerais, ha a determinacdo de 4reas especiais, as quais focalizam
questdes especificas em termos de conflitos territoriais e interesses coletivos. Sao
reconhecidas quatro dreas especiais, a saber: i) institucional; ii) habita¢do de interesse
social; iii) ocupacdo prioritdria; e iv) interesse ambiental.

A producdo de habitacdo de interesse social (HIS) € permitida em todo o territdrio,
segundo a organizagdo por atividade e potencial de degradacdo. O poder publico pode
decidir sobre o interesse coletivo em determinadas dreas, com relagao a producio de HIS e

outros equipamentos. Prevé, também, a parceria com a iniciativa privada. O lote minimo
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(140 m? e testada de 7m) estabelecido possui dimensdes mais coerentes com o custo da
urbaniza¢do do que as estabelecidas pelo plano anterior de 1990.

As dreas especiais de urbanizacdo e ocupacgdo prioritiria (AEUOP) sdo destinadas
aos vazios urbanos. O gravame aplicado a essas dreas tem o intuito de priorizar a ocupagao
desses vazios, de maneira a diminuir os custos da urbanizag¢do publica e, de certa forma,
desincentivar a especulacdo nessas glebas. Essa categoria € bastante aberta quanto as
possibilidades de ocupacdo, mas insinua que hd a preferéncia por empreendimentos
habitacionais e de interesse ambiental. Porém, acreditamos que dependendo da postura da
administracdo em vigor essa categoria pode ser um instrumento de privilégio de interesses
especificos.

Com relagdo a previsdo acerca dos instrumentos de desenvolvimento territorial,
esses sao aqueles dispostos nas leis federais, tanto o Estatuto da Cidade, quanto as leis

ambientais mais amplas'*.

Todavia, muitos desses instrumentos mal puderam ser
aplicados nos dois anos que antecederam a revisao do plano.

Finalmente, s@o previstas formas de consolida¢do de gestdo democrdtica. O plano
institui o Sistema de Planejamento Territorial e Gestdo Democratica - SPTGD, o qual deve
ser composto por: i) 6rgdos da administracdo publica direta e indireta; ii) comissoes
técnicas de suporte as decisdes; iii) conselho municipal de desenvolvimento territorial-
CMDT; iv) conselhos vinculados ao desenvolvimento territorial; e v) 6rgdo gerenciador.
Esse sistema tem a funcdo de promover agdes no ambito da produgdo de informacdes
(estudos), gerenciamento, execugdo e desenvolvimento do planejamento territorial através
da administrag@o publica.

O Sistema de Planejamento Territorial e Gestao Democratica, segundo a lei, deve
promover as condicdes de debate e gerenciamento do planejamento territorial, sendo sua

instancia de confronto e deliberacio o Conselho Municipal de Desenvolvimento

Territorial- CMDT'* o qual constitui peca fundamental do processo de gestdo. Esse tem a

14 Quanto aos instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano e intervengdo no solo, o plano prevé: i)

outorga onerosa do direito de construir; ii) transferéncia do direito de construir; iii) operagdes urbanas
consorciadas; iv) direito de preempcdo; v) direito de superficie; vi) consércio imobilidrio; vii) fundo
municipal de desenvolvimento territorial; viii) dreas especiais (dreas especiais de interesse institucional, dreas
especiais de interesse social, dreas especiais de urbaniza¢do e ocupag@o prioritdria, e dreas especiais de
interesse ambiental) (PDDTC, 2004)

'3 Devem fazer parte do Conselho Municipal de Desenvolvimento Territorial 25 (vinte e cinco) membros
titulares e seus respectivos suplentes, eleitos ou indicados pelos respectivos Orgdos ou categorias e
homologados pelo Prefeito Municipal, com renovac¢do quadrienal e obedecendo a seguinte composicdo (com
designacdo de um niimero especifico para cada categoria: i) 08 (oito) representantes de entidades
governamentais vinculados as questdes de desenvolvimento territorial, assim distribuidos (dos niveis federal,
estadual e municipal); ii) 08 (oito) representantes de entidades ndo-governamentais definidos por ocasido das
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finalidade de formular e aprovar politicas, planos, programas e projetos de
desenvolvimento territorial, ao qual compete uma série de atribuicdes de cardter
propositivo permitindo aprofundamentos, debates e modificacdes da lei municipal.
Constitu-se também como canal direto de didlogo com as demandas da sociedade. Esse
conselho teve um papel fundamental na ampliacdo do debate acerca do plano diretor e suas
implica¢cdes para a sociedade e foi palco de acirrados embates e conflitos, por seu carater
deliberativo. foi nessa instancia que se desenrolaram as iniciativas do processo de revisao
que sera discutido no préximo item.

Pensamos que as movimentacdes, os debates e as decisdes ocorridas no ambito
desse conselho deveriam ser mais publicizadas pelos meio de comunicagdo, a fim de trazer
a publico as discussdes de grande interesse coletivo. Acreditamos que somente um trabalho
a longo prazo pode fazer com que a populacdo em geral sinta-se encorajada a debater sobre
as questdes territoriais. Uma maior divulgacdo e debate facilitaria a atuacdo de agentes
representantes dos interesses coletivos e comunitdrios. Outro fator que opera como entrave
a participacdo € o hordrio e a frequéncia com que as reunides do conselho ocorrem. Em
geral, elas acontecem em dias de semana e em hordrio comerciais, o que dificulta a
participacdo de representantes de comunidades. Verifica-se que a participagdo de
representantes interessados na defesa dos interesses coletivos € extremamente extenuante,
devido & grande pressdo que € exercida sobre eles nas disputas entre os interesses coletivos
e corporativos - sobretudo aqueles representados pelos investidores de terras. Muitas vezes,
os constantes conflitos acabam por afastar tais representantes, abrindo grande espaco de
manobra aos interesses de grupos privilegiados.

No quadro geral, avaliamos a iniciativa do plano diretor de 2004 como um
importante passo para o debate coletivo do desenvolvimento territorial no municipio, para
a inclusdo de outros setores da sociedade nessa discussdao - que ndo somente os politicos,
técnicos e investidores - bem como para a reflexdo acerca da implantacdo dos planos
diretores orientados pelo Estatuto da Cidade. Observamos que os conflitos territoriais mais
expressivos do municipio foram contemplados na discussdo, leitura e proposicdo das
estratégias, programas e acoes orientadas ao ordenamento territorial. Da mesma forma, os

potenciais locais sob forma de experiéncias pioneiras de gestdo democratica em prol de

conferéncias municipais de avaliacio do PDDTC (trabalhadores, sociedade civil, conselhos municipais,
associagdo de profissionais, entidades empresariais, ambientais e educacionais); e iii) 08 (oito) representantes
das regides geograficas de planejamento definidas por Lei Complementar e escolhidos através de plendrias
realizadas com as comunidades, por ocasido das conferéncias municipais de avaliagdo do PDDTC.
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interesses coletivos, também foram contemplados. Foram aprofundadas também
interessantes propostas de cardter técnico e administrativo, bem como indicados caminhos
para a consecucdo da gestdo participativa encarada como instancia fundamental para a
implantacdo do plano. Porém, muitos dos instrumentos propostos ndao puderam ser
amplamente utilizados como foram previstos. Dois anos e meio apds a sua aprovagao
houve o processo de revisdo com vistas a contemplar eventuais ajustes no curso da
implementacdo do plano. O que decorreu desse momento serd melhor detalhado a seguir.
Nesse meio tempo, ao final do ano de 2005, um canditado da oposi¢do venceu as

146
6.

eleicdes para prefeito assumindo o cargo a patir do ano de 200 O processo de

discussdo que até entdo estava em andamento encontrou evidentes resisténcias, como ja
antecipavam os debates recorrentes no Conselho de Desenvolvimento Territorial*’.

O processo de revisdo do plano diretor espelhou, desde sua génese, uma forma de
conduta, referente aos processos de debate e resolug¢do dos conflitos de interesses, um tanto
distinta daquele processo anterior que marcou a constru¢do do plano diretor de 2004.
Presume-se que essa guinada constitui reflexo da mudanga politico-administrativa que o
municipio testemunhou desde o comeco de 2006'*%.

Mediante a proximidade da data referente a revisao do plano diretor, a Secretaria de
Pesquisa e Planejamento da Prefeitura de Chapecd entrou em contato com algumas
organizagdes, sobretudo aquelas representativas do setor imobilidrio, das classes
profissionais e dos meios académicos fixando uma data para a entrega de propostas de
revisio do plano vigente'”. Representantes das agroinddstrias ainda ndo haviam se
manifestado formalmente naquele momento.

A Secretaria de Pesquisa e Planejamento da Prefeitura Municipal reuniu e listou as

contribuicdes em 38 propostas objetivas de revisdo do plano diretor. No Apéndice A, desta

1 O candidato Jodo Rodrigues do partido Democratas.

147 Nele, eram frequentes conflitos acerca da alteracio de gravames, em especial aqueles com restri¢do de uso
tal como areas verdes, dentre outros embates (PMC / CDT, 2006).

'8 A nova administragdo nomeou a composicio do alto escaldo, como de praxe. Desde o principio, jd se fazia
notar uma crescente tensdo em torno da geréncia e da conducdo da implementagdo do plano, perceptivel na
mudanca dos cargos dos principais responsdveis técnicos que participaram do processo de discussdo e
elaboracdo do plano diretor de 2004. Sido eles, os arquitetos e urbanistas Fldvio Cosme Gusatti e Ricardo
Rodrigues Monteiro, os quais também participavam do Conselho de Desenvolvimento Territorial na época.
' Fizeram proposicdes as seguintes entidades: i) CEC (Centro Empresarial Chapeco); ii) ACIC (Associagio
Comercial e Industrial de Chapecd); iii) STHRBASC (Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares de
Chapeco); iv) ROTARY"; v) AEAO (Associacao do Engenheiros e Arquitetos do Oeste)m; vi) AEAGRO
(Associacdo dos Engenheiros Agronomos); vii) Universidade Comunitdria Regional de Chapecéd
(UNOCHAPECO); e a Prefeitura Municipal de Chapecd, através de suas secretarias como a viii) SDE
(Secretaria de Desenvolvimento Econdmico) e xix) Secretaria de Pesquisa e Planejamento (SPP).
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tese, estdo listadas as propostas organizadas segundo as entidades propositoras, bem como
uma avaliagdo acerca dos contetidos propostos pelas mesmas.

Em linhas gerais, as propostas originadas dos setores empresariais, comerciais e
aqueles ligados as elites econdmicas foram as mais numerosas. Expressavam um carater
bastante objetivo e direto, no que diz respeito ao estabelecimento de novos indices
urbanisticos a fim de aumentar o potencial construtivo do ordenamento territorial proposto
em 2004. Muitas delas, inclusive, em areas de interesse ambiental.

Com base nestas sugestdes, o departamento de geoprocessamento da Secretaria de
Pesquisa e Planejamento da prefeitura elaborou um relatério técnico (PMC/SSP, 2006).
Esse relatério analisou as propostas mais polémicas e tomando por base uma projecdo de
dados emitiu um parecer técnico, com o intuito de subsidiar a discussao daquelas propostas
encaminhadas bem como a decisao daqueles que iriam participar da votagdo sobre as
matérias. A maioria das andlises baseou-se em ponderagdes acerca de relacdes entre
densidade urbana, disponibilidade de infra-estrutura, usos existentes e condicdes de
escoamento vidrio, a partir dos dados mais recentes disponiveis.

A conclusdo mais importante a que o documento chega aponta a falta de necessidade
de ampliacdo da malha urbanizada, pois foi constatado que aproximadamente 25% dos
lotes urbanos do municipio estavam ainda por serem ocupados. Consideracdes foram feitas
segundo andlises de diferentes dreas bem como a partir do carater das atividades que nelas
estavam ocorrendo, de modo que foi possivel realizar uma avaliacdo geral de como o plano
de 2004 estava sendo assimilado pelo conjunto da sociedade no tocante a edificacdo dos
parametros construtivos.

De forma geral, confirmaram-se as avalia¢des decorrentes do estudo que subsidiou o
plano de 2004. Afinal, pouco tempo havia se passado desde entdo. Alertou-se para os
impactos ambientais e infra-estruturais - sobretudo vidrios - que as propostas de aumento
dos indices construtivos trariam. Refor¢ou-se a necessidade de descentralizacdo das areas
mais dindmicas e o incentivo a estruturagdo de dreas de suporte a esses €iXxos mais
solicitados. Reafirmou-se a fragilidade das areas de remanescentes florestais e da bacia de
captacdo. Também foi reconhecida a questdo dos conflitos que surgiriam entre as
atividades de cardter primdrio e a ampliacdo das dreas produtivas ao longo das vias de
acesso ao municipio.

O relatério técnico foi divulgado no dia 07 de agosto de 2006 e enviado as entidades
proponentes, junto com o convite para a participagdo da reunido realizada no dia 10 de

agosto de 2006 e que determinou a revisao do plano vigente. A divulgac@o deste evento
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ndo foi tdo ampla quanto a que convocou a conferéncia da cidade em 2001. O préprio
evento também teve uma duracdo curta, de um dia apenas, com pouco tempo para
discussdo e votacdo das propostas. Pensamos que um processo como esse deveria ser
precedido de um movimento mais amplo de debate, tanto em termos do nimero de
participantes bem como do tempo e das oportunidades de discussao.

A votagdo transcorreu majoritariamente em prol dos interesses do setor imobilidrio,
que ali estavam representados de maneira significativa. Ficou evidente que muitas decisoes
basearam-se em perspectivas particulares, referentes as reservas de terras pertencentes aos
diversos investidores que se uniram, naquele momento, a fim de fazer valer os interesses
da classe. NegociacOes e interesses acerca da aprovacdo e reprovacdo das propostas e
emendas entre tais agentes eram publicamente expostos na plendria. Em geral, as propostas
de gravames destinados a aumentar os indices construtivos foram aprovadas, inclusive em
areas de interesse ambiental e na bacia de captacao de dgua. Foi significativa a reprovagao
de propostas que tinham como base de argumentacdo a mediacdo de conflitos urbano-
ambientais ou a ampliacdo de dreas de interesse ou requalificacdo ambiental, as quais
foram pouco privilegiadas mesmo que tenham sido defendidas em plendria. No Apéndice
B, desta tese, dispusemos um quadro sintese do resultado da votacdo das propostas e das
emendas, com numero de votos € quorum, assim como uma andlise a respeito das
propostas aprovadas, modificadas e rejeitadas.

Pensamos que essa revisao evidenciou movimentos significativos no jogo de forcas
sociais, expressos a partir dos conflitos entre os atores. O resultado do dia 07 de agosto de
2006 trouxe de volta o impeto colonizador das elites associadas ao monopdlio da terra,
ap6s um periodo de duas gestdes municipais, quando ficaram um tanto neutralizadas e
nutriram certos ressentimentos. O dia encerrou dividindo os participantes entre vitoriosos e
perplexos.

Todavia, o processo de revisdo ndo findou ai, devido a repercussdo causada pelo
carater que o conjunto das aprovacdes evidenciou, ou seja, do beneficiamento de um setor
privilegiado em detrimento do todo da sociedade. Consideramos que essa repercussao
ficou mais evidente para os participantes daquele seminério do que para a sociedade como
um todo, visto a pouca divulgacido nos meios de comunicagao ocorrida na época.

Consideramos, também, que a modificacdo aprovada tornou o conjunto do plano
diretor contraditorio, pois os principios constantes no plano agora conflitam com a
determinacdo do novo ordenamento territorial. Ou seja, o plano que buscava a

democratizacao do acesso a cidade, possivelmente induzird um ordenamento territorial



178

mais excludente, tal qual ocorria com os planos realizados e criticados em décadas
anteriores.

Nos desdobramentos decorrentes da revisao do plano, também foi determinante a
atuacdo individual de alguns individuos'’, que se articularam e mobilizaram tanto a
Camara de Vereadores, como outros setores da sociedade, tais como a agroindustria, sob a
contestacdo da legitimidade daquele processo de revisdo e o argumento que certas
propostas deveriam ser discutidas de forma mais consistente. Foi, inclusive, colocada em
questdo a validade constitucional e legal do projeto, j4 que muitas das propostas
sobrepunham-se a determinacdes de ambito federal, constantes na Carta Magna.

Foi a partir dessa polémica que foi sugerida e aceita a constitui¢do de uma comissao
especial de estudos, formada por trés vereadores'”! da Camara. Esse estudo teve o intuito
de aprofundar o entendimento das implica¢des que as propostas mais polémicas que foram
aprovadas teriam perante o conjunto do territério e da sociedade, ja que o conhecimento
especifico da matéria ndo € tdo acessivel a populacdo em geral, ficando restrito aos
técnicos da drea e aos investidores. Outra atribui¢do dessa comissdo foi a de promover esse
debate mais amplo com a sociedade. Juntamente com a discuss@o das matérias em questao,
foram realizados encontros com setores da sociedade, de modo a promover tanto a
divulgacdo e discussdao do conteido, quanto o recolhimento de novas sugestdes. Dessa
dindmica resultou um documento auxiliar a Camara de Vereadores, para que os vereadores
pudessem ponderar acerca do conteido da revisdo no momento da votacao definitiva que
sancionaria as novas alteracdes do plano.

A comissdo dos vereadores sistematizou uma metodologia de trabalho, a qual
definiu cinco grupos teméticos'>? a partir dos quais tanto interessados quanto
representantes institucionais puderam se reunir, discutir as propostas e aprofunda-las, a fim
de emitir um parecer acerca daqueles assuntos. Também foram organizados pequenos
semindrios e reunidoes em instituig;()es153 e associacOes de bairro, com o intuito de ampliar o

alcance do debate.

%0 Dentre esses, citamos em especial o arquiteto e urbanista Fldvio Cosme Gusatti, o engenheiro Antonio
Baptiston da Companhia de Agua e Saneamento (CASAN) e o vereador Paulinho da Silva,

151 Paulinho da Silva (presidente), Ulda Baldissera (relatora) e Célio Portela (membro).

132 Cada grupo contou com um coordenador e um relator, que reuniram e sistematizaram as discussdes e
contribuicdes coletivas acerca: i) da criagdo da MUT (macrodrea urbana de transi¢do); ii) do debate sobre a
ampliacdo da faixa de UFRT (unidade funcional de requalificacdo territorial) no Lageado Sdo José (bacia de
captacdo); iii) do debate sobre a criacdo da UFPIP (unidade funcional de producdo industrial prioritdria) na
SC-480; iv) da discussdo sobre a taxa de ocupacdo nas dreas verdes; e v) do debate sobre a legalidade e
constitucionalidade do projeto.

133 No ambito das reunides com a comunidade, foi realizado um seminario na universidade local
(UNOCHAPECO) que promoveu: a exposi¢do das propostas e de pareceres de especialistas; um debate
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Cada grupo estabeleceu sua sistemdtica de encontros e de comunicacao, a fim de
fomentar o debate e redigir as consideragdes finais, apoiados em um cronograma de
trabalho. A composi¢do dos grupos temdticos caracterizou-se por ser multidisciplinar e
diversificada, em termos institucionais. Havia a presenca mais expressiva de profissionais
e técnicos ligados as institui¢des publicas de pesquisa e de ensino. O setor privado teve a
adesdo de representantes das agroindustrias instaladas no municipio. O setor empresarial e
imobilidrio fez-se presente, mas em menor nimero, diferentemente dos eventos ocorridos
no semindrio de revisao.

Este fato nos leva a ponderar que o movimento promovido pela comissdao de
estudos atraiu e oportunizou a expressdo de setores que foram menos contemplados
anteriormente na revisdo do plano. Assim, nos parece que esse evento constituiu uma
oportunidade de aprofundamento e ampliacao do debate acerca das modificagdes, mas nao
necessariamente um espaco de confronto e negociac¢do direta das propostas. Todavia, ndo
negamos a validade do movimento gerado. Pelo contrdrio, o consideramos de vital
importancia para o amadurecimento das experiéncias da sociedade com relacdo a
participacdo na gestdo publica. Também, consideramos que esse foi um processo mais
amplo do que o realizado na revisdo do plano, tanto em termos de representatividade
numérica e quanto de composi¢do da sociedade, além de mais democratico por conta da
sistemadtica de trabalho adotada a qual previa momentos de reflexdo, debates e proposi¢des,
o que permitiu o fechamento do ciclo de entendimento dos participantes.

O dia 16 de abril de 2007 foi estabelecido como prazo final para o envio das
consideragdes dos grupos, a fim de serem reunidas e debatidas em plenéria final no dia 26
de abril de 2007. Na plendria, as consideracdes foram socializadas, debatidas, votadas e
reunidas no relatério final da comissdo (CEC, 2007)154. Esse contetido serviu de base para
a elaboragdo da emenda substitutiva encaminhada ao presidente da Camara de Vereadores,
aproximadamente um més apds a plendria, em 28 de maio de 2007 (SILVA, 2007). A
emenda esclareceu a dindmica desenvolvida pela comissdo e afirmou que o documento
traduzia a vontade dos indmeros cidaddos que participaram do processo.

De modo geral, o relatério refletiu uma postura em favor da manutencao dos

parametros estabelecidos no ordenamento territorial do PDDTC de 2004, sobretudo no

publico; a organizagdo dos grupos temdticos para discussdo de propostas em plendria final. O semindrio
contou com presenca significativa de académicos graduandos.

' Segundo comunicagdo enviada (SILVA, 2007a), a comissio organizou mais de 20 atividades com
liderangas comunitdrias, ambientalistas, empresdrios e juristas, reunindo cerca de 900 pessoas, por ocasido da
formulagdo do relatério técnico.
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caso das matérias de cunho urbano-ambiental — como a preservacdo da bacia de captacdo e
a restricdo de uso das dreas especiais de requalificagcdo ambiental.

Um meés apds a apresentacdo da emenda substitutiva, em julho de 2007, os
vereadores da base de apoio ligada a admnistracdo vigente votaram contra o relatério da
comissdo que estudou as alteracdes (SILVA, 2007a), bem como a emenda substitutiva
encaminhada. Foi esta mesma postura que pautou a sessdo da Camara Municipal de
Chapeco destinada a votar a sansdo das propostas de revisdo de meados de 2006. Assim, na
sessdo ordindria do dia 16 de outubro de 2007 (CMC, 2007), o projeto foi a votagdo, tendo

sido aprovado pela Camara de Vereadores.

4.3  CONFLITOS URBANO-AMBIENTAIS E O PLANEJAMENTO URBANO

A realizacdo do estudo de caso e da observagdo empirica nos possibilitou a
conclusdo de idéias que temos defendido ao longo desse trabalho. Consideramos que o
estudo desta experiéncia foi valido, pois permitiu avaliar alguns dos esfor¢os recentes no
ambito do planejamento urbano a fim de promover politicas publicas de cunho territorial.

Ao longo da observagdo empirica e da pesquisa realizada acerca do contexto sdcio-
histérico que propiciou a formagao territorial de Chapeco e regido, pudemos reconhecer o
reflexo de diversas dinamicas, que foram explanadas ao longo dos capitulos precedentes e
que se referiam ao contexto nacional e internacional de questdes urbanas e ambientais. Os
problemas urbano-ambientais encontrados em Chapecé e regido puderam ser
compreendidos, em nossa avaliacdo, a partir de uma abordagem dialégica que interpretou o
territorio a luz de aspectos sociais, historicos, econdmicos e politicos, tal como procuramos
trabalhar os conteddos dos capitulos precedentes. A inser¢do progressiva da légica de
(re)produgdo capitalista ao longo do processo histérico observado na regido tem
promovido impactos sécio-ambientais expressivos, assim como a geracao dos problemas
urbano-ambientais nas dltimas décadas.

Reconhecemos trés fases significativas que demonstram mudangas territoriais na
regido, segundo a inser¢do da ldégica capitalista, sdo elas: (i) realizacdo dos ciclos
econOmicos calcados na exploragdo dos recursos naturais e das atividades primdrias —
madeira, erva-mate e agropecudria —; (ii) consolidacdo da agroindustria; e (iii) o
surgimento do agronegocio. Essa interpretacdo relaciona-se com a teorizacdo de Santos e

Silveira (2001) que, a partir da nocdo de sistemas técnicos como o conjunto de objetos e
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formas de fazer e regular, reconhecem a sucessao dos meios que esses sistemas acabam por
produzir que sdo o meio natural, o meio técnico e o meio técnico-cientifico-informacional,
tal como observamos acima.

A sucessdo destes meios técnicos tem gerado e agravado impactos socio-
ambientais, tais como a exaustdo dos recursos florestais e do solo, o comprometimento dos
recursos hidricos, a expropriacdo material e imaterial de comunidades indigenas, caboclas
e de pequenos agricultores. Mais recentemente, com a realizacdo do meio técnico e de
fortes indicios do surgimento do meio técnico-cientifico-informacional, tem havido o
incremento do fendmeno urbano, sendo Chapecé umas das principais localidades a
polarizar essas dindmicas na regido oeste catarinense. A insercdo da ldgica do capital na
producdo do solo urbano, capitaneada por grupos de elite representados por investidores de
terra e pelo empresariado local, tem contribuido para a geracdo de problemas urbano-
ambientais. O poder politico e econdmico desses grupos de elite foi constituido através dos
incentivos oferecidos pelo Estado em diversos momentos, como no empreendimento da
colonizacdo empresarial € no crescimento e estruturagdo agroindustrial no Oeste
Catarinense.

No tocante a separagdo no tratamento das questdes urbanas e ambientais nos
processos institucionais de ordenamento territorial, nossa principal hipdtese de tese,
consideramos que o plano diretor de 1990 em Chapec6 expressa de modo evidente o
aspecto contraditério e dicotdmico dessa separacdo. O cardter simplesmente regulatorio
das medidas de cunho ambiental inseridas na lei de 1990 ndo denota uma interpretacao
dialégica dos processos que ocorrem entre a sociedade e a natureza, tanto que ndo
contribuiram para a conservagdo ambiental no municipio. Ademais, a andlise das
incongruéncias entre o texto e o ordenamento territorial proposto no antigo plano aponta,
em nosso ponto de vista, para a avaliagdo que o plano de 1990, se aparentemente nao
incentivou, também teve uma postura pré-ativa perante os problemas urbano-ambientais do
municipio. E possivel reconhecer que a mencdo 2 prote¢io dos recursos naturais e 2
intencdo de realizar uma reforma urbana de carater redistributivo, naquele plano, configura
uma adi¢@o ao corpo do texto da lei que nao se reflete a luz da andlise de seu contetdo.

Ao contrario, no plano diretor de 2004, pudemos apreender uma outra postura
referente ao enfrentamento dos problemas urbano-ambientais. Acreditamos que o texto
dessa lei, orientado pelo Estatuto da Cidade, esteve congruente com o ordenamento
territorial que propunha antes das mudangas ocorridas com a revisao do plano. O conjunto

das leis de 2004 reconhecia os diversos conflitos urbano-ambientais existentes no territorio
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e direcionava acdes para seu enfrentamento, propunha novos instrumentos de regulacio
baseados no potencial de impacto ambiental das atividades, previa a conservagdo das dreas
de interesse ambiental - existentes e futuras - vinculando-a ao usufruto da coletividade,
incentivava a conducdo de uma dinamica urbana que propiciasse a diversidade social e dos
seus espacos, visualizava a necessidade de integracdo regional, indicava novos
aprofundamentos técnicos para auxiliar o processo de planejamento, assim como assumia
dos processos de co-gestdo e participacdo como aspectos fundamentais para a construcao e
gestdo do plano. Em suma, propunha novos arranjos técnicos, administrativos e politicos
para a construc¢ao de uma cidade voltada as necessidades coletivas.

Outro aspecto que consideramos inovador no plano diretor de 2004 é que 0 mesmo
consegue propor alguns encaminhamentos para a contradicdo observada nos enfoques
divergentes das leis urbanas e ambientais federais. A partir do reconhecimento dos
conflitos urbano-ambientais e da orientacdo de agdes mediadoras - deixando aberta a
possibilidade de cumprimento da func¢do social da propriedade e do cumprimento dos
direitos difusos pela valorizacdo do espaco publico - o plano ndo se torna contraditério
nem com a legislacdo urbana € nem com a ambiental e resolve a colisdo de direitos
existente na esfera federal.

Todavia, por meio do processo de revisdao do plano diretor, os grupos representantes
das elites ligadas ao mercado de terras e ao empresariado local modificaram o
ordenamento territorial originalmente proposto de modo a se auto-beneficiar, tornando o
novo ordenamento incongruente aos principios inscritos no texto da lei.

A andlise do quadro geral que leva em consideracdo os dois planos diretores de
Chapecd, assim como as discussdes que realizamos sobre as questdes de dmbito nacional,
nos possibilita a interpretacao de um processo mais amplo em curso. Nossa sugestdao sobre
a ocorréncia de uma fase de transi¢do de paradigmas parece se confirmar aqui.
Comparando os dois planos diretores, de 1990 e 2004, reconhecemos a gradativa inser¢ao
do padrdo da reforma urbana redistributiva, das questdes ambientais e das propostas de co-
gestdo e participacdo popular. No plano de 1990, os dois primeiros temas compareceram
apenas no corpo do texto, mas nao na intencao de execugdo pratica. No plano de 2004, os
trés itens compareceram tanto no texto quanto no ordenamento territorial proposto. Assim,
apesar dos entraves encontrados nas tentativas de implantacdo das novas propostas, nos
parece que estamos presenciando um processo de superacdo gradativa da problemdtica

urbano-ambiental.
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Os reveses ocorridos por meio do processo de revisdo do plano de 2004, em nosso
entendimento, atestam este momento transitério pois explicitam a avaliacio da co-
existéncia de instrumentos regulatérios/reformistas e de propostas de co-gestdo
participativa. Como observado, o emprego utilitdrio de instrumentos regulatérios para fins
de beneficiamento de grupos ja privilegiados acabam por anular os esfor¢os empreendidos
nas tentativas de exercicio democrético.

O movimento gerado contra a aprovacdo da revisdo do plano que mobilizou
diversos setores da sociedade, apesar de nao ter conseguido evitar a aprovagao da revisao
na Camara, nos leva a considerar que as experiéncias voltadas a participa¢do popular ainda
encontram-se em fase de amadurecimento. No caso de Chapecd, os debates gerados pela
Comissao de Estudos em torno das questdes urbano-ambientais foram relevantes para um
primeiro reconhecimento e articulacdo de representantes de diversos segmentos da
sociedade interessados na melhoria das condi¢des urbanas e ambientais na cidade.
Reforcamos, portanto, a idéia de que debate e a articulagdo entre questdes urbanas e
ambientais deve ser fomentada pelos diversos representantes da sociedade civil. A
observacao empirica em Chapecd nos sugere que as associagdes e iniciativas ligadas ao
meio técnico-profissional e intelectual, proveniente das camadas médias brasileiras, t€ém
continuado a capitanear os debates acerca de questdes de interesses coletivos.

A avaliacdo geral acerca do poder de implantacdo e capilaridade do plano de 2004
nas dinamicas do cotidiano e na sociedade aponta para a ainda ténue consolidacdo das
arenas de negociacdo com poder deliberativo, tal como o Conselho de Desenvolvimento
Territorial. Avaliamos que, no caso do plano diretor de 2004, os percalcos a implantagcdo
do plano ndo se deram pela existéncia de maiores problemas quanto ao preparo técnico,
aos recursos humanos e materiais da municipalidade, ao or¢amento deficitario ou mesmo a
falta de articulagdo nas esferas governamentais. O que nos leva a sugerir que tem havido

Ll 156
¢ administrativos'”® para o

certo avan¢o na formulagio de novos arranjos técnicos'
fomento a consecug¢do de politicas publicas de cunho territorial. Porém, o mesmo ndo se
pode dizer com relagdo aos arranjos politicos, pois 0 maior entrave a implantagao do plano
foi a ainda fragil instancia da gestdo participativa. Concluimos, entdao, que o fomento a
novos arranjos politicos que consigam alterar relacdes de poder estabelecidas constitui

grande desafio a consecug¢do de politicas publicas de cunho territorial.

'35 Tal como a utiliza¢do das técnicas informacionais, de geoprocessamento, bem como a criacdo de novos
instrumentos urbanisticos - como aqueles elaborados no plano de 2004.

'3 Tal como propostas orientadas pela valorizacio da regionalizacio, da descentralizacdo e da inter-
setorialidade.
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Isto nos leva a ponderar sobre nossa hipotese complementar de pesquisa que se
refere aos conflitos urbano-ambientais. Concluimos que o conflito urbano-ambiental pode
ser uma categoria de investigacdo interessante, apesar de ndo ser um fim em si mesmo e,
certamente, nem ser a Unica nem a mais facil maneira de propiciar processos democraticos.
A disposicdlo ao enfrentamento dos conflitos urbano-ambientais permite o
(re)conhecimento e a reflexdo acerca de diversos atores, interesses, nocdes, contextos,
decorréncias e possibilidades de intervencdo da sociedade sobre determinada questdo ou
localidade. Caso haja uma arena deliberativa, os conflitos podem viabilizar momentos de
negociacdo, através da exposicdo e intercambio de concepcdes, ampliando a esfera de
debate. Permite ndo s6 o reconhecimento de grupos e atores com interesses divergentes,
mas também convergentes e/ou complementares, de forma a viabilizar uma atuagdo
articulada (interinstitucional, interdisciplinar, entre movimentos sociais € outros).

Todavia, como observamos empiricamente, os conflitos per si nao podem operar
transformacdes estruturais que concretizem as mudancas esperadas, pois somente a atuagdo
concreta e soliddria da sociedade pode fazé-la. Porém, se a esfera de negociacdo
participativa nao oportunizar o poder para a efetivacdo dos interesses coletivos,
configurando-se como um espago pouco democratico, ao menos ficardo evidentes quem
sd0 0s atores, quais sao seus interesses € intengdes futuras na determinagdo de suas agdes.
Dessa forma, também pode oportunizar a organizacdo de novos arranjos politicos e
coalizdes para a articulacao e/ou confronto futuros.

Como assinalou Leite (2006, pg 117-144), nao ha como reorganizar o territério sem
repensar o modelo econdmico, a localizagdo de atividades produtivas, o tipo de
urbanizagdo, a funcdo dos espacos nao urbanizados, as necessidades especificas de grupos
sociais. A transformacgdo do territério, que favoreca e espelhe maior diversidade de estilos
de vida, deve enfrentar as contradicdes do capitalismo, entendendo o conflito entre as
inovacgdes € o estabelecido. Implica entender o modo como se materializam localmente as
relagdes econOmicas, politicas e culturais resultantes das condicdes de evolugdo da
sociedade. Nesse sentido, o conflito urbano-ambiental torna-se um indicador interessante,
que pode estimular a participagdo popular na formulagao de politicas e planos originados

de condi¢des regionais e locais de trabalho e de vida.
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CONSIDERACOES FINAIS

O dilema urbano-ambiental observado no processo de formacao territorial brasileiro
¢ reflexo da afirmacdo de antigas dicotomias que separam as nog¢des de natureza e homem,
sociedade e cultura. Visdes fragmentadas que ndo privilegiam a interacdo dialdgica das
dinamicas sOcio-espaciais t€ém encarado os problemas urbano-ambientais como fruto de
dindmicas isoladas, de modo que muitas propostas que tentam combater esses impactos
negativos sdo caracterizadas como pertencentes ao campo do debate urbano ou ambiental,
dificilmente assumindo a abordagem relacional entre as duas areas.

A andlise das trajetérias que marcaram o processo de urbanizagcdo e de defesa do
meio ambiente no pais nos mostrou que raramente as duas questdes tém sido pensadas ou
tratadas de modo convergente, no ambito das politicas governamentais de cunho territorial,
apesar do cotidiano evidenciar frequentemente situacdes onde ambos aspectos estdo
presentes.

Esta visdo fragmentada, a nosso ver, também € propiciada por formas estanques de
interpretar como e porque estes problemas tém sido gerados. Dentre diversas reflexdes e
maneiras de compreender tais questdes, acreditamos que aquelas que privilegiam uma
abordagem sdcio-histérica, bem como dialégica, trazem pertinentes subsidios a
compreensdo da problemadtica urbano-ambiental no pais, indicando possiveis caminhos
para o seu enfrentamento por meio da vinculacdo da atuacdo de toda a sociedade no
tocante as praticas que venham alterar estruturas e relacdes de poder vigentes em favor dos
interesses coletivos.

Em nosso entendimento, os problemas urbano-ambientais tém sido produzidos e
perpetuados devido ao dominio da légica de (re)producao capitalista nas relagdes sociais e
econdmicas de modo geral e, sobretudo, na légica de produgdo da cidade. A insercao
subalterna do pais nas dindmicas do mercado global, além de dificultar acdes de
planejamento urbano que visem o enfrentamento das questdes urbano-ambientais, tem
aprofundado ainda mais esses problemas.

No tocante as especificidades que marcaram a trajetéria socio-historica dos
processos urbano-ambientais do pais, observamos que no periodo entre 1940 e 1980
ocorreu o expressivo crescimento urbano no pais, de modo que o rdpido crescimento das

cidades e a falta de politicas consistentes que orientassem um crescimento urbano mais
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equilibrado contribuiram para a proliferacio de diversos problemas de cariter socio-
ambiental no territério. Ao passo que preocupacdes com 0 meio ambiente tiveram pouca
expressividade entre 1940 e 1980, no ambito governamental e das politicas publicas. Em
geral, as medidas em prol do meio ambiente tiveram um cardter pré-forma, a fim de
cumprir exigéncias de 6rgios de financiamento estrangeiros.

Foi somente a partir da década de 1980 que a cidade passou a ser tratada como
parte da politica de desenvolvimento e que surgiram varios padrdes orientados ao
estabelecimento de parametros possiveis para a intervencao urbana. Entretanto, a questao
ambiental e o enfrentamento dos problemas urbano-ambientais ndo compareciam como
conteddos em nenhuma dessas propostas.

A transicdo entre a década de 1980 e 1990 marcou uma fase importante para o
amadurecimento democrético no pais, sobretudo a partir dos debates da Constituinte e da
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento realizada no Rio
de Janeiro em 1992. A Constitui¢do Federal (C.F.) de 1988 e o processo de debate que a
antecedeu constituiram momentos significativos para as questdes urbana e ambiental no
pais. Encontramos diversas semelhangas nos processos que tém caracterizado as
legislagdes urbana e ambiental na C.F. Porém, mesmo havendo essas similitudes, nao
encontramos sinais de que tivesse havido uma articulagdo expressiva entre os grupos que
fomentaram os debates em cada &drea. Dentre outros fatores, acreditamos que essas
semelhangas ocorram porque essas sdo questdes que se originam a partir da mesma
dinamica, calcada na preponderancia do aspecto econdmico, em detrimento da dimensao
social e ambiental.

Dentre diversos aspectos relacionados a consecucdo de politicas publicas urbanas e
ambientais, pensamos que houve um avanco mais expressivo nas orientacdes de carater
legal e normativo expressas através das leis federais. A interpretacdo desse conjunto
juridico nos remeteu ao reconhecimento da influéncia de modelos estrangeiros que, em
nossa visdo, careceria de uma contextualizacdo face a conformacdo societal e cultural
brasileira.

Assim, somente no século XXI que a preocupacdo sobre a convergéncia de
questdes urbanas e ambientais comegou a surgir de forma mais expressiva no campo das
politicas publicas. O Estatuto da Cidade incorporou a no¢do de cidade sustentdvel como
um direito, reconheceu instrumentos legais para o exercicio da fun¢do social da

propriedade e delegou ao plano diretor o papel de amalgama e instrumento norteador dos
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projetos coletivos que deveriam ser desenhados pelos diversos atores sociais, a partir do
processo participativo € democratico.

A interpretagdo acerca da sustentabilidade urbana, expressa na lei urbana, remete ao
sentido da distribuicdo das benesses do desenvolvimento urbano ¢ do cumprimento da
funcdo social da propriedade. Desta maneira, consideramos que a incorporacao da no¢ao
de sustentabilidade urbana no Estatuto da Cidade consistiu, em principio, de uma
inclusdo/atualizacdo de termos, de modo que ainda ha muito que se refletir acerca do que
seja sustentabilidade urbana em nosso pais e de como ela deve ser alcancada. A legislacao
ambiental, por sua vez, também ndo avanca muito na consideragdo de matérias que
reconhecam o meio ambiente urbano.

A avaliacdo exposta acima corrobora o pensamento acerca da contradicdo existente
entre as duas legislacdes, também expressa na colisdo de direitos entre elas em alguns
casos, uma vez que as leis urbanas visam a promocao da funcdo social da cidade por meio
da regulagdo da propriedade privada da terra, enquanto que as leis ambientais orientam-se,
em esséncia, a esfera e ao espaco publico. Essa contradicio denota um desencontro, em
nossa interpretacdo, como se cada legislacdo tratasse de uma por¢do diferenciada do
espaco, que ndo conversam entre si, 0 que reforca a tese de que as questdes sao tratadas de
maneira separada nessas leis.

Como ambas as legislacdes t€ém nos mecanismos de participacdo e co-gestdo 0s
principais fatores para a consecugdo destas leis, concluimos que a articulagdo das questdes
urbano-ambientais deve surgir prioritariamente a partir das agdes de organizagdes
representativas da sociedade civil que deve superar a etapa da dentncia dos problemas
urbano-ambientais para promover coalizdes politicas que consigam vincular a atuagdo de
toda a sociedade em torno de mudancas estruturais. Assim, consideramos necessdria a
estruturacdo de novos arranjos técnicos, administrativos e politicos que operem em prol
dos interesses coletivos no territério, vinculando o sentido de bem comum como foco das
politicas publicas.

A andlise do conteido de ambas as leis também nos leva a sugerir que ha em curso
um momento de transicdo referente as bases paradigmadticas que orientam as formas de
pensar e agir sobre as questdes territoriais. Reconhecemos tanto a persisténcia de velhas
férmulas - instrumentos de cunho regulatério e reformista - assim como a proposi¢do de
novas alternativas de abordagem - mecanismos de descentralizagdo, co-gestdo e
participacdo popular - sendo que praticas orientadas a gestdo participacdo ainda

encontram-se em fase de maturacao.
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As reflexdes oportunizadas pelo estudo de caso sobre Chapecd confirmaram
diversas afirmagdes mencionadas acima. A andlise dos planos diretores do municipio nos
sugere que também estd a ocorrer um processo de superacdo gradativa da problematica
urbano-ambiental, mesmo que em muitos casos a utilizacdo dos instrumentos de cunho
regulatérios/reformistas, por parte de agentes privilegiados em prol de interesses préprios,
acabe anulando esforcos orientados a gestdo participativa. A observacdo empirica nos
demonstrou que o maior entrave a implantacio de planos diretores coerentes aos principios
democraticos ainda refere-se a fragil instancia da gestdo participativa. Consideramos que o
fomento a novos arranjos politicos que consigam alterar relacdes de poder estabelecidas
constitui grande desafio a consecuc¢do de politicas publicas de cunho territorial.

Mediante a participacdo dos debates em torno das questdes urbano-ambientais em
Chapecd, concluimos que o conflito urbano-ambiental, apesar de ndo ter o poder de operar
per si transformagdes estruturais que concretizem mudangas esperadas, configura-se como
categoria de investigacdo pertinente a compreensdo dialdgica dos fatores e processos
envolvidos em tais questdes, além de oportunizar meios de articulagdo para a atuagdo da
sociedade.

Em suma, concluimos que a fim de enfrentar o dilema urbano-ambiental que tem
caracterizado a formagdo do territério brasileiro devemos, cada vez mais, tentar promover

o didlogo urbano-ambiental para que a sociedade e o territério se transformem em prol dos

interesses coletivos.
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APENDICE A: Propostas para o processo de revisiio do plano diretor
Fonte: PMC-SPP (2006)
Elaboracgdo: Camila Fujita (2008)
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N° Proposta 157 Entidade
1 Gravame de UFDD1 na Rua Borges de Medeiros, no trecho entre as ruas Sio CEC
Pedro e Jonh Keneddy (na época UAM)
2 Gravame de UFDD?2 na Av. Sete de Setembro (na época UFDDI1) CEC
3 Exclusdo do limite de altura para os edificios — na época era 14 (MUC), 11 CEC
(UFDD1); 8 (UFDD?2); e 4 (UAM) pavimentos.
4 Criacdo da MUT (Macroarea Urbana de Transi¢do), ao redor da MUC, com CA CEC
basico de 3,6 e CA maximo de 4,4
5 Diminuir o afastamento minimo lateral das edificagdes (na época de 1,50m) na CEC
MUC, MUT, UFDD’s e UAM, para 5% da testada do lote.
6 Ampliagdo da faixa da UFDDI1 para 60m, medindo a partir do alinhamento CEC
predial do lote.
7 Amplia¢do da faixa da UFDD2 para 120m, medindo a partir do alinhamento CEC
predial do lote.
8 Aumento do CA bésico da UFDDI para 3,6 (na época era 2,6) CEC
9 Aumento do CA bésico da UFDD2 para 4,2 (na época era 2,6) CEC
10 | Aumento do CA bésico da AEIA para 0,4 (na época era 0,2) e da taxa de CEC
ocupacio para 20% (na época era 10%).
11 | Aumento da taxa de ocupacdo do embasamento da MUC para 90% (na época CEC
era 80%).
12 Aumento dos indices de TO e CA em 40%, para a UFRT, UFDDB da Av. CEC/
Leopoldo Sander e UFPIP da SC- 480 ACIC
13 | Aumento da faixa da UFRT para 500m para cada lado da rodovia Plinio Arlindo CEC/
de Nés (na época era de 100m + 20m + 35m=155m) ACIC
14 | Ampliacdo da faixa da UFRT para o trecho municipal localizado ao longo da CEC/
BR-282, a partir do trevo de acesso a Chapecd, nos dois sentidos. ACIC
15 | Ampliacdo da faixa da UFPIP até o posto de fiscalizagdo da fazenda estadual da CEC/
linha Serrinha. ACIC
16 | Ampliacdo da faixa da UFPIP ao longo da SC-480, para 2000m de cada lado, a CEC/
partir do eixo da rodovia (na época era de 155m).até o posto de fiscalizag@o da ACIC
fazendo estadual da linha Serrinha.
17 Eliminag¢do do recuo frontal de 4,00m nas vias gravadas como UFDD2. CEC/
ROTARY
18 | Proibigdo para o funcionamento de novos motéis e drive-in. CEC/
SIHRBASC
19 | Implementar o gravame de UFDDB ao longo da via de ligacdo entre os bairros AEAO/
Belvedere e Vila Rica. AEAGRO
20 | Definir limite de 4rea impermeabilizada para o lote, para possibilitar a AEAO/
infiltracdo minima de dgua de chuva no solo e a drenagem do terreno. AEAGRO
21 | Diminuir o afastamento minimo lateral das edificacdes (na época de 1,50m) para AEAO/
8% da testada ou 1,00m — o que resultar maior. AEAGRO
22 | Proibir as atividades de médio e alto impacto ambiental nas unidades territoriais AEAO/
incidentes na bacia do Lajeado Sdo José AEAGRO
23 | Restringir os parcelamentos do solo nas unidades territoriais incidentes na bacia AEAO/
do Lajeado Sdo José, mediante a tramitacdo e apreciacio no CMDT e a AEAGRO
realizacdo de EIA/RIMA e EIV/RIV.
24 | Atualizar e ampliar o gravame de AERA’s, as quais devem ser preservadas e AEAO/
disponibilizadas (4 médio e longo prazos) para o uso publico. AEAGRO
25 | Ampliar o gravame de AEIS para a diversificacdo de projetos de HIS, com AEAO/
preferéncia para o atendimento das classes sociais menos favorecidas. AEAGRO
26 | Reduzir os indices urbanisticos nos lotes localizados no entorno imediato de | UNOCHAPECO

'3 Para compreensio das siglas referentes as unidades territoriais, ver Anexos constantes desse trabalho.
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pragas publicas. AEAO/AEAGRO

27 | Manter os indices construtivos existentes nas AEIA’S e inibir as construg¢des UNOCHAPECO

28 | Defini¢do de CA bésico tinico e igual a 2,0 para a MRDU (excetuando-se as | UNOCHAPECO
zonas de preservacdo ambiental), e outorga onerosa do direito de construir para
coeficientes superiores a esse valor.

29 | Gravame de UFDDI1 ao longo do futuro prolongamento sul da Av. Lopoldo PMC/SDE
Sander e dreas contiguas a Rua Frei Bruno — regifo de desenvolvimento

30 | Gravame de UFDDI1 no prolongamento sul da Av. Getilio Vargas, até a Pascoal PMC/SSP
Cortelini

31 | Gravame de UFDD?2 na via entre o distrito industrial Flavio Baldissera e a SC- PMC/SSP
480

32 | Ampliacdo da MEUF, em 200m além da via que definia seu limite anterior PMC/SSP

33 | Gravame de UFDDI1 nas vias principais vias urbanas do distrito Mal. Bormann. PMC/SSP

34 | Gravame de UFDD2 na SC-480, ao longo da drea urbana do distrito de Mal. PMC/SSP
Bormann.

35 | Ampliacdo de UFDD?2 ao longo da Av. Atilio Fontana, até o trevo de acesso 4 PMC/SSP
Guatambu.

36 | Gravame de UFFA’s ao longo da BR 283 no trecho oeste. PMC/SSP

37 | Gravame de UFDDB ao longo das vias Antonio Caleffi e Araras e sua conex@o PMC/SSP
ao trevo de acesso a Guatambu.

38 | Nova demarcagdo de AEIA’s conforme mapa proposto PMC/SSP

Fizeram proposicdes as seguintes entidades: i) CEC (Centro Empresarial
Chapecé)lsg; i1) ACIC (Associagcdo Comercial e Industrial de Chapec6)159; iii) SIHRBASC
(Sindicato de Hotéis, Restaurantes, Bares e Similares de Chapecc’))160; 1v) ROTARY161; V)
AEAO (Associacdo do Engenheiros e Arquitetos do Oeste)'®%; vi) AEAGRO (Associacio
dos Engenheiros Agrf)nomos)163 ; vil) Universidade Comunitdria Regional de Chapeco
(UNOCHAPECO0)'%; ¢ a Prefeitura Municipal de Chapecd, através de suas secretarias
como a viii) SDE (Secretaria de Desenvolvimento Econémico)165 e Xix) Secretaria de
Pesquisa e Planejamento (SPP)'®°.

As organizacOes de profissionais formularam propostas de cunho restritivo, nos

casos das dreas de suscetibilidade ambiental, bem como sugestio de ampliagdo de

gravames para dreas especiais mediante novos estudos, e amplia¢do de indices construtivos

"% A entidade propds: 11 propostas individualmente; 05 propostas com ACIC; 01 proposta com o Rotary e
01 proposta com STHRBASC; totalizando 18 propostas ao todo.

139 A entidade propds: 05 propostas conjuntas com a CEC.

10 A entidade propds: 01 proposta conjunta com a CEC.

11 A entidade propds: 01 proposta conjunta com a CEC.

12 A entidade propds: 07 propostas conjuntas com AEAGRO; e 01 proposta conjunta com AEAGRO e
UNOCHAPECO; totalizando 08 propostas ao todo.

' A entidade propos: 07 propostas conjuntas com AEAO; e 01 proposta conjunta com AEAGRO e
UNOCHAPECO; totalizando 08 propostas ao todo.

1% A entidade propds: 01 proposta individualmente; e 01 proposta conjunta com AEAGRO e AEAO;
totalizando 02 propostas.

195 A secretaria propds: 01 proposta individualmente.

1% A secretaria propds: 09 propostas individualmente.
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em casos mais especificos, tal como a proposta de transi¢do entre as dreas de maior e
menor potencial construtivo.

O documento enviado pela universidade local (UNOCHAPEC(), 2006)167 fazia uma
discussdo mais ampla sobre novas possibilidades de estabelecimento de controle
urbanistico a partir da discussao de parametros baseados na construcao da paisagem futura,
critérios de insolacdo e dreas verdes, bem como apontava a necessidade de maior afinco no
tratamento das dreas de mananciais do municipio. Foram sugeridas somente duas propostas
objetivas, uma de carater restritivo, no caso das dreas ambientais, e outra que propunha o
indice tnico.

As propostas das secretarias da prefeitura municipal orientaram-se a ampliar e
atualizar o gravame a outras dreas do municipio, ndo contempladas no zoneamento de

2004, adotando uma postura de continuidade e ajuste ao plano vigente.

" Documento formulado a partir das contribuicdes de docentes dos cursos de Arquitetura e Urbanismo,
Geografia e Constru¢do Civil. Alguns dos componentes faziam parte, na época, do Conselho de
Desenvolvimento Territorial (UNOCHAPECO, 2006).



APENDICE B: Votacdo das emendas da revisdo do plano diretor
Fonte: PMC-SPP (2006a)
Elaboragdo: Camila Fujita (2008)

NO

PROPOSTAS e EMENDAS (votos e quorum)

A/R168

Entid.

1

Gravame de UFDD1 na Rua Borges de Medeiros, no trecho entre as ruas Sao
Pedro e Jonh Keneddy (na época UAM).
APROVADA (88 votos favordveis, 10 votos contrdrios, quorum de 98)

CEC

Gravame de UFDD2 na Av. Sete de Setembro (na época UFDD1)
APROVADA (90 votos favordveis, 12 votos contrdrios, quorum de 102)

CEC

Exclusao do limite de altura para os edificios — na época era 14 (MUC), 11
(UFDD1); 8 (UFDD2); e 4 (UAM) pavimentos.
APROVADA (55 votos favoraveis, 43 votos contrarios, quorum de 98)

Emenda 1: (modificativa) — Exclusdo do limite de altura apenas na MUC —
REPROVADA (24 votos favordveis, 74 votos contrarios, quorum de 98).

CEC

Criacdo da MUT (Macroarea Urbana de Transicdo), ao redor da MUC, com
CA basico de 3,6 e CA maximo de 4,4 .
APROVADA (55 votos favordveis, 34 votos contrdrios, quorum de 89).

Emenda 1: (modificativa) — Reduzir o gravame com limite até a rua Mato Grosso
(limite  oeste); ndmero de pavimentos=6; CAbds.=3,0; CAmaix=4,0;
atividades=UFDD1. — REPROVADA (24 votos favoraveis, 74 votos contrarios,
quorum de 89).

CEC

Diminuir o afastamento minimo lateral das edificacoes (na época de 1,50m) na
MUC, MUT, UFDD’s e UAM, para 5% da testada do lote.
APROVADA (50 votos favoraveis, 30 votos contrarios, quorum de 80)

CEC

Ampliaciao da faixa da UFDD1 para 60m, medindo a partir do alinhamento
predial do lote.
APROVADA (42 votos favordveis, 19 votos contrarios, quorum de 61)

CEC

Ampliacao da faixa da UFDD2 para 120m, medindo a partir do alinhamento
predial do lote.
— REPROVADA (12 votos favordveis, 49 votos contrdrios, quorum de 61)

Emenda 1: (modificativa) — Deixar a ampliacdo para 60m. — APROVADA (43
votos favordveis, 18 votos contrdrios, quorum de 61).

AE.

mod

CEC

Aumento do CA basico da UFDDI1 para 3,6 (na época era 2,6).
APROVADA (30 votos favordveis, 27 votos contrarios, quorum de 57)

CEC

Aumento do CA basico da UFDD2 para 4,2 (na época era 2,6).
REPROVADA (12 votos favoraveis, 43 votos contrarios, quorum de 55)

Emenda 1: (modificativa) — Alterar o indice de CA para 3,6. — APROVADA (37
votos favordveis, 18 votos contrérios, quorum de 55).

AE.

mod

CEC

10

Aumento do CA basico da AEIA para 0,4 (na época era 0,2) e da taxa de
ocupacao para 20% (na época era 10%).
APROVADA (35 votos favordveis, 20 votos contrdrios, quorum de 55)

CEC

11

Aumento da taxa de ocupacio do embasamento da MUC para 90% (na época
era 80%).
APROVADA (37 votos favoraveis, 16 votos contrarios, quorum de 53)

Emenda 1: (supressiva) — Manter 80% no embasamento e definir em 90% no
subsolo. - REPROVADA (2 votos favordveis, 51 votos contrdrios, quorum de 53).

CEC

12

Aumento dos indices de TO e CA em 40%, para a UFRT, UFDDB da Av.
Leopoldo Sander e UFPIP da SC- 480 Ver na época qto
REPROVADA (15 votos favoraveis, 40 votos contrarios, quorum de 55).

AE.

mod

CEC/
ACIC

168 Legenda: A (aprovada a proposta); A.E. (aprovada a emenda) + mod. (modificativa) + adit. (aditiva) +
sup. (supressiva).
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Emenda 1: (modificativa) — Ampliar a taxa de ocupagdo da UFRT para 50% -
TO=0,5. — APROVADA (36 votos favoraveis, 19 votos contrarios, quorum de 55).

13

Aumento da faixa da UFRT para 500m para cada lado da rodovia Plinio
Arlindo de Nés (na época era de 100m + 20m + 35m=155m).
REPROVADA (22 votos favordveis, 27 votos contrarios, quorum de 49)

Emenda 1: (modificativa) — Alterar a faixa de 500m para 250m. — APROVADA (33
votos favordveis, 16 votos contrdrios, quorum de 49)

AE.

mod

CEC/
ACIC

14

Ampliacio da faixa da UFRT para o trecho municipal localizado ao longo da
BR-282, a partir do trevo de acesso a Chapecd, nos dois sentidos.
APROVADA (23 votos favordveis, 22 votos contrdrios, quorum de 45)

CEC/
ACIC

15

Ampliacido da faixa da UFPIP até o posto de fiscalizacdo da fazenda estadual
da linha Serrinha.
APROVADA (32 votos favordveis, 12 votos contrdrios, quorum de 44)

Emenda 1: (modificativa) — Definir nas UFPIPs faixa de 250m. — APROVADA (35
votos favordveis, 9 votos contrarios, quorum de 44).

A.E.
+ mod

CEC/
ACIC

16

Ampliacao da faixa da UFPIP ao longo da SC-480, para 2000m de cada lado, a
partir do eixo da rodovia (na época era de 155m).até o posto de fiscalizacdo da
fazendo estadual da linha Serrinha.

APROVADA (27 votos favoraveis, 15 votos contrarios, quorum de 42)

Emenda 1: (modificativa) — Limitar o gravame da UFPIP até o distrito de Mal.
Bormann, com 500m de cada lado. —- REPROVADA (8 votos favoraveis, 34 votos
contrdrios, quorum de 42).

CEC/
ACIC

17

Eliminacao do recuo frontal de 4,00m nas vias gravadas como UFDD?2.
APROVADA (47 votos favordveis, 19 votos contrdrios, quorum de 66)

Emenda 1: (supressiva) — Impor o recuo frontal de 4m inclusive para o uso
comercial - REPROVADA (7 votos favoraveis, 59 votos contrarios, quorum de 66).

CEC/
ROTARY

18

Proibicao para o funcionamento de novos motéis e drive-in.
REPROVADA (nenhum voto favordvel, 98 votos contrarios, quorum de 98)

Emenda 1: (modificativa) — Permitir nas BRs e SCs, UFPIP ¢ UFRT - vias de
acesso e saida do municipio. — APROVADA (51 votos favordveis, 47 votos
contrdrios, quorum de 98)
Emenda 2: Regulamentacdo das unidades funcionais para instalacdo de Motéis e
Drive-in, exceto a MUC e UAM. — REPROVADA (18 votos favoraveis, 80 votos
contrdrios, quorum de 98).

AE.

mod

CEC/
SIHRBAS
C

19

Implementar o gravame de UFDDB ao longo da via de ligaciao entre os bairros
Belvedere e Vila Rica.
REPROVADA (51 votos favoraveis, 54 votos contrarios, quorum de 105)

Emenda 1: (modificativa) Alterar para UFFAS — REPROVADA (27 votos
favoraveis, 74 votos contrarios, quorum de 105)

Emenda 2: (modificativa) — Gravar como UFDDB, com faixa de 50m para cada
lado - APROVADA (64 votos favordveis, 37 votos contrdrios, quorum de 105).

AE.

mod

AEAO/
AEAGRO

20

Definir limite de area impermeabilizada para o lote, para possibilitar a
infiltracio minima de agua de chuva no solo e a drenagem do terreno.
REPROVADA (30 votos favoraveis, 70 votos contrarios, quorum de 100)

Emenda 1: (aditiva) — Estabelecer percentual de drea impermedvel nos terrenos
adequados a cada zoneamento. A forma de insercio de insercdo no PDDTC e os
percentuais serdo propostos posteriormente — REPROVADA (42 votos favoraveis,
58 votos contrérios, quorum de 100)

Emenda 2: (aditiva) — Definir a taxa de permeabilizacdo minima em 50% da area
livre da TO. — REPROVADA (49 votos favoraveis, 51 votos contrarios, quorum de
100).

AEAO/
AEAGRO

21

Diminuir o afastamento minimo lateral das edificacdes (na época de 1,50m)

AEAO/
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para 8% da testada ou 1,00m — o que resultar maior.
APROVADA (51 votos favoraveis, 29 votos contrarios, quorum de 80)

Emenda 1: (aditiva) — Para os terrenos com até 12m de largura respeitar apenas
50cm de afastamento, a partir do 3° pavimento. — REPROVADA (nenhum voto
favoravel, 80 votos contrarios, quorum de 80)

Emenda 2: (modificativa) — Que sejam eliminados os afastamentos. —
REPROVADA (5 votos favordveis, 75 votos contrdrios, quorum de 80).

AEAGRO

22

Proibir as atividades de médio e alto impacto ambiental nas unidades
territoriais incidentes na bacia do Lajeado Sio José.
REPROVADA (3 votos favordveis, 39 votos contrdrios, quorum de 42).

AEAO/
AEAGRO

23

Restringir os parcelamentos do solo nas unidades territoriais incidentes na
bacia do Lajeado Sao José, mediante a tramitacio e apreciacio no CMDT e a
realizacio de EIA/RIMA e EIV/RIV.

REPROVADA (3 votos favoraveis, 33 votos contrarios, quorum de 36)

Emenda 1: (modificativa) — Criar legislacdo especifica de parcelamento do solo para
a bacia de captacdo do lajeado Sao José, definida pelo CMDT, com, por exemplo,
lote minimo de 1.000m2. — APROVADA (26 votos favoraveis, 10 votos contrarios,
quorum de 36).

AE.

mod

AEAO/
AEAGRO

24

Atualizar e ampliar o gravame de AERA’s, as quais devem ser preservadas e
disponibilizadas (4 médio e longo prazos) para o uso publico.
REPROVADA (13 votos favoraveis, 23 votos contrarios, quorum de 36)

Emenda 1: (aditiva) — Considerar a declividade das AERAs e atualizar o mapa
Anexo V do PDDTC. — REPROVADA (10 votos favoraveis, 26 votos contrarios,
quorum de 36)

AEAO/
AEAGRO

25

Ampliar o gravame de AEIS para a diversificacdo de projetos de HIS, com
preferéncia para o atendimento das classes sociais menos favorecidas.
APROVADA (24 votos favoraveis, 13 votos contrarios, quorum de 37)

Emenda 1: (modificativa) — Somente nos vazios urbanos existentes. —
REPROVADA (10 votos favordveis, 27 votos contrarios, quorum de 37).

AEAO/
AEAGRO

26

Reduzir os indices urbanisticos nos lotes localizados no entorno imediato de
pracas publicas.
REPROVADA (15 votos favoraveis, 27 votos contrarios, quorum de 42)

Emenda 1: (aditiva) — De pracas ptblicas, a partir de estudos especificos de cada
praga. - APROVADA (24 votos favordveis, 18 votos contrdrios, quorum de 42)

AE.

adit

UNOCHA
PECO
AEAO/A
EAGRO

27

Manter os indices construtivos existentes nas AEIA’S e inibir as construcoes.
REPROVADA (nenhum voto favoravel, 37 votos contrarios, quorum de 37)

Emenda 1: (modificativa) — Definir o gravame das AEIAs e AERAs ap6s
verificacdo minuciosa em conjunto com o departamento do meio ambiente. —
APROVADA (37 votos favordveis, nenhum voto contrdrio, quorum de 37).

AE.

mod

UNOCHA
PECO

28

Definicdo de CA basico unico e igual a 2,0 para a MRDU (excetuando-se as
zonas de preservacio ambiental), e outorga onerosa do direito de construir
para coeficientes superiores a esse valor.

REPROVADA (3 votos favordveis, 50 votos contrdrios, quorum de 53).

UNOCHA
PECO

29

Gravame de UFDD1 ao longo do futuro prolongamento sul da Av. Lopoldo
Sander e areas contiguas a Rua Frei Bruno - regido de desenvolvimento.
APROVADA (76 votos favordveis, 25 votos contrdrios, quorum de 101)

Emenda 1: (modificativa) — Gravame de UFAAs — REPROVADA (6 votos
favoraveis, 95 votos contrarios, quorum de 101)

Emenda 2: (modificativa) — Gravame de UFDD2 - REPROVADA (2 votos
favoraveis, 99 votos contrarios, quorum de 101)

Emenda 3: (aditiva) — Aprovar como UFDD1 e com faixa de 50m para cada lado. —
REPROVADA (7 votos favoraveis, 94 votos contrarios, quorum de 101).

PMC/SDE

30

Gravame de UFDD1 no prolongamento sul da Av. Getilio Vargas, até a

PMC/SSP
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Pascoal Cortelini.
APROVADA (37 votos favoraveis, 6 votos contrarios, quorum de 43)

31

Gravame de UFDD2 na via entre o distrito industrial Flavio Baldissera e a SC-
480.
APROVADA (35 votos favoraveis, 8 votos contrarios, quorum de 43)

Emenda 1: (supressiva) — Supressdo apenas quanto ao tracado do acesso, para nao
prejudicar a comunidade. - REPROVADA (2 votos favoraveis, 41 votos contrarios,
quorum de 43).

PMC/SSP

32

Ampliacdo da MEUF, em 200m além da via que definia seu limite anterior.
APROVADA (32 votos favordveis, 11 votos contrdrios, quorum de 43)

Emenda 1: (supressiva) — Suprimir totalmente, pois a drea atual j4 € suficiente. —
REPROVADA (5 votos favordveis, 38 votos contrdrios, quorum de 43).

PMC/SSP

33

Gravame de UFDD1 nas vias principais vias urbanas do distrito Mal.
Bormann.
APROVADA (44 votos favordveis, nenhum voto contrdrio, quorum de 44).

PMC/SSP

34

Gravame de UFDD2 na SC-480, ao longo da area urbana do distrito de Mal.
Bormann.
REPROVADA (11 votos favoraveis, 30 votos contrarios, quorum de 41)

Emenda 1: (modificativa) — Gravar como UFRT, que inclui a via paralela —
APROVADA (37 votos favordveis, 4 votos contrarios, quorum de 41).

AE.

mod

PMC/SSP

35

Ampliacdo de UFDD2 ao longo da Av. Atilio Fontana, até o trevo de acesso a
Guatambu.
APROVADA (40 votos favordveis, 2 votos contrarios, quorum de 42)

PMC/SSP

36

Gravame de UFFA’s ao longo da BR 283 no trecho oeste.
APROVADA (42 votos favordveis, nenhum voto contrario, quorum de 42)

PMC/SSP

37

Gravame de UFDDB ao longo das vias Antonio Caleffi e Araras e sua conexao
a0 trevo de acesso a Guatambu.
REPROVADA (nenhum voto favordvel, 42 votos contrarios, quorum de 42)

Emenda 1: (supressiva) — Suprimir totalmente a proposta, devido ao grande impacto
ambiental que a via causard. - APROVADA (35 votos favoraveis, 7 votos contrarios,
quorum de 42).

AE.

sup.

PMC/SSP

38

Nova demarcacao de AEIA’s conforme mapa proposto
REPROVADA (nenhum voto favordvel, 37 votos contrarios, quorum de 37)

PMC/SSP

Dentre as propostas advindas dos setores empresariais/imobilidrios (CEC, ACIC,

SIHRBASC, ROTARY), que somavam 18 (dezoito) no total, foram aprovadas: 12

propostas originais € 06 emendas modificativas e ndo houve reprovacdo alguma. Em geral,

as propostas de gravames destinados a aumentar os indices construtivos, foram aprovadas.

Nestas estdo incluidas propostas de gravames em novas dreas, ampliacdo em dreas ja

delimitadas, aumento generalizado do potencial construtivo, bem como a exclusdo de

limite de altura de edificios, eliminacdo de recuo frontal nas vias de desenvolvimento,

aumento da taxa de ocupacdo do embasamento na drea central, criacio da macrodrea de

transicdo, aumento das faixas de gravame em importantes vias de escoamento. O

coeficiente de aproveitamento e a taxa de ocupagdo nas dreas especiais de interesse

ambiental também foram aumentadas.
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As propostas que contemplaram certo abrandamento por parte dos setores
empresariais € imobilidrios foram aquelas que incidiam sobre a unidade funcional de
desenvolvimento e descentralizacio (UFDD2) de maior potencial construtivo, cujos
indices foram aumentados, porém ndo tanto quanto os empresarios do setor propuseram
inicialmente. De forma similar, a proposta de aumento de indices nas dreas no entorno da
bacia de captacdo nado foi aprovada, porém, uma emenda modificativa aumentou os indices
das dreas ja ocupadas da bacia (unidade funcional de requalificacdo territorial).

Das 07 (sete) propostas das entidades de profissionais (AEAO, AEAGRO), houve
aprovacao de 02 (duas) propostas originais, 02 (duas) emendas modificativas e 03 (trés)
reprovacdes. As propostas que sugeriam a ampliacdo e implementacdo de gravames, bem
como diminui¢do de recuos dos lotes foram aprovadas.

As propostas incidentes sobre dreas de interesse ambiental foram excluidas, como
por exemplo, aquela que proibia atividades de médio e alto impacto ambiental nas areas
coincidentes a bacia de captacdo, bem como a que propunha a ampliacdo e a atualizacao
das areas especiais de requalificacdo ambiental. A proposta que sugeria a definicdo de
limite de drea impermeabilizada para o lote, de maneira a permitir infiltragdo minima de
agua de chuva no solo e drenagem do terreno, também foi reprovada.

A proposta de restricdo de parcelamento do solo dreas da bacia de captagdo, mediante
tramitacdo e apreciacdo no conselho municipal de desenvolvimento territorial e realizacio
de EIA/RIMA e EIV/RIV, foi reprovada em favor de uma emenda que propde a criacdo de
legislacdo especifica de parcelamento do solo, a ser definida pelo mesmo conselho. Se por
um lado a emenda encerra coeréncia, por outro, nos parece que houve o privilégio de um
viés simplificador e operativo, como se uma legislacdo especifica de parcelamento do solo
pudesse dar conta, no tempo, das complexidades do processo de planejamento e gestdao
urbano-ambiental no tempo.

Consideramos que o planejamento € necessdrio, como uma etapa a ser cumprida, ndo
resultando, entretanto, suficiente para a implementacdo, apropriacdo e gestdo efetiva de
conflitos territoriais, muito menos como peca chave para o fortalecimento do processo
democratico. Ademais, nesse caso, abdicou-se de uma ingeréncia mais ativa do conselho
de desenvolvimento territorial no processo de debate e decisdao, bem como da realiza¢io
dos estudos de impacto, os quais por mais criticdveis que possam ser — como ja comentado
no capitulo anterior - a0 menos possibilitariam a discussdo e a avaliacdo mais democrética
e ampla de situagdes especificas dos diversos empreendimentos e seus impactos num dado

espago e tempo.
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A proposta conjunta da AEAO, AEAGRO e UNOCHAPECO, acerca da limitacdo de
indices urbanisticos no entorno de pracas, a fim de garantir a qualidade desses espagos
livres, foi reprovada. Todavia, uma emenda aditiva, que submetia essa limitacdo a
elaboragao de estudos especificos em cada praca, foi aprovada.

Dentre as 02 (duas) propostas da UNOCHAPECO, 01 (uma) emenda modificativa foi
aprovada e umaproposta foi reprovada. A emenda aprovada diz respeito a defini¢do de
areas especiais de requalificacdo e interesse ambiental, apds verificacdo minuciosa em
conjunto com o departamento de meio ambiente. Da mesma forma que o exposto no
paragrafo anterior, consideramos que apesar da emenda ndo ser incoerente, ela € limitada,
face ao déficit de areas verdes e qualificadas existentes no municipio. A proposta do indice
Unico para a macrodrea de reestruturacdo e densificacdo urbana (a malha urbanizada), que
foi reprovada, consiste em uma discussdo a médio e longo prazo, que necessitaria de um
processo de debate mais profundo e amadurecido.

Das 10 (dez) propostas da Prefeitura Municipal, através de suas secretarias, foram
aprovadas 07 (sete) propostas originais, 01 (uma) emenda modificativa, 01 (uma) emenda
supressiva, e foi reprovada Ol (uma) proposta. A maioria das propostas e emendas
aprovadas consiste em sugestdes de gravames em dreas que ainda ndao haviam sido
contempladas pelo ordenamento territorial de 2004, sobretudo as que diziam respeito a
unidades de incentivo a descentralizacdo e ao desenvolvimento econdmico, as quais sdao
mais permissivas sob o ponto de vista construtivo. Ao passo que a proposta reprovada e a
emenda supressiva, que acabou equivalendo a uma reprovacao, diziam respeito ao gravame
as unidades mais restritivas sob o ponto de vista dos indices construtivos, por referirem-se

a dreas de interesse ambiental e de protecao da bacia de captacdo.
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ANEXO A - Clipagem de noticias sobre protestos de ambientalistas contra a

aprovacao da resolucio do CONAMA sobre APP urbana
Fonte: O ESTADO DE SAO PAULO, 2006.

‘““Ambientalistas fazem frente contra projeto dos loteamentos”
fonte: O ESTADO DE SAO PAULO (SP) em 22/2/2006

O coro dos ambientalistas contra o projeto de lei 3.057/2000, que tramita no
Congresso para regulamentar os loteamentos urbanos clandestinos - entre eles, favelas e
condominios de luxo -, engrossa hoje com o protocolo de um documento de repidio no
Conselho Nacional de Meio Ambiente (Conama).Onze entidades assinam a mocao.

Os ambientalistas reclamam que o setor nao foi escutado, sugerem que hé pressa do
governo por causa do potencial populista do projeto e afirmam que o texto compromete a
legislagdo ambiental em vigor ao colocar nas maos dos municipios decisdes que deveriam
ter participacio de Orgdos publicos. "Sou a favor da municipalizagdo, mas com
responsabilidade”, diz o advogado André Lima, do Instituto Socioambiental (ISA). "O
ideal seria haver um monitoramento dessas atividades. Ndo se pode falar apenas de
ambiente rural e urbano." A acdo em um local tem impacto em outro - o Rio Tieté, por
exemplo, demora para recuperar sua boa forma depois de correr por Sdo Paulo, o que afeta
ecossistemas de regides fora da zona urbana.

O projeto € considerado uma das prioridades do Congresso. Hoje, parte do papel de
regularizag¢do do uso do solo estd nas maos do Conama, que define o que pode e o que nao
pode ser feito nas dreas de preservacdo permanente (APPs), como margens de rio e topos
de morro.

Ontem o conselho aprovou as normas para a regularizacdo fundidria em APPs. Ela
serd feita pelo 6rgao ambiental do Estado ou do municipio onde vivem populacdes de
baixa renda, desde que siga algumas regras: ter consolidados pelo menos trés itens de
infra-estrutura e proteger reservas de dgua.

Se o projeto for aprovado, a nova regulamentacdo serd encostada e as regras,
fixadas pelos municipios. O que acontece com a APP dependera do prefeito, as vezes sem
estudo de viabilidade técnica. "Nas dreas rurais, as APPs t€ém funcdo ecoldgica. Nas areas
urbanas, a preocupagdo € social: construir em morros deixa a populagdo vulnerdvel a
deslizamentos; ao lado de um rio, a enchentes", diz o advogado Rodrigo Agostinho, da
ONG Vidagua.

De fato, o projeto nunca passou pela Comissdo de Meio Ambiente da Camara e sera
levado ao plendrio s6 depois do Senado. Ele ficou trés anos na Comissdo de
Desenvolvimento Urbano e estd na Comissdao de Constituicdo e Justica nas maos do
relator, o deputado José Eduardo Martins Cardozo (PT-SP), que promete apresentar seu
relatorio na proxima semana.

Cardozo lembra que ha representantes do Ministério do Meio Ambiente nas
comissdes. "O projeto envolve varios setores: constru¢do civil, sem-teto, defesa do
consumidor, cartérios. O projeto ndo vai atender a todas as expectativas."
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“Conama regulariza ocupacées em areas de protecao ambiental”
fonte: O ESTADO DE SAO PAULO (SP) em 23/2/2006

O Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) aprovou ontem, depois de
muita negociacdo, a resolu¢do que regulamenta a ocupacdo e utilizacdo de dreas de
preservacdo permanente (APPs), como beiras de rios e encostas de morros. Os pontos mais
polémicos incluem a legalizacdo de atividades de mineragdo e a regularizacao fundidria de
ocupacdes urbanas de baixa renda em dreas que, a principio, deveriam permanecer
intocadas. Por exemplo, favelas construidas a beira de represas e sobre morros.

A intencdo € apenas regularizar as atividades e ocupagdes ja consolidadas, sem
abrir brechas para a degradacdo de novas dreas de preservacdo, segundo o secretério-
executivo do Ministério do Meio Ambiente (MMA), Claudio Langone. A resolucdo cria
excecoOes para trés categorias de intervencdo em APPs, classificadas como de utilidade
publica, interesse social e supressdo de vegetacdo de baixo impacto, que inclui atividades
basicas como abertura de trilhas e captacdo de dgua para consumo em dreas agricolas.
"Nosso papel foi disciplinar a situagdo de casos excepcionais, nos quais pode haver
supressdo da vegetacdo ou ocupagdo de dreas de preservacao permanente”, disse Langone
ao Estado. A lista inclui uma série de atividades que ja sdo praticadas ilegalmente dentro
das APPs, mas cuja ocupagao nao pode mais ser revertida ou que trazem algum beneficio
social.

O caso das mineradoras € emblematico: mais de 80% das atividades de mineracao
no Pais sdo praticadas dentro de dreas de preservacdo, como beiras de rios e topos de
morros. Em vez de proibir a atividade, portanto, a solucdo foi legalizi-la e regulamenta-la.
"Agora ndo tem desculpa mais para descumprir a lei", diz a conselheira do Conama e
coordenadora do Programa de Politicas do Instituto Socioambiental (ISA), Adriana Ramos.

A resolugdo classifica a exploracdo de minérios como atividade de utilidade
publica, com a exce¢do de areia, argila, saibro e cascalho (os minérios da construgao civil),
considerados de interesse social. Com relacdo a ocupacdo de APPs em dreas urbanas
(como favelas e outras comunidades de baixa renda), o texto cria uma série de requisitos
para a regularizagdo fundidria.

S6 poderdo ser regularizadas as ocupacdes consolidadas antes de 10 de julho de
2001 (data de publicacio do Estatuto da Cidade), que sejam de baixa renda,
predominantemente residenciais, com densidade demografica maior que 50 habitantes por
hectare e com pelo menos trés itens de infra-estrutura minima, como rede de 4gua, energia,
esgoto, coleta de lixo e malha vidria. "Em alguns casos, as populagcdes terdo de ser
removidas. Em outros, a resolucdo condiciona situacdes em que € possivel fazer a
regularizagdo fundidria", explica Langone. Como regra bdésica, as ocupagdes deverdao
manter uma distancia minima de 15 metros de rios, lagoas e outros corpos d dgua. Mas hd
casos excepcionais em que essa faixa poderd ser reduzida até zero.

"E um retrocesso. A flexibilizacio ndo pode ser sindnimo de inexisténcia das
APPs", diz o procurador de Justica Antonio Herman Benjamin, especialista em temas
ambientais e membro do Conama. Ele alerta para um perigo ainda maior: o Projeto de Lei
de Parcelamento do Solo Urbano, que pode ir a votagdo no Senado logo apds o carnaval. O
texto, segundo ele, d4 poder total aos prefeitos para definir as faixas minimas de APP para
ocupacdo. "Se essa lei for aprovada, o Conama vai virar um fantasma, que estd ali mas nao
consegue fazer absolutamente nada", diz Benjamin. "Essa resolu¢do ja nasceu condenada a
morte."



SIDAIDIUNUL SOJUSUIINOUU SOSIBAIP

AVO DI OINJISUL & SIT10d CrnisU| 8 dS30V4 dAD IWININAIAIN
$,9NO :saipjndod sojusawinop
ajUSIqUUY OIS OP DSBIaP 2P ODSSILIOD DP SlUSPIsald
(dSs) soelnbiy ‘DISIND DSZIDA 'DLBS DP 0ROGD]'OUDZNS 'SIpUY OJUDS DpielUy ORlsDges
2 (dSINBINIG) SO2IWING '(ds33S) soneyuabug '02S0SO ‘DIPUOT 'DIPUDIOHOH ‘SCUINIDNS 'DUISPDI] ‘S8Hy Sop NQu3
'SOJD2IpUIS spinjiajeld [onppys3 opoyndaq
-010dV
‘OB
8Js8 81gos 00ssNOS|P B ID|dWD tIed 02gNd 0D LN ‘0N 00S 8P OPRS3 0P DAIBISIBaT BIg|IqUISSssY DU d'S - o|hed oes

0DIDZIOS1 OjNDd OBS 8P BUDIOdOLS|A C0IBSY DP SOICIIUNU 8 SIDID0S SOJUBLIINOW 8P sejupjuasaiday  "eldandediqr — Toz‘|elqed
Z3JBA|Y OJPad AY

'SISADIUBISNS

SSPDPID D OYBIIP O 8 [DID0S OISR OO DIPLIOW D OJl8IIP 0P 0RADICAIODU] L SjUBUIIDIDadSS ‘DPDRID

DP OJNIDJST OU 8 [DIBPS4 COSINYIISUOD DU SOPHUOD SOAUDAD SO 118|J81 DIBASD YINYNOD ON OVIVIOA

N3 OYDNIOSTR VAON D ‘SIOJUSIGUID-0UDGIN SOHUCD sejualndo sejsep oodNios O IoYIGIssOd DIod

E|3]IA 0luQl09] olIo}Ipny
ojnhed oes ap
eanje|siba eRquassy

'S8I0PDIOW SOP DIIPUNDSuBINGas

D WaupInB snb $0j0adsD soU IDAUDAD 8P SSPLP|IAISSOd WSS SOU ‘('0J8 ‘OX| 8P DISI0D ‘SSPISA SEeJIOH vI
speIp ap opdsodal & cpdoiednos) 'sobBaLoo 8p opdDIednoa! 'SoNpIsel 8P OJUBWDDI| & 0jobse ap
2pal 8P 0OIDLUDIAW) [DIUBIGUD-ODSILOGIN OU OJUDND DIPRIOUL DP OSSO OU OJUD) ' DPDUUIOISUDI) 900¢

sjueWwDAlBle (04 0DdDINdOd PP DPIA 8P SPORIIPND © SIPND SOU S8QIPNYS IDHUODUS LWNUIOD OfNu J 9p 0J1949A93 3P QT

'SSpPOPIO
DU [ojUBIgUID 003DIsIB8| DR 0RO D WOD BUDIPUN; 0D30ZIDINGS! K OYBIP © & DIPDIOW D OlIBIP O
10Z)IGOdUIo0 DI SSPOPINDIIP DIUSIIUS DPUSI DXI0J 8P SIDULIOLU| SOJUSUIDIUSSSD 8P 0pd0ZIUDGIN &
pupIPUN 0pd0zZIDINBaI 8P spWRIBoId BA|0AUSSSP enb SOIRISOIC SOICIDIUNW SOP DICIOUL D "OjuD}aLU]

dados em APP urbana

'SIDJUSICLID SDLLIOU SO OUIOD Waq ‘opdpindod
DP DOJWIQUOD8-0[005 ODJPNYIS D IDIBPISUCD ODIBASD sIpadse soULIoU Spjse anb wegquup) zid

i

Fonte: ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE SAO PAULO, 2006

—

4 ‘0RADZUDGIN & PUDIPUN} 0pSDZIOINBI B8P SPWRIBOIM BP OAJD WISIO) &Nb DPLSI PXOJ 8P opdojndod

m Jod sopodnoo soaIp so pIpd 'CBADIYPS & Oj0s Op OPADANOO & 0sN 'CPADZIUDGIN 8P SIDIcadss

S SDUWIOU Sppioajagp)se Jes opiepod enb ‘AlX 0SIoUl - o7 OBIID OU ‘gjusunIDlD ZID 187 DJST '8pDRID ddv

) pP ONIRIST Olad DPIOBIBABISS 10} SIPUICJU| SOJUSUIDIUSSSD $ajsep ondozuninBal ep spopiiaissod v

=) wo sepepijosuo)
,M ‘BjUsWIDUSIQUID $DPIBB10IA NO S|oBR1 SDBID LIS SOPDZ|IDI0| SSZEA SOHNU seueqin

'SIDWUIOU| sojuswpjuasso so alged opdpindod pp pgoind spunib piod jpucioDIgoy RALRUISHD
OW0D 8XNOY SDISISDI] SSPOPID SDP ODSDZIUDGIN 8P Bjuspnxe ooPpd o enb Joiquel opy SEo-4E WD SOLIeda.ldd
D120 8ss8IBLUI S OSDD OULIOD DPDISPISUCD sojuldWejuassy

plas DUDQIN DaID 8P [eADJUBISNS DUDIPUN) opdpzupNBel D anb sodod OYONIOSR WAON ¥

b2

.moccn_zmomznccw.m.>_m:_oc_\wm.Ecu__n_omEc:mm.voc_c_mumu__o._u_Emo_o:om_uooo,._mcu_c_hou ﬂ_l_ﬂ_ —U :—._
oDIse ddv SV '(ddv) eluaubuliad opdoalasald ap poly We ondusaAlajul & opdpiaben ap oossaidns = aim m

D woiigissod anb [p120s assalsiul No PIIANd SPDPIN 8P ‘SIDUCIDABIXS SOSDD SO 8IgOs 8odsIp anb

OYONIOST YAON DUIN SjusigquuUy Ol2|\ 8P [OUOIODN OY[ESUOD WINYNOD OU ORODIOA LIS 88-DIU0OUT o WU ez _-_ e _ n mﬂm

ANEXO B - Convite de ato publico em defesa da resolucio do CONAMA sobre

assentamentos prec



