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RESUMO

O artigo aborda o marco tedrico que estabelece uma relagcdo conflituosa ou de superposicao
entre dois modelos, ndo excludentes: o da “cidade mercadoria”, que emerge da globalizagao;
e o de resisténcia a0 mesmo, reivindicador da “cidade democratica”, na qual o valor do uso
social prevaleceria sobre o valor de troca. Tendo como foco os conflitos urbanos no Recife
em suas dimensdes geopolitica, juridica e urbanistica, tais modelos de cidade oscilam no
embate entre os conceitos de “planejamento estratégico” e de “direito a cidade”, revelando
o distanciamento entre a realidade social e a legislacdo em vigor. Tragca-se uma reflexao sobre
o papel do modelo de gestao compartilhada definida pela Lei municipal n® 14.947/1987, que
instituiu o PREZEIS. Considerado um instrumento pioneiro de luta e resisténcia, o PREZEIS
comemora seus 30 anos tomando parte de instincias participativas de planejamento e gestdao
onde se evidenciam os conflitos de interesses pelo solo urbano. A coordenacdo do Férum do
PREZEIS tem assento no Conselho de Desenvolvimento Urbano do Recife-CDU, no qual a
correlacdo de forcas tradicionalmente favorece o mercado imobilidrio, e no Conselho da
Cidade do Recife - Concidade, onde o movimento popular luta pelo direito a cidade. Nessas
instancias participativas, a pressao do mercado imobilidrio sobre as ZEIS e a necessidade de
protecdo destas ultimas, por meio de instrumentos juridicos e urbanisticos especificos, sdo
intermediadas pelas politicas publicas e pelos projetos estratégicos, a favor dos quais e contra
0s quais, os diversos agentes produtores do espaco urbano entram em disputa. A pauta desse
embate tem como pano de fundo o cendrio atual de riscos aos avancos sociais e politicos
conquistados, frente ao recrudescimento de politicas liberalizantes.

Palavras-chaves: ZEIS/PREZEIS, planejamento estratégico, direito a cidade.

1. INTRODUCAO

No Brasil, a descentralizacdo da gestdo urbana e das politicas sociais ocorreu no bojo da
redemocratizagdo, que possibilitou avancos nos instrumentos de planejamento participativo e
de acesso a terra urbana e a moradia. Paralelamente as conquistas da Constituicdo Federal de
1988, que incorporou principios defendidos pelos movimentos de luta pela Reforma Urbana,
no Recife, as organizacdes da sociedade civil contribuiram efetivamente para a Lei municipal
n°® 14.947/1987, conhecida como Plano de Regularizacao das Zonas Especiais de Interesse

Social — PREZEIS. Esta lei estabelece um modelo de gestdo compartilhada visando efetivar a

! Arquiteta/Urbanista (UFPE), doutora em Geografia e Urbanismo (Paris 3, Sorbonne Nouvelle). Professora de
Planejamento Urbano e Regional (DAU/UFPE), pesquisadora do Observatério-PE/UFPE e da Comunidade
Interdisciplinar de Comunidade Interdisciplinar de Acgdo, Pesquisa e Aprendizado CICAPA/UFPE e
representante da UFPE no Conselho da Cidade do Recife.
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regularizacdo urbanistica e fundidria das ZEIS?, tendo as Comissdes de Urbanizacio e
Legalizagdao - COMUL e o Férum do PREZEIS como instancias centrais. Em 1993, a Lei n°
15.790 criou o Fundo Municipal do PREZEIS, que seria alimentado por 1% da arrecadacao
municipal e, em 1995, a Lei do PREZEIS reformulada resultou na Lei n® 16.113/95,
respaldada pela Lei n° 16176/96 e pelo Plano Diretor do municipio (Lei n® 17.511/2008)°
atuais, vigorando até hoje, 30 anos apds promulgada a primeira Lei do PREZEIS.

Acerca do exposto, pretende-se que o artigo desenvolva algumas reflexdes que contribuam
para o entendimento do papel do PREZEIS como instrumento de luta pelo direito a cidade da
populacdo moradora das dreas de baixa renda e das ZEIS no Recife, bem como de sua
influéncia para o trato dessa questdo em toda a sua Regido Metropolitana. As questdes chaves
desenvolvidas seguem algumas pistas que pretendem contribuir para elucidar a problemética
apresentada e para abrir as possibilidades do aprofundamento de futuras pesquisas sobre o
tema. Qual o papel do PREZEIS no cendrio atual, no qual o municipio se prepara para iniciar
o debate sobre a revisdo do seu Plano Diretor e da Lei do Uso do Solo e sobre o Plano Local
de Habitacdo de Interesse Social? O Conselho da Cidade poderd ser uma instancia de
participacdo efetiva de fortalecimento do PREZEIS? Os instrumentos de planejamento,
elaborados ao largo das instancias de gestdo do PREZEIS, poderdo ser apropriados pelas
COMUL e Camaras Técnicas do PREZEIS para contribuirem com o planejamento das

intervencoes nas dreas pobres e nas ZEIS?

2. AVANCOS E RECUOS: COMO O PREZEIS COMEMORA SEUS 30 ANOS?

Ao longo de seus 30 anos, o modelo de gestdo compartilhada preconizado no PREZEIS
experimentou momentos de avangos e de recuos, em relacdo a implementagdo dos objetivos
previstos na Lei do PREZEIS, resultantes das diversas correlacdes de forcas entre os atores
sociais envolvidos nesse processo. Durante este periodo, os paradigmas de planejamento
adotados oscilaram entre duas visdes de cidade: a cidade-democrética que privilegia o direito
a cidade e a cidade-mercadoria preconizada pelo planejamento estratégico. Muitas vezes,

entretanto, esses modelos coexistem em uma convivéncia conflituosa. Atualmente, face a

2 Segundo a Lei do PREZEIS, n° 16.113/95, as ZEIS “sao areas de assentamentos habitacionais de populacdo de
baixa renda, surgidos espontaneamente, existentes, consolidados ou propostos pelo Poder Publico, onde haja
possibilidade de urbanizagao e regularizacao fundidria”.

? Este Plano Diretor promove a revisio do anterior, incorporando os preceitos do Estatuto da Cidade.
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instabilidade no contexto politico e socioecondmico do pais, no qual se consolida a
prevaléncia dos interesses do mercado sobre as politicas sociais urbanas, tanto em nivel
nacional quanto local, as organizacdes da sociedade civil tentam trazer o modelo de gestao do
PREZEIS mais uma vez ao centro da politica de habitac¢do de interesse social.

Entretanto, ao pioneirismo do Recife na inovagdo de instrumentos urbanisticos de
consolidacdo de assentamentos populares nas décadas de 1980 e 1990, segue-se a estagnacao
e o recuo do processo a partir dos anos 2000; paradoxalmente quando o Estatuto da Cidade
(Lei Federal n® 10.357/2001) ampliava as possibilidades de participagdo popular e de
regularizacdo urbanistica e fundiéria.

As gestdes do Partido dos Trabalhadores - PT no Recife’ priorizaram o Or¢amento
Participativo - OP, inspirado na experiéncia de Porto Alegre que mais representava
simbolicamente o partido, enquanto o PREZEIS se associava a gestdo do Partido do
Movimento Democritico Brasileiro - PMDB’. Além da concorréncia entre os dois programas
(DE LA MORA, 2003) a Reforma Administrativa realizada pela Prefeitura da Cidade do
Recife - PCR, em 2005, aprofundou a crise institucional do PREZEIS, que perdeu espaco no
organograma da Empresa de Urbanizacdo do Recife — URB com a transferéncia dos técnicos
municipais envolvidos para outros setores € com a redugdo progressiva dos recursos
destinados ao Fundo do PREZEIS. Fato é que o PREZEIS sobreviveu a duras penas, findas as
gestdes do PT e iniciadas as gestdes do Partido Socialista Brasileiro - PSB®, tanto em nivel
estadual quanto municipal.

Sob o governo do PSB, o OP foi substituido pelo Programa Recife Participa (2013)", cuja
l6gica focada na “ausculta popular” nio deu muita expressividade a participagdo popular
sistemdtica. Alimentadas pela narrativa de ‘“fazer renascer o planejamento”, as gestoes
pessebistas imbuiram-se na elaboracdo de vdrios instrumentos: Plano de Drenagem, Plano

Municipal de Mobilidade Urbana, Mapeamento das Areas Criticas, Plano Local de Habita¢io

* Jodo Paulo esteve a frente da PCR em duas gestdes (2001-2004 e 2005 -2008) e fez o sucessor Jodo da Costa
(2009-2012).

> Jarbas Vasconcelos foi prefeito em duas gestdes (1986-1989) e (1993-1997) quando a Lei do Prezeis foi criada
e reformulada e quando foi instituido o Fundo do Prezeis.

® Do PSB, Eduardo Campos foi governador de Pernambuco (2007-2014), sucedido por Paulo Camara, do mesmo
partido. A frente da PCR (2012-2015), Geraldo Jilio iniciou seu segundo mandato em 2016.

" Modelo de Participacdo Social da Prefeitura do Recife, conduzido pela Secretaria de Governo e Participacio
Social, visando ampliar a gestdo colaborativa e o controle social, buscando a participagdo direta da populagdo
nas decisdes de governo por meio da ausculta popular. Fonte: http://www?2.recife.pe.gov.br/pagina/recife-
participa, acessado em 15/04/2017.



http://www2.recife.pe.gov.br/pagina/recife-participa
http://www2.recife.pe.gov.br/pagina/recife-participa

REGIMES URBANOS E GOVERNANCA METROPOLITANA
(Encontro Nacional da Rede Observatorio das Metropoles).
Natal/RN, 29 a 31 de margo de 2017

Universidade Federal do Rio Grande do Norte

de Interesse Social- PLHIS®. Também estd em curso a elaboracio de Planos Setoriais em
parcerias, como o “Centro Cidaddo”, que abrange o centro expandido e o “Parque
Capibaribe”, as margens do rio Capibaribe. Esses Planos, elaborados em parceria com as
universidades Catdlica e UFPE, respectivamente, articulam-se para projetar a cidade do
futuro, construida pelo “Plano Recife 500 anos”, com vistas a comemorag¢do dos 500 anos de
Recife, no horizonte de 2037.

Nao surpreende o fato de esses instrumentos e dos Planos Centro Cidaddo e Parque
Capibaribe excluirem a participacdo mais ativa do PREZEIS, mesmo impactando diretamente

9 .
ter sido

diversas ZEIS. Surpreende mais o fato do “Mapeamento de Areas Criticas”
conduzido desconsiderando o PREZEIS e em completa desarticulagdo com o PLHIS.

O mapeamento das “Comunidades de Interesse Social - CIS” e o cadastramento censitario das
“regides criticas” identificaram 2.573 micro-areas, em 4.460 ha, correspondendo a 33% do
territério ocupado da cidade. A priorizagdo por meio de uma matriz multicritérios resultou em
104 CIS, agregadas em 12 agrupamentos, para cada um dos quais foi elaborada uma planta
diretora, com as diretrizes e elementos de integracdo necessdrios entre as CIS. Foram
realizados “estudos de concepc¢io urbanistica” dos pontos de vulnerabilidade méxima'’.
Embora, a ZEIS Entra Apulso, esteja entre as primeiras a serem instituidas e a terem sua
COMUL instalada, o “estudo de concep¢ao urbanistica” elaborado no bojo deste
Mapeamento, ndo envolveu esta instdncia, criada justamente para elaborar o Plano
Urbanistico e acompanhar sua execugdo, além da regularizacdo fundiaria. Fica evidente,
portanto, que o lugar do PREZEIS esta deslocado das esferas de decisdo do planejamento.

Outro indicador deste “deslocamento” € o processo de transformagdo de assentamentos em

ZEIS. Mais de uma década se passou sem que uma nova drea fosse transformada em ZEIS'".

¥ A elaboragdo dos Planos citados sdo resultantes do sistema de planejamento urbano instalado pelo Ministério
das Cidades, no bojo do Estatuto das Cidades, que exige, entre outros Planos, que municipios com mais de 500
mil habitantes elaborem Planos de Transporte e Mobilidade Urbana e aqueles com mais de 20 mil habitantes
elaborem seus PLHIS para obterem acesso aos recursos federais.

° Desenvolvido pela PCR de 2011 a 2016, o “Mapeamento de Areas Criticas” objetivou subsidiar a posterior
elabora¢do de um Projeto de Saneamento Integrado- PSI e de um Atlas das Infraestrutura Publicas para as “4reas
criticas”, cujo principal indicador para defini-las é a maior caréncia dessas infraestruturas.

' Fonte: informacgdes extraidas da apresentagio realizada na Camara Técnica de Habitagdo e Regularizacio
Fundiaria do Conselho da Cidade do Recife, em 15/03/2016.

"' De 1999 a 2002 foram feitas 40 solicitagdes para transformacdo de assentamentos em ZEIS totalizando 66
ZEIS (252 assentamentos), das quais 35 participavam do Sistema de Gestdo do PREZEIS (COMUL /Férum).
(Miranda, 2004).
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Sob a administracdo do atual prefeito, foram criadas sete ZEIS*, passando o municipio a ter
73 ZEIS. A fragilidade deste processo de transformacdo de dreas em ZEIS pode ainda ser
demonstrada pelo exemplo da comunidade do Pilar, localizada no centro histérico da cidade
(bairro do Recife), que estd sofrendo uma intervenc¢do urbanistica pelo governo municipal,
sem ter sido transformada em ZEIS, até o momento.

As conquistas do PREZEIS representam a seguranca da permanéncia no local de moradia,
fortalecem a identidade local e o exercicio do modelo de gestdo participativo, mas os limites,
sobretudo politicos, colocam-se como desafios ao modelo. Em relacio ao poder publico,
constata-se uma baixa capacidade executiva da estrutura governamental, bem aquém da
necessdria e variavel conforme a vontade politica do Governo e a diminui¢do sistemdtica dos
recursos do fundo do PREZEIS, sendo hoje completamente irrelevante.

No entanto, ndo podemos considerar o processo de estagnacdo do PREZEIS como
decorréncia apenas da atuacdo do Estado, pois a conquista do direito a cidade se dd num palco
de disputa de interesses estabelecida pela correlacao de forgas entre os diversos atores sociais.
A pressao de movimentos sociais atuantes e fortalecidos sobre o Estado € fundamental para a
conquista de direitos, que ocorre por meio das lutas e manifestagdes populares. Neste sentido,
os representantes dos segmentos populares fizeram uma avalicdo e constataram problemas
persistentes que comprometem o fortalecimento da legitimidade do PREZEIS": a fragilidade
das liderancas enfrentando processos de desestruturacdo e de cooptagdo politica, a relacdo
com as bases enfraquecidas e fragmentadas, a necessidade de capacitacdo de novas liderangas.
No ambito das bases, as comunidades ndo t€ém a compreensdo da importancia de serem ZEIS
e da atuacdo do PREZEIS. As liderancas também identificaram como problemadtica a
desarticulagdo do PREZEIS com as outras instancias de planejamento. Embora seja inegéavel
o avango da pressdo imobilidria sobre as ZEIS, a propria existéncia da Lei do PREZEIS, ao

estabelecer parametros urbanisticos restritivos, desestimula o interesse do mercado

2 Em 2001, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001) regulamenta as ZEIS. O Plano Diretor do Recife
(Lei 17.511/2008, Art. 107) cria as ZEIS TIPO 2 (vazias), como sendo "dreas de Programas Habitacionais de
Interesse Social propostos pelo Poder Publico, dotadas de infraestrutura e servigos urbanos e destinadas,
prioritariamente, as familias origindrias de projetos de urbanizagdo”. Desde 2013, foram criadas 7 ZEIS, sendo
1 ZEIS do Tipo 1(Chié) e 6 ZEIS do Tipo 2 (Lemos Torres, Vila Brasil, Souza Luna, Torre de Babel, Coqueiral
e Quadras K e L- LM 18.093/14).

" Relatério Sintese do Seminario de Formagio dos Participantes do PREZEIS, realizado em janeiro de 2014, no
Memorial de Medicina, promovido pela Prefeitura do Recife/PREZEIS e coordenado pelo professor Luis de la
Mora (Comunidade Interdisciplinar de Acdo, Pesquisa e Aprendizado - CIAPA / UFPE).
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imobilidrio sobre as ZEIS. As articulagdes colaborativas (Universidades, ONGs, Ministério
Puablico e Conselhos) foram ressaltados como pontos positivos.

Na realidade, sdo multiplos os fatores incidentes que interferem no papel que o PREZEIS
poderia vir a ocupar como ator protagonista da Politica de Habitacdo de Interesse Social -
PHIS, uma vez que as ZEIS possuem uma abrangéncia territorial e populacional significativa
no Recife e o PREZEIS engloba uma diversidade temadtica consideravel (meio ambiente,
mobilidade urbana, legalizacdo da posse da terra, controle de riscos, promog¢do de trabalho e
renda etc.). Entretanto, esse modelo mergulha numa espécie de vicuo onde se sobrepdem
diversas instancias e instrumentos de promocao da PHIS que, em contraposicao, favorecem e
promovem o esvaziamento do Férum do PREZEIS como instincia de coordenacdo de acdes
de melhoria do habitat na cidade.

Assim, afora essa “competi¢do”, diversos fatores, como a amplitude dos territorios abrangidos
e a complexidade das tematicas, os limites técnicos e orcamentdrios € o desinteresse politico,
resultam na fragmentacdo dos recursos e de sua aplicagdo, com a auséncia de um “efeito
demonstrativo” que ressaltasse o papel do PREZEIS. Tais fatores poderiam explicar o fato de
o modelo de governanga adaptada ao planejamento e a gestdo de politicas publicas urbanas
(Férum, COMUL, Camaras Tematicas) ndo ter sido suficiente para conquistar o peso
necessdrio de sua representacao nas instancias mais amplas de gestio das politicas urbanas.
Vale ressaltar ainda alguns aspectos do atual cendrio, onde além da heterogeneidade dos
atores sociais ocorrem disputas internas dentro dos diversos segmentos. Diante da escassez do
quadro técnico, o papel de assisténcia técnica e politica que as ONG assumiram no PREZEIS,
em momentos de maiores conquistas, sofre um encolhimento e hoje encontra dificuldade de
ter uma representatividade expressiva. Ademais, a presenca de representantes da Camara de
Vereadores no PREZEIS demonstrou que essa instancia politica, em momentos estratégicos
como mudanca de legislacdo, pode se constituir em aliada ou em adversdria perigosa da luta
pelo direito a cidade. O Ministério Publico, por sua vez, pode intermediar a relacio com o
judicidrio em contextos de ameacas aos direitos, como o do periodo atual.

Diante do exposto, poderiamos questionar: apesar do reconhecimento das importantes
conquistas alcancadas, o modelo de gestdao do PREZEIS, da forma como hoje se encontra,
isolado e pouco articulado com outros sistemas de gestdo (Conselhos), estaria apontando para

um paulatino esgotamento?
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3. PREZEIS E CONCIDADE: ESPACOS INSTITUCIONAIS DO “DIREITO A
CIDADE?

A difusdo e apropriagdo do conceito de direito a cidade aconteceram em condicdes distintas,
na Franca, onde foi criado, e no Brasil, gerando diferentes interpretagf)esM. No Brasil, o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana teve um papel central na difusdo e
institucionalizacdo deste conceito, especialmente a partir de 2001, com a promulgacdo do
Estatuto da Cidade (GAILLART e DE LA MORA, 2016).

Nas décadas de 1970 e 1980 o termo “reforma urbana” era utilizado pelos movimentos sociais
como referéncia a luta pela “reforma agréria”. Rolnik'® (2015) argumenta que do ponto de
vista da natureza das reinvindicagdes, os conceitos de “reforma urbana” ao de “direito a
cidade” assemelham-se. A confus@o conceitual passa pela institucionalizacdo desses termos,
ou seja, quando eles sdao reportados as instincias do planejamento participativo aos
instrumentos juridico-urbanisticos definidos nas legislacdes como no Estatuto da Cidade. O
direito a cidade aproxima-se de sua origem quando os movimentos sociais urbanos ocupam as
ruas, como no exemplo dos episddios de junho de 2013, dos protestos e demandas populares
relacionadas a mobilidade urbana, saude, educacdo e habitacdo.

Para Lefebvre (1991, p. 117) o direito a cidade “[...] s6 pode ser formulado como direito a
vida urbana, transformada, renovada”. O autor defende que apenas os reais interessados, “os
proletdrios”, que podemos interpretar como os trabalhadores e moradores das cidades, sdo os
protagonistas da conquista do “direito a cidade”, pois a atuagdo do Estado ou do Mercado na
producdo urbana, mesmo quando busca intervir em politicas inclusivas dos espacos sociais
excluidos, ndo consegue alcancar um processo efetivo de democracia urbana.

Tomando como referéncia a contribuicdo de Lefebvre, Harvey (2013) considera a cidade
como territério das lutas politicas entre o capital e as classes trabalhadoras. Neste sentido, o
direito a cidade ndo se restringiria ao direito dos cidaddos terem acesso aos recursos €
oportunidades que a cidade pode oferecer, mas antes de tudo ao direito coletivo de

transformar a cidades, no exercicio conjunto de remodelacdo dos processos de urbanizacao,

'* Publicado na Franca, pelo filésofo marxista Henry Lefebvre, no mesmo ano das manifestacdes dos
movimentos de maio de 1968, o livro “O direito a cidade” marca a origem do conceito.

15 Ciclo de debates Democracia na Historia. Médulo “direito a cidade”, palestra de Raquel Rolnik, Sao Paulo,
Biblioteca Maério de Andrade, em 17/09/2015. Disponivel em Video (1h38). Fonte:
https://www.youtube.com/watch?v=qY wWEzeGEkU, acesso em 20/01/2017.
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enquanto nds mesmos nos transformamos. Para esse autor (HARVEY, 1992), o direito a
cidade deve satisfazer as necessidades humanas além daquelas relacionadas ao consumo,
considerando que o aumento do consumo no espagco urbano encarece a vida na cidade e
distancia a populagao de baixa renda do processo produtivo.

Gaillart e De La Mora (2016) argumentam que se, por um lado, 0os novos movimentos sociais
urbanos se apropriam do conceito, seguindo a légica de interpretacdo dada por Lefebvre e por
Harvey, que enfatizam sua dimensdo “mobilizadora” e seu potencial de convergéncia nas
lutas desses movimentos, por outro lado, observam-se tentativas de institucionalizacdo do
conceito, pelas organizagdes internacionais ou pelas politicas publicas urbanas locais. Assim,
normatizacdo ou institucionalizacdo do conceito comprometeria o seu potencial
revoluciondrio. Fazendo essas ressalvas, os autores ressaltam que mesmo antes da
incorporacdo do conceito no Estatuto da Cidade, o PREZEIS ja representava um programa
precursor referenciado pelos principios do “direito a cidade”, por apresentar uma visdo global
dos problemas urbanos e reconhecer a importancia do papel do cidaddao na producdo da
cidade. As instancias participativas instituidas pelo modelo de gestdo do PREZEIS (Férum e
COMUL) sao conduzidas pelos representantes dos moradores. Entretanto, ha limites
concretos, explicitados anteriormente, da defesa do direito a cidade por meio do PREZEIS,
como instrumento institucional de participag¢do na elaboracdo e execucao de politicas urbanas,
relacionados a sua capacidade de mobilizar os proprios moradores, principais interessados na
efetivacao desses direitos.

A funcdo social da cidade e da propriedade, prevista na Constituicdo de 1988, cujos meios
para sua “operacionalizacdo” foram buscados pelos instrumentos juridico-urbanisticos
regulamentados pelo Estatuto das Cidades, alcan¢cou um arcabouco institucional a partir da
criacio do Ministério das Cidades - MCidades, em 2002, criado para gerenciar a
implementacdo de politicas inclusivas para enfrentar problemas decorrentes da ‘“crise das
cidades”, como por exemplo, a PHIS, estruturada como um Sistema Nacional'®. Maricato
(2011) considera que a criacdo do MCidades consolida o fim do periodo iniciado com a

ditadura militar marcado e caracterizado pela luta pela Reforma Urbana.

'® A Lei Federal n° 11.124/2005 (Emenda Substitutiva Global ao PL n°® 2.710/1992) cria Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social - SNHIS a ser alimentado pelo Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social -
FNHIS e gerenciado pelo Conselho Nacional de Habita¢do de Interesse Social -CNHIS.
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Neste sentido, as Conferéncias das Cidades, em ambito nacional, estadual e municipal, se
constituiram em mecanismos de pactuacdo, entre o Estado e a sociedade civil organizada, para
elaboracdo compartilhada e avaliagdo das politicas publicas urbanas. A constru¢do das
demandas prioritarias, definidas coletivamente nas Conferéncias, a serem incorporadas pelos
poderes publicos das trés esferas, abrangem diversas temdticas oriundas da luta pela Reforma
Urbana. As instancias gestoras para execucao das mesmas sao os Conselhos da Cidade.

Em 2014, a Lei municipal n® 18.013 /2014 cria o Conselho da Cidade do Recife - Concidade"’
com 45 membros titulares'®. A proporcionalidade das 4 categorias de representacdo que
compdem o Concidade e suas Camaras Técnicas'® nem sempre representam uma correlagdo
de forcas favordvel as reinvindicagdes dos movimentos populares. Isto se dd porque, na
plendria de votacdo, o que vem ocorrendo € a polarizacdo entre o bloco dos representantes do
Poder Publico (40%) e dos Empresarios (13%), perfazendo juntos 53% dos votantes, em
oposicdo ao bloco formado pelas Entidades Sindicais e de Categorias Profissionais,
Movimentos Sociais e Populares (27%) e Entidades Profissionais, Académicas, de Pesquisa,
Conselhos Profissionais e ONGs (20%), que juntos somam 47%.

Da mesma forma, muitas das deliberacdes da 6° Conferéncia da Cidade do Recife (2016) nao
foram construidas de forma consensual, mas por meio de muito debate e do confronto na
votacdo polarizada. Por esta razdo, ndo € de se estranhar que no Concidade se reproduza o
mesmo embate pautado na desconfianga entre esses atores sociais que, alids, representa um
comportamento tipico dos conflitos de interesses historicamente polarizados entre Estado e

Sociedade Civil. Entretanto, o que chama a atencdo e emerge das dificuldades enfrentadas no

" Lei n° 18.013 /2014, Art.1. “O Conselho da Cidade do Recife é um érgio colegiado que visa debater e
acompanhar as politicas publicas relacionadas ao espaco urbano com foco na melhoria da qualidade de vida na
capital pernambucana. De natureza permanente, a comissdao ¢ composta por representantes dos setores publico e
privado, dos movimentos sociais, entidades de classe, ONGs, além de cientistas e pesquisadores”.

'8 Lei n® 18.013 /2014, Art. 6°. O Plendrio é o 6rgdo superior de decisdo do Conselho da Cidade do Recife e serd
composto por 45 membros titulares e seus suplentes, denominados Conselheiros, distribuidos da seguinte forma:
I - 18 membros representando o Poder Publico Municipal, dentre os quais 16 indicados pelo Prefeito e 2
vereadores indicados pela Camara de Vereadores; II - 12 membros representando entidades sindicais de
categorias profissionais ligadas ao desenvolvimento urbano, movimentos sociais e populares com atuagdo na
temadtica urbana ou ambiental, e demais articulagdes da sociedade civil; III - 6 membros representando o
empresariado ligado ao desenvolvimento urbano; IV - 9 membros representando entidades profissionais,
académicas, de pesquisa e conselhos profissionais com atuagdo na temdtica urbana ou ambiental e ONGs
voltadas para a temdtica urbana ou ambiental.

Y Lein®18.013 /2014, Art 3°: O Conselho da Cidade do Recife é composto por: I - Presidente; II - Plendrio; III -
Cémaras Técnicas; IV - Grupos de Trabalho; V - Secretaria Executiva. Art. 9° - O Conselho da Cidade do Recife
contard com o assessoramento das seguintes Camaras Técnicas: I - Habitacdo e Regularizagdo Fundidria; II -
Saneamento; III - Transito, Transporte e Mobilidade Urbana; IV - Planejamento, Controle Urbano e Meio
Ambiente; V - Patrimonio Histérico e Cultural.
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Conselho para construir pactos e consensos com as diferentes representagdes, € o
posicionamento do Poder Publico em favor de projetos urbanos que, ao invés de priorizar o
direito a cidade de uma maioria excluida do acesso as oportunidades urbanas, privilegiam os
interesses do mercado. Este € o caso, por exemplo, da defesa do poder piblico municipal pelo

“Projeto Novo Recife””’

, cujo embate envolveu também outra instancia colegiada, o Conselho
de Desenvolvimento Urbano - CDU, sobre a qual trataremos posteriormente.

No momento atual, a perspectiva da revisao da legislacdo urbanistica (Plano Diretor e Lei de
Ocupacgdo e Uso do Solo, entre outras), tem ocupado o centro das atencdes nas reunides do
Concidade. Este € um tema que se desenrolard ao longo dos préximos dois anos.
Emergencialmente, entretanto, os movimentos sociais, assessorados pelas ONG,
universidades e segmentos de classe, preocupam-se com a revisao da Lei Orginica Municipal
que estd em curso na Camara de Vereadores do Recife. Na composicao atual, predominam
vereadores cuja orientacdo politica dificulta a aprovagdo de pautas favoraveis a ampliacao do
direito a cidade. Cerca de 150 emendas foram propostas, 100 das quais envolveram
diretamente a participacdo dos movimentos sociais®! por meio de oficinas realizadas pelo
Coletivo “A Cidade Somos N6s”** e pelo gabinete de um vereador do Partido Socialismo e
Liberdade PSOL que as encaminhou para andlise da Comissao Especial. Grande parte das
emendas a Lei Orgénica propostas, consolidam as deliberagoes da 6* Conferéncia da Cidade
que ndo estao tendo efetividade no dmbito do Concidade.

A mobilizacdo em torno deste processo se justifica pelo risco de que possiveis retrocessos dos
processos democrdticos e de outras conquistas possam comprometer as possibilidades e
oportunidades na revisdo do Plano Diretor quanto a prioriza¢do da funcdo social da cidade.
Este temor, na esfera local, acompanha a sucessdo de perda de direitos que vem se
consolidando com as novas regulamentagdes juridicas do Governo Federal, com respaldo dos

poderes Legislativo e Judicidrio, postas em praticas de forma radical e sem admitir a

participacao social. O retrocesso dos processos democraticos e dos direitos sociais vem se

20 Projeto de renovagdo urbana do Cais José Estelita, sobre o qual trataremos no item seguinte.

*1 0 Coletivo a “Cidade Somos No6s” e o gabinete do vereador Ivan Moraes (PSOL) realizaram uma série de
oficinas na qual foram elaboradas 100 emendas a Lei Organica. Estas foram entregues em 31/03/2017, por meio
deste vereador, a Comissdo Especial responsédvel pela revisdo da Lei, presidida pelo vereador Carlos Gueiros
(PSB). N6s participamos dessas oficinas como representantes da UFPE no Conselho da Cidade e como parte das
atividades de extensdao da CIAPA.

** 0 Coletivo criado em 2015 com a plataforma de defesa do Direito a Cidade e da Radicalizacio da Democracia
com ativistas que apoiaram a candidatura do professor Leonardo Cisneiros (integrante do Grupo Direitos
Urbanos) ao cargo de vereador. Embora ele ndo tenha sido eleito, a mobilizagdo com a mesma pauta continua.
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consolidando frente ao avango da agenda neoliberal e da onda conservadora na sociedade
brasileira, respaldadas pela construc¢do de narrativas hegemonicas pela midia corporativa.
Com o Estatuto da Cidade, a habitacdo assume o cardter de direito basico da populacdo e os
governos municipais devem induzir as acdes da politica de habitacdo de interesse social. Em
nivel local, as exigéncias legais aos estados e municipios para acessarem o Fundo Municipal
de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS (Lei N° 17.394/2007) incluem a elaboracdo dos
Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS, articulados aos Planos Diretores
Municipais. Esses Planos devem tracar as estratégias de equacionamento do problema do
déficit habitacional e definir programas habitacionais compativeis com as necessidades locais;
criar Fundos Locais de Habitacdo de Interesse Social - FLHIS e Conselhos Gestores dos
mesmos. No caso do Recife, a Politica Habitacional Municipal deverd abranger além dos
Orgdos municipais diretamente responsaveis por sua implementacdo os espagos participativos
de elaboracdo e monitoramento da execu¢do (Camara Temdtica de Habitacdo do Concidade,
Foérum do PREZEIS e o Conselho Gestor do FMHIS, a ser criado).

A elaboracdo do PLHIS de Recife se iniciou em 2014 por meio da contratacio de uma
consultoria para este fim. Inicialmente, ocorreu sem o envolvimento do PREZEIS, nem do
Concidade, e sem articulagio com o Mapeamento das Areas Criticas. Nesta segunda gestio
do PSB, apds muita pressdo dos movimentos sociais, “um freio de arrumacgdo” favoreceu a
retomada do processo com uma maior articulacio entre esses dois produtos e a participacao
da Camara Técnica de Habitacdo do Concidade. O debate nesta Camara e no plendrio tem
sido produtivo no sentido contribuir para um produto mais proximo da realidade por meio do
processo participativo.

Como visto, a apropriacao do real significado do conceito do direito a cidade pelo conjunto de
atores envolvidos nas instancias do PREZEIS e do Concidade, tanto por parte do segmento
popular, quanto pelos técnicos, politicos e universitdrios, conflita com o seu sentido mais
amplo, vinculado as lutas urbanas abragadas diretamente pelas populacdes das comunidades.
Isso se deve ao fato de que todos esses atores sociais, envolvidos nesses espacos
institucionais, compreendem a fragilidade do PREZEIS e do Concidade no que se refere a
uma conscientizacdo politica mais ampla a respeito dessas lutas pelas bases que os

movimentos sociais representam (GAILLART E DE LA MORA, 2016).
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Portanto, no caso do PREZEIS e do Conselho da Cidade, os processos de institucionalizagcao
do “direito a cidade” revelam as disputas politicas pela possibilidade de definir um modelo de
cidade, intermediadas pelos discursos da capacidade “técnica” de propor as melhores
alternativas, tanto no exercicio do papel dos atores implicados nas arenas de participacdo — e,
supostamente, de decisdo —, como nas agOes estratégicas do poder publico que ocorrem a

margem dessas arenas.

4. CDU-RECIFE: ESPACO INSTITUCIONAL DO PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO?

Com a intensificagdo de politicas neoliberais e da integracdo competitiva do Brasil na
globalizacdo da economia o planejamento estratégico vem sendo aplicado como um
receitudrio a ser seguido pelas metropoles que buscam se inserir de forma competitiva na rede
urbana global (CORREA, 1989 e SASSEN,1991)*. Inspirado nas experi€ncias importadas de
cidades dos Estados Unidos (Baltimore) e da Europa (Barcelona, Lisboa, docklands de
Londres), este modelo de planejamento tem orientado os 6rgaos governamentais a elaborarem
planos estratégicos para as cidades e municfpiosm.

A experiéncia de renovacdo urbana de Barcelona, cujo financiamento das intervengdes €
viabilizado na logica da preparagdo para sedear grandes eventos internacionais (Olimpiadas),
¢ adotada, no Brasil, como referéncia do sucesso do modelo. Nesse idedrio do planejamento a
cidade torna-se uma mercadoria, gerenciada por um gestor que se torna ‘“empreendedor”,
cujos potenciais sdo divulgados por uma estratégia de city marketing para atrair investidores
externos a partir da “definicdo de um projeto de cidade que unifica diagndsticos, concretiza
acoes publicas e privadas e estabelece um marco coerente de mobilizacdo e de cooperagdo dos

atores sociais urbanos” (BORJA E CASTELLS, 1996, p.166). Entre as criticas ao modelo esta

» A rede urbana sofre transformacdes sob o efeito da globalizagdo-econdmico financeira. “cidades globais”
semiperiféricas se relacionam mais fortemente com outras “cidades globais” dos paises centrais que com a rede
nacional, fortalecendo as disparidades internas. A mobilidade espacial é funcdo da renda, influenciando a
maneira como a rede urbana € vivenciada. Nos paises subdesenvolvidos, sobretudo em suas regides mais pobres
e de renda mais concentrada, a rede de localidades centrais se mostra “achatada”, com baixa presenga de centros
de nivel intermedidrio (que exigem mais consumidores de maior poder aquisitivo) e grande nimero de centros
menores. Por isto, o perfil da rede urbana revela o grau de desenvolvimento do pais ou regido (CORREA, 1989).
Saskia Sassen (1991) refere-se as “cidades globais” que estariam no topo da hierarquia da rede urbana.

** Nos municipios da Regido Metropolitana de Recife foram elaborados os seguintes Planos Estratégicos: Plano
Diretor Estratégico Metrépole 2010 (FIDEM, 1999); “Projeto Capital” (PCR, 1999), Plano Diretor Estratégico
do Cabo de Santo Agostinho (PMCSA, 1999), Plano do Complexo Cultural Recife-Olinda (FIDEM, 2003).
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a homogeneidade das solugdes baseadas em um “pensamento Unico” deslocado da nossa
realidade por “ideias fora do lugar” (ARANTES, VAINER E MARICATO, 2000).

Em Recife, o “Plano do Complexo Turistico Cultural Recife-Olinda” (2003), incluindo a
renovagdo urbana do centro histérico do Recife seguiu o receitudrio do Planejamento
Estratégico. Embora o Plano em questdo trouxesse solugdes urbanisticas interessantes de
implantacdo (acessibilidade, qualificacdo de espacos publicos) e incluisse em suas diretrizes a
inclusdo socio territorial das comunidades afetadas, a forma como acabou sendo concretizado,
no caso de projetos de renovagdo urbana no centro historico, suscitou intensos conflitos.

A construcdo de grandes empreendimentos no Cais José Estelita, conhecido como “Projeto
Novo Recife”™ foi duramente combatido pelo fato da drea em questio representar um
simbolo identitdrio da cidade, a ser apropriado por todos os recifenses. O conflito entre o
poder publico municipal, que apoiava o Novo Recife, e o grupo “Direitos Urbanos” resultou
na organizacdao do movimento conhecido como “Ocupe Estelita™®. O projeto, que incluia 12
torres empresariais e residenciais, foi aprovado pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano
- CDU, em 2012, no final da gestdo do Prefeito Jodo da Costa (PT).

O CDU foi criado em 1996 (Lei n° 16.176/1996) para analisar os Empreendimentos de
Impact027 como um instrumento de gestdo participativa municipal com composi¢do paritéria
entre o Poder Municipal e a Sociedade Civil: 30 conselheiros, sendo 15 do Poder Publico e 15
da Sociedade Civil (incluindo representantes do empresariado). Os empreendimentos de
impacto devem apresentar Memorial Justificativo a ser analisado no CDU?, podendo ser
exigida a execugdo de obras de mitigacdo. Os moradores dos lotes circundantes, confinantes o

defrontantes 15 dias, para solicitar a impugnacdo devidamente fundamentada.

25 Em 2008, o terreno de 10 ha pertencente a Rede Ferrovidria Federal Sociedade Andnima - RFFFSA (Governo
Federal) que abriga antigos galpdes, estagdes ferrovidrias e a segunda linha de trem mais antiga do Brasil ao
longo do Cais José Estelita foi leiloado e arrematado pelo Consércio Novo Recife formado por 4 construtoras.

26 0 Ocupe Estelita é inspirado no movimento “Occupy Wall Street” (Nova York, EUA).

7 A LUOS (Lei n° 16.176/96) define como empreendimentos de impactos aqueles cujos usos podem causar
impacto no ambiente natural ou construido, ou sobrecarga na capacidade de atendimento de infraestrutura bésica,
quer sejam construcdes puiblicas ou privadas, habitacionais ou ndo habitacionais. Assim, os empreendimentos
com drea do terreno superior a 3ha ou que a drea construida ultrapasse 20.000m? sdo considerados de impacto
além dos usos: Shopping Center, Centrais de Carga, Centrais de Abastecimento, Estacdes de Tratamento,
Terminais de Transportes, Centros de Diversdes, Cemitérios, Presidios.

*® Antes de ir para o CDU os empreendimentos sdo analisados pela Comissdao de Controle Urbanistico- CCU,
criada pela Lei n° 16.176/96 e regulamentada pelo Decreto Municipal n® 17.324/96, com o objetivo de opinar
sobre as questdes relativas as aplicagdes das Leis de Uso e Ocupacio do Solo, de Parcelamento e Modificac¢do do
Solo, e de Edifica¢des e Instalacdes e outras posturas urbanas. Fonte: elurb.recife.pe.gov.br/node/127#diversos,
acesso em 10/05/2016.
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A correlagdo de forcas no CDU ndo se d4 de forma a equilibrar o embate entre o planejamento
estratégico e o direito a cidade, posto que o Poder Publico tem votado em bloco junto com as
representacOes empresariais. Tal embate foi acirrado pelos conflitos em torno do Novo
Recife, a partir de 2014, quando o Consércio comegou a demolir os antigos armazéns € o
Movimento Ocupe Estelita fez a ocupacio no terreno, conseguindo judicialmente o embargue
da demoli¢do. Apds uma violenta reintegracido da posse, a Prefeitura realizou uma Audiéncia
Puablica e passou a recolher sugestdes para orientar a modificagdo do projeto. Depois de
apresentado o “redesenho do projeto” pelo Consércio, a Prefeitura elaborou um projeto de lei
que foi aprovado pelo Concidade e, posteriormente, pela Camara Municipal.

O caso do Projeto Novo Recife exacerbou a problemética focada na dimensdo econdmica que
coloca a cidade como um negécio publico-privado, demonstrando a fragilidade dos espagos
institucionais de participacdo democratica na luta pelo direito a cidade. Na perspectiva
marxista a cidade € vista como l6cus privilegiado das relagdes de poder, onde se expressam
conflitos inerentes a luta de classes. Lefevbre (2004) a apreende como um produto da histdria,
na qual a importancia atribuida ao seu “valor de uso”, observada na Antiguidade e na Idade
Meédia, foi substituida pela relevancia dada ao seu “valor de troca”, que ocorreu desde Idade

Moderna até os dias atuais, assumindo um papel de “cidade-mercadoria” a ser comercializada.

5. CONSIDERACOES NAO CONCLUSIVAS: QUAIS OS DESAFIOS?

Considerando as ressalvas feitas neste artigo a apropriacdo do conceito de direito a cidade
pelos movimentos sociais nos espacos institucionais de participa¢ao, pode-se pressupor que a
correlagdes de forcas desses espagos representativos da elaboracdo e implementacdo da
Politica Urbana reproduz, em parte, os embates dos movimentos sociais urbanos em seu
confronto direto com o Estado. No caso do Concidade e do CDU, a aparente composi¢cao
paritdria ndo se traduz em decisdes favordaveis que beneficiariam os grupos excluidos na
garantia do exercicio do direito a cidade. Suas deliberagcdes tem favorecido a implementacao
de empreendimentos de impacto, como o Projeto Novo Recife, fortalecendo o planejamento
estratégico em detrimento ao direito a cidade. Ademais, o Concidade e o Férum do PREZEIS
que seriam, pela sua natureza e composi¢do, espacos mais propicios ao fortalecimento do
direito a cidade, tém sido sistematicamente esvaziados pelo Poder Publico ou em razao da

fragmentacdo dos proprios movimentos populares, em seu distanciamento das bases. A
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partidarizacdo politica desses espagos termina por comprometer ainda mais a autenticidade
dos embates.

Outro exemplo citado foi o “Mapeamento das Areas Criticas” que incorporou a visio da
precariedade de infraestrutura e da facilidade de interveng¢do como forma de hierarquizar as
ZEIS a serem priorizadas como objeto de urbanizacdo. Nao se questiona aqui a qualidade do
produto técnico elaborado e a possibilidade de este tornar-se um importante instrumento de
apoio ao planejamento das intervengdes nas ZEIS, mas o fato dele ter sido produzido sem
envolver as instincias de gestdo do PREZEIS, evidenciando a fragilidade deste ultimo, que
deveria ser o pilar da Politica Habitacional de Interesse Social. Cabe lembrar que a elaboracao
de planos urbanisticos e de regularizacdo fundidria com a contribuicio das liderancas
comunitdrias das COMUL, respaldando a deliberacdo das intervengdes nas ZEIS pelo Férum
do PREZEIS, a partir da disponibilidade de recurso no Fundo do PREZEIS, foi um exercicio
de participacdo democratica e de atuacdo efetiva da estrutura de gestdo do PREZEIS por um
curto periodo de tempo, em meados dos anos 1990.

A avaliacdo desses processos, a luz dos papéis dos atores sociais envolvidos e da correlacdes
de forgas entre eles, explicita a contradi¢@o entre o reconhecimento no ordenamento juridico
brasileiro da fun¢d@o social da propriedade urbana e do direito a cidade para todos os grupos
sociais, e a prevaléncia de um modelo de planejamento estratégico de cidades, em meio ao
avanco do processo de globalizagdo econdmica e cultural, que acirra a disputa entre as cidades
por investimentos, visando sua inser¢do na rede global em melhor nivel hierdrquico. Neste
sentido, além das fragilidades na representatividade do movimento popular e na relacdo deste
com suas bases, bem como no recuo na atuagdo das ONG, destacam-se a relacdo desses
movimentos com o0 ESTADO, no contexto de forte instabilidade politica e socioeconémico do
pais, com a consolidagdo a prevaléncia dos interesses do mercado sobre as politicas sociais
urbanas, tanto em nivel nacional quanto em nivel local.

No bojo da revisdo da Lei Organica, pela Camara dos Vereadores, e da revisao da Legislacdao
Urbanistica, pelo poder publico municipal, o PREZEIS poderd assumir um papel mais
relevante, diante da oportunidade de ampliacdo da efetividade dos instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade, que podem vir a ser incorporados nas novas legislagcdes visando garantir o
direito a cidade para a populacdo moradora das areas de baixa renda e das ZEIS. Esta batalha

envolverd uma disputa acirrada entre os segmentos populares, assessorados pelas ONG e
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Universidades, e os agentes do mercado, no Ambito das instancias participativas representadas
pelo Concidade e pelo CDU. Neste novo cendrio politico, ndo se pode afirmar com seguranca
qual serd o papel desses dois Conselhos e de como se dardo os processos de
complementariedade, concorréncia ou superposicio entre eles. E igualmente dificil mensurar
as conquistas possiveis pela inser¢ao das representacdes do PREZEIS dentro desses espagos
de disputa em defesa do direito a cidade das populagdes das ZEIS. Apenas pode-se apreender,
por meio das experiéncias adquiridas, que a luta cotidiana pela participacao legitima e efetiva
deve se constituir uma prixis sistematicamente renovada e fortalecida, tanto por meio do
exercicio direto quanto por meio dos canais institucionais previstos em Lei, através dos quais
os interesses do mercado tém, predominantemente, vencido o embate contra o exercicio do

direito 4 cidade em seu sentido mais amplo.
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