reflexdo a partir do | Congresso da Cidade de Maringa

Sandra Cristina Silva dos Santos e Beatriz Fleury e Silva

A participacdo popular e os anseios em torno da moradia: uma reflexdo a partir do | Congresso da Cidade de Maringa

A participacéo popular e os anseios em torno da moradia: uma usit

Sandra Cristina Silva dos Santos*, Beatriz Fleury e Silva**

*Universidade Estadual de Maring4, Brasil, samcs_al93@hotmail.com
**Universidade Estadual de Maringa, Brasil, bfsilva@uem.br

arg.urb

ndmero 26 | set- dez de 2019
Recebido: 02/08/2021
Aceito: 16/02/2022
DOI: 10.37916/arq.urb.vi33.540

Palavras-chave:
Gestao democratica.
Plano diretor.
Habitagéo.

Keywords:

Democratic Management.
Master Plan.

Housing.

Resumo

O presente artigo analisa como ocorreu a participacao popular no | Con-
gresso da Cidade de Maringa, realizado no final de 2003 e inicio de 2004.
O evento teve como propdsito a coleta de insumos para a revisdo do
Plano Diretor Municipal vigente a época (LC 01/91). Juntamente com o
Orcamento Participativo, aprovado pelo decreto 368/2001, o Congresso
foi o precursor na promocgédo da participacéo popular nas politicas urba-
nas da cidade e obteve expressiva participacdo de segmentos que ou-
trora ndo estavam inseridos nas esferas politicas. Desse modo, anali-
sam-se as propostas apresentadas pela populacdo na primeira rodada
do evento, com recorte da questao habitacional, a partir do levantamento
documental do evento. O debate acerca da habita¢éo, ocorrido no | Con-
gresso da Cidade de Maring4, foi um importante espaco de debate par-
ticipativo no municipio, que jogou luz, pela primeira vez, as demandas
populares em torno das necessidades de moradia, embora as mesmas
nao tenham se refletido como tal no corpo da lei do atual Plano Diretor
(Lei n. 632/2006), ferindo, portanto, os principios da gestdo democratica,
recém-posicionada no Estatuto da Cidade, aprovado em 2001.

Abstract

This article analyzes how popular participation occurred in the 1st Con-
gress of the City of Maring4, held at the end of 2003 and beginning of
2004. The purpose of the event was to collect inputs for the revision of
the Municipal Master Plan in force at the time (LC 01/ 91). Together
with the Participatory Budget, approved by Decree 368/2001, the Con-
gress was the forerunner in promoting popular participation in the city's
urban policies and obtained expressive participation from segments
that were previously not included in the political spheres. Thus, the pro-
posals presented by the population in the first round of the event are
analyzed, with a focus on the housing issue, based on the documentary
survey of the event. The debate on housing that took place at the 1st
Congress of the City of Maringad was an important space for participa-
tory debate in the municipality, which for the first time shed light on
popular demands regarding housing needs, although they have not
been reflected as such. in the body of the law of the current Master Plan
(Law n. 632/2006), thus violating the principles of democratic manage-
ment, newly placed in the City Statute, approved in 2001.
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Introducéo

O Brasil e outros paises da periferia do sistema capitalista tiveram um intenso pro-
cesso de urbanizacdo na Ultima metade do século XX. As reformas urbanas nas
grandes cidades e o surgimento de novos nucleos urbanos, como uma boa parcela
de cidades colonizadas na regido norte paranaense, lancaram a base de um urba-
nismo moderno, alimentado pelo mercado imobilidrio e a burguesia dominante
(REGO, 2009; BRITO e ALVES, 2016; SILVA, 2015) sem, entretanto, propor solu-
¢cOes para problemas estruturais de um pais colonial e patrimonialista. Assim, muitas
das cidades que se constituiram nesse periodo criaram paradoxos desde sua gé-
nese, estabelecendo um processo de urbanizagdo que ndo superou esses proble-
mas estruturais, mas, pelo contrario, fomentou a reproducdo dos mesmos.

Neste contexto tem-se a cidade de Maring4, objeto deste estudo, que apresenta
caracteristicas semelhantes as mencionadas acima. A cidade € territorio reocu-
pado! por uma empresa inglesa denominada Companhia de Terra do Norte do Pa-
rand, cujos principios foram os da conformacéo de uma cidade inovadora e mo-
derna. Assim, em 1947 foi criada a cidade de Maring4, a qual contou com um plano
inicial proposto por Jorge de Macedo Vieira, que o desenvolveu sob influéncia do
ideério de cidade-jardim. Neste plano, foi prevista a setorizacdo da cidade por fun-
¢bes, e instituido, desde o inicio, o local de moradia destinado as camadas popula-
res.

Na esfera nacional, nos anos gque seguiram a criagao de Maring4, o governo Jusce-
lino Kubitschek estabeleceu uma politica nacional-desenvolvimentista, denominada
Plano de Metas. Com isto, deu-se inicio a uma série de ac¢des e investimentos para
0 desenvolvimento econdmico do pais, dentre os quais se destaca a construgéo de
Brasilia (1957-1960) - que se constituiu a partir de um ideal moderno e um discurso
promissor, da capital - e a politica rodoviarista assumida pelo governo federal - com
a implantacéo de uma rede rodoviaria e o incentivo ao transporte individual motori-
zado - fendmenos estes que podem ser verificados também na conformagao de

A0 utilizar a expresséo “reocupacéo” do territorio, Amorim (2015) recupera os atores que compuse-
ram o processo histérico da regido e que acabaram sendo suprimidos, como indios, trabalhadores
rurais, sertanistas, compondo a narrativa da colonizacdo do norte paranaense reduzindo-a somente
a CTNP/CMNP.

Maringa.? J4 em 1964, instaurou-se o regime civil ditatorial e, juntamente, intensifi-
caram-se 0s problemas oriundos da urbanizacéo, alimentados pelo éxodo rural.

No final da década de 1970 e inicio dos anos de 1980, a emergéncia pela redemo-
cratizac&o do pais e a necessidade de ruptura com um sistema politico desenhado
“de cima para baixo” (AVRITZER, 2008), mobilizaram a populagédo e os diversos
movimentos sociais que promoveram a campanha pelas eleicdes diretas, e solicita-
ram uma nova constituicdo.

O processo de redemocratizacdo no Brasil denotou a necessidade de se romper
com velhos paradigmas de gestdo publica autoritaria, e introduzir uma governanca
democrética. Em relag@o ao planejamento urbano, buscou-se promover espacos
participativos para que a populagdo se tornasse um ator importante na elaboracéo
e fiscalizacdo de politicas publicas urbanas, contrapondo-se ao planejamento tec-
nocratico. Dessa forma, com o fim do periodo da ditadura militar, em 1985, e a am-
pla discusséo sobre a questdo urbana no processo Constituinte, em 1988, foi pro-
mulgada a Constituicao Federal do Brasil e, com ela, o capitulo “Da Politica Urbana”.

A Carta Magna foi o primeiro marco conferido para promover a gestéo democratica
das cidades. Treze anos depois, foi aprovado o Estatuto da Cidade (EC), pela lei n°
10.257/01, que regulamentou o capitulo sobre a politica urbana da Constituicdo e
trouxe diversos instrumentos urbanisticos. Outro marco importante para as politicas
urbanas foi a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, que veio preencher o
vazio institucional que eximia o governo federal da discussédo sobre a questéo ur-
bana (MARICATO, 2006).

No contexto local, o delinear dos acontecimentos da esfera nacional pode ser per-
cebido na conformacé&o do territério maringaense. Em 1968, periodo em que Ma-
ringa tornou-se predominantemente urbana, fomentado pelo contingente populaci-
onal que para | se dirigia, foi instituido o primeiro plano diretor municipal com cara-
ter essencialmente tecnocratico. Em 1991, foi aprovado o segundo plano diretor,
gue trouxe em suas diretrizes algumas premissas do que foi definido pela Constitui-
¢cdo de 1988. A aprovacao do proximo plano diretor, cuja elaboracdo deu-se com

2Dentre as influéncias da politica rodoviarista no territério de Maringa, veja Cordovil e Barbosa
(2019).
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base nas diretrizes e instrumentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade (Lei Fe-
deral 10.257/01), dentre os quais a gestdo democrética das cidades, com a obriga-
toriedade da participacdo popular na elaboracao, revisao e implementacéo dos pla-
nos diretores, aconteceu somente em 2006.

O Ministério das Cidades, no ano de 2003, além de promover a campanha nacional
dos Planos Diretores Participativos, estimulara a realizacdo de conferéncias publi-
cas a nivel municipal, estadual e federal, e desta forma o estado do Parana propés
um cronograma para a realizagcdo das Conferéncias Municipais que resultaram na
Conferéncia Estadual (TONELLA, 2004). Como uma alternativa as Conferéncias
Municipais, nos anos de 2003 e 2004, Maringa promoveu o | Congresso da Cidade,
gue teve como finalidade coletar subsidios para a revisdo do Plano Diretor de 1991.
Este evento inaugurou a préatica da gestdo democréatica nas politicas urbanas da
cidade e deu origem aos debates do plano diretor, que foi aprovado em 2006, como
ja foi dito, por motivos de disputas politicas.

Os processos participativos tém sido objeto de estudo ao longo das ultimas déca-
das, sobretudo nas metropoles que, precocemente (se comparado as cidades de
pequeno e médio porte), exigiram o rigor de politicas publicas que fossem pensadas
pela populagdo em detrimento dos problemas oriundos da macrocefalia urbana®,
criando assim um repertorio de acdo das gestdes municipais e dos movimentos so-
ciais. Com dinamicas diferentes das metropoles, as cidades médias, por sua vez,
carecem de estudos sobre como os processos participativos, amparados pelas le-
gislagbes supracitadas, tém se efetivado nestes centros, sobretudo, pelo fato de
muitas dessas cidades inaugurarem o exercicio de gestdo democratica somente
apos o Estatuto da Cidade.

Dessa forma, este trabalho tem por objetivo analisar como foi instituido o primeiro
debate com participacéo popular, com recorte para a questao habitacional, no | Con-
gresso da Cidade, de Maringa, ocorrido no final de 2003 e inicio de 2004.

3Em linhas gerais, a macrocefalia urbana ¢ utilizada para referenciar o fendémeno de alto adensa-
mento populacional fomentado pelo éxodo rural e o processo de metropolizagédo, desatando uma
série de problemas sociais. Santos (2018); Singer (1973).

“A SAGMACS foi uma instituicdo de assisténcia técnica, fundada por Lebret em sua primeira visita
ao Brasil, em 1947, e fundamentada pelo movimento de Economia e Humanismo, que se desenvol-
veu a partir da premissa social operacionalizada no planejamento (DOUSTDAR, 2010). O PDP teve

O artigo esta estruturado em duas partes, para além da introducéo e consideracfes
finais. A primeira parte traz um resgate histdrico, buscando analisar o papel dos
primeiros planos diretores instituidos em Maringa antes do Estatuto da Cidade (EC),
e compreender a relevancia reservada a participacdo popular nos mesmos. A se-
gunda apresenta a gestao democréatica no Estatuto da Cidade e discute a participa-
cdo popular no Congresso da Cidade de Maringa, com recorte voltado a questéo
habitacional e seus resultados, tanto em relagao ao préprio evento, qguanto no que
tange aos seus objetivos.

O lugar da participagéo popular nos Planos Diretores de 1968 e de 1991

Sob a gestédo de Ney Braga, em 1963, o estado do Parana contratou a Sociedade
para Analises Graficas e Mecanogréaficas Aplicadas aos Complexos Sociais (SAG-
MACS)* para elaborar um Plano de Desenvolvimento do Parana (PDP). Neste
plano foi determinado que as cidades projetadas para serem polos de desenvolvi-
mento deveriam elaborar seus planos diretores municipais, dentre elas, Maringa.
Assim, o poder executivo da cidade instituiu, através da Lei n° 569/67, um acordo
com a Companhia de Desenvolvimento Econdmico do Parana (CODEPAR), para a
elaboracéo do Plano Diretor de Desenvolvimento de Maringa.

Em 1968, foi aprovado o primeiro Plano Diretor de Maringa (Lei 621/68), desenvol-
vido pelo arquiteto José Vicente Alves do Socorro e por uma equipe técnica formada
por diversos profissionais contratados pela Comissao de Desenvolvimento Munici-
pal (CODEM)®. As principais motivacdes que levaram & elaborac&o do plano, se-
gundo Rodrigues (2004), foram “a necessidade de se fazer um grande planeja-
mento para a cidade” e “as determinagbes do Estado, que propunha um projeto de
desenvolvimento econémico para o Parana” (RODRIGUES, 2004, p. 68) por meio
do PDP. Neste momento, também foi criado o Escritorio Técnico de Planejamento
(Eteplan), através da Lei n° 622/68, responsavel pelo acompanhamento e

como finalidade o desenvolvimento social e econdmico a partir da modernizagdo da maquina estatal
e administrativa. Além disso, € vélido destacar que ja naquele momento a participa¢éo popular foi
uma das dimensoes trazidas pelo PDP, que seria realizado por meio de consultas regulares a po-
pulagéo para a feitura e revisao dos objetivos (CESTARO, CORDOVIL, 2020).

5A Comiss&o de Desenvolvimento Municipal (CODEM) foi criada para elaboragéo dos planos dire-
tores das cidades polos mais importantes do Parand, sendo um 6rgéo vinculado a CODEPAR.
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implementacao do Plano Diretor, supervisdo do planejamento administrativo, fisico-
territorial e de projetos arquiteténicos especificos (MARINGA, 1968; CORDOVIL,
2010).

De acordo com Cordovil e Rodrigues (2010), os estudos que foram realizados du-
rante a elaboracdo do plano diretor foram abrangentes, sendo divididos em duas
partes: diagndstico e propostas. A Lei do Plano estabeleceu, nos seus principios e
objetivos, a polarizacao do territorio; além disso, deixou explicito o interesse de se
constituir na cidade um suporte urbano para o crescimento do setor industrial.

A Lein° 621/68 instituiu o sistema local de planejamento urbano, composto por qua-
tro diferentes 6rgaos, em consonéancia aos objetivos e diretrizes definidos em lei.
Dentre os principios orientadores e objetivos gerais instaurados pelo plano, verifica-
se a preocupacado com o desenvolvimento e consolidagdo de Maring4, enquanto
uma cidade polo, modernizadora e industrializada, exercendo influéncia nos nicleos
urbanos menores, devido ao desempenho de fung¢des financeiro-mercantis, educa-
tivas, administrativas, culturais e médico-assistenciais. (CAMARA MUNICIPAL DE
MARINGA, 1968, Lei n° 621/68).

O Plano Diretor de Desenvolvimento de Maringa, de 1968, também instituiu leis
complementares, sendo estas: Lei de zoneamento; Lei de Loteamento; Cédigo de
EdificacGes; Leis de Organizagao Administrativa Municipal; e Legislac&o dos 6rgédos
do Sistema Local de Planejamento. Este Plano estabeleceu, ainda, que leis com-
plementares poderiam ser ratificadas e atualizadas em funcéo do desenvolvimento
local. Por fim, em relagdo aos mecanismos de participacéo, a referida lei determi-
nou, no Art. 10:

a) - criacdo de Comissao Especial, para a apreciacdo e em missdo de parecer
técnico sobre o conteido da proposicao;

b) - convocacéo dos técnicos do Escritdrio Técnico de Planejamento de Maringa
para assessoramento da Comisséo Especial referida no item anterior;

c) - estabelecimento de “quorum”® especial para a discuss&o e votacdo da matéria
relacionada na proposicdo. (CAMARA MUNICIPAL DE MARINGA, 1968, Lei n°
621/68, p. 04)

%De acordo com o Dicionario Juridico Quorum (2010), a palavra quérum é definida pelo nimero
necessario de membros, presentes ou representados legalmente, para que o processo de

Além da participacdo de representantes do Eteplan, o Plano previu a criacdo de
uma Comisséo Especial, com um nimero minimo necessario, de membros, para
haver debate e deliberacdo em alteracbes nas leis do Plano Diretor. Ndo foi apre-
sentado, na letra da lei, quem seriam esses individuos que poderiam compor o re-
ferido “qudrum especial’. Apesar de o Plano Diretor de Desenvolvimento apresentar
propostas timidas (RODRIGUES, 2004), e ter sido caracterizado pelo carater tec-
nocratico (CORDOVIL, RODRIGUES, 2010; MIGUEL, TERASSI, 2015), foi consi-
derado um marco nos estudos urbanos de Maringad (CORDOVIL, RODRIGUES,
2010).

Em 1989, foi criado o Consdrcio Intermunicipal de Desenvolvimento Metropolitano
da Regiédo de Maringa, com a finalidade de institucionalizar a Regido Metropolitana
de Maringd, resultando na formacgao da Metroplan. Sob a gestdo de Ricardo Maga-
Ihdes Barros e coordenacéo da Metroplan, em 1991 foi aprovado o Plano Diretor
Integrado de Desenvolvimento (Lei 01/91), cujo objetivo foi a integracdo do desen-
volvimento municipal as cidades da regiao (RODRIGUES, 2004). Para a elaboragéo
do plano, a Metroplan desenvolveu um amplo diagnéstico das cidades de Maringa,
Marialva, Sarandi e Paicandu (CORDOVIL, RODRIGUES, 2010).

E importante lembrar que a aprovagio do segundo Plano Diretor da cidade deu-se
no contexto pés Constituicdo Federal de 1988, que definiu a fungao social e a gestao
democratica da cidade. Assim, é possivel verificar que as diretrizes instituidas neste
Plano Diretor abarcavam as estabelecidas pelos artigos 182 e 183 da Carta Magna.

O Plano foi composto por quatro distintas leis que o regulamentaram: Perimetro
Urbano; Uso e Ocupacéo do Solo Urbano; Parcelamento do Solo Urbano; e Cédigo
de Obras e suas altera¢Bes. Previu, ainda, que outras leis pudessem integra-lo,
desde que atendessem cumulativamente aos critérios estabelecidos em lei. Dentre
as diretrizes gerais, a Lei n° 01/91 instituiu que a politica de desenvolvimento muni-
cipal atendesse ndo somente aspectos sociais, econdmicos e ambientais, no &mbito
local, mas também na esfera metropolitana; e estabeleceu a funcdo social da pro-
priedade, de forma a garantir a todos os cidadaos trabalho, moradia digna, acessi-
bilidade e condi¢des ambientais de salde e bem-estar.

deliberacéo seja valido. Fonte: https://www.direitonet.com.br/dicionario/exibir/949/Quorum, acesso
em 14 de janeiro de 2021.
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No que tange a gestao democratica da cidade, recorte deste artigo, a se¢ao VI, “Do
Desenvolvimento Institucional”, do Capitulo I, estabeleceu que o desenvolvimento
institucional da administracdo do municipio de Maringa deveria ser estimulado a
partir de sete elementos distintos, dentre eles a “(...) Il — abertura e manutencéo de
canais efetivos de participagdo popular no planejamento das a¢des setoriais;” (MA-
RINGA 1991). Todavia, a referida lei ndo explicita quais s&o estes canais de partici-
pacao e, tampouco, a forma como a populagdo seria inserida nos processos parti-
cipativos.

A referida lei instituiu também o Sistema de Planejamento Municipal, no Capitulo 1V,
com a finalidade de articular e promover melhores condi¢cdes para a eficacia das
acdes governamentais do Sistema, sendo integrado por uma Unidade de Planeja-
mento e um Conselho de Desenvolvimento Municipal. A Unidade de Planejamento
foi criada com a funcéo de assessorar diretamente o prefeito, que, dentre outras
atribuicBes, tem papel de promover articulagdo com diferentes institui¢ces, instan-
cias e agles, além de organizar e atualizar arquivos de interesse geral a Adminis-
tragao Publica, como também dar prosseguimento as orientagdes do Conselho. O
Conselho de Desenvolvimento Municipal, por sua vez, tinha carater consultivo de
assessoramento ao Sistema de Planejamento Municipal, composto pelos membros
apresentados abaixo (Figura 1):

(e} resansavel pela [t Um Dois Dois L A B Um representante
Unidade de o - representante representantes de representantes do | dasatividades de da Camara
) Planr;]amemu. dlo comunitavios do LODSO_"F“’ setor produtivo | setor produtivo COMErEio € SeTVIgos Municipal
Executivo Municipal Intermunicipal ggrepecudrio local industrial locais

residentes no municipio no minimo empregador +
ha trés anos empregrado

Figura 1: Membros do Conselho de Desenvolvimento Municipal previsto pela LC n° 01/91. Fonte:
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de Maringa, Lei Complementar n° 01/91. Organizado
pelas autoras.

"Avritzer (2008) categoriza trés diferentes desenhos institucionais da participagdo. O primeiro é de-
nominado de desenho institucional de baixo para cima, tendo o Orcamento Participativo como exem-
plo. O segundo é chamado de partilha de poder, no qual atores estatais e societais participam

Em linhas gerais, o Conselho foi constituido, majoritariamente, por individuos que
representavam interesses municipais e econdmicos especificos, sendo que os re-
presentantes comunitarios correspondiam apenas a 18% dos membros. Os autores
Miguel e Terassi (2015) destacam que o Plano Diretor Integrado de Desenvolvi-
mento seguiu as mesmas caracteristicas tecnocraticas do plano de 1968, com a
auséncia da participacdo da populacdo, caracteristico dos planos, até o final do sé-
culo XX, na maior parte das cidades brasileiras.

O Unico canal de participacé@o popular previsto pelo plano foi o Conselho de Desen-
volvimento Municipal. Nesse sentido, a ideia de participacdo nos espagos instituci-
onais, como os conselhos, por exemplo, altera a relagdo de participagéo direta, e
novas funcdes politicas de representacdo sdo assumidas por atores da sociedade
civil (GURZA LAVALLE et al., 2006). Assim, embora o Plano tenha sido aprovado
num contexto de efervescéncia da atuacéo dos movimentos sociais e luta pela par-
ticipacéo dos cidad&@os nas politicas publicas, o Plano Diretor Integrado de Desen-
volvimento (LC 01/91), ao apresentar apenas um canal participativo, com desenho
institucional de partilha de poder’ (AVRITZER, 2008), prevalece a participacdo de
representantes ligados ao poder publico e interesses especificos e ndo promove
efetivamente a gestdo democratica da cidade. Um avancgo neste sentido, em Ma-
ringd, so sera visto anos depois, primeiro com a elaboragcao do Orcamento Partici-
pativo de Maringd, entre 2001 e 2004 e, posteriormente, com o processo de elabo-
racdo e aprovacao do Plano Diretor Participativo, que culminou no atual Plano Dire-
tor (Lei 632/06), dentro dos preceitos instituidos pelo Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257/2001, que sera discutido a seguir.

Estatuto da Cidade e a busca pela gestdo democratica no | Congresso da
Cidade, de Maringa: entre os “avancgos e recuos” da participagdo popular

Apés treze anos de tramitacdo, a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001) pelo Congresso Nacional significou grande avango para a politica ur-
bana, promovendo mecanismos que buscavam regulamentar o uso do solo urbano,
garantir o direito a cidade, a gestdo democrética, e defender a funcdo social da

simultaneamente, como acontece nos conselhos, e, por Gltimo, o desenho institucional de ratificagao
publica, no qual os atores da sociedade civil sdo chamados a referendar publicamente o processo
decisorio.
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propriedade urbana®. Rodrigues e Barbosa (2010) chamam a atencéo ao dizer que,
apoés a aprovacao do Estatuto da Cidade (EC), sua implementac&o tornou-se uma
bandeira constante dos movimentos sociais.

Ainstituicio do EC deu-se em um cenario de conciliagio® entre os atores envolvidos
na luta pela Reforma Urbana e 0s setores opostos aos seus ideais. A disputa de
forgas politicas municipais — com evidéncia ao mercado imobiliério e aos proprieta-
rios de terras — tornou-se decisivo para a implementacéo dos instrumentos neces-
sarios para promover a gestao demaocratica e a fungéo social da propriedade e da
cidade (BONDUKI, 2018). Neste contexto,

[...] é bastante compreensivel que o Estatuto abrisse espaco para a participacao
e controle social, arena onde as disputas deveriam ser pactuadas, em uma tenta-
tiva de modernizagdo do modelo de administrar as cidades. Assim, a lei federal
contribuiu para a gestao democratica da cidade ao determinar que todos os pro-
jetos e planos urbanisticos devessem, obrigatoriamente, passar por processos
participativos, buscando superar o carater autoritario e/ou tecnocratico presente
até entao nas regulamenta¢des municipais. Abriu-se, assim, espaco para que 0s
novos atores sociais pudessem participar desse processo e o debate em torno do
plano diretor se transformou em uma arena disputada pelos diferentes interesses
presentes na questéo urbana. (BONDUKI, 2018, p. 136)

Além de tornar obrigatéria a construcéo dos planos diretores de forma participativa,
em cidades com mais de vinte mil habitantes, o Estatuto da Cidade previu uma
“caixa de ferramentas” com os variados instrumentos urbanisticos, possibilitando
gue cada municipio o implementasse conforme seu contexto e demanda (AMORE,
2013). Dentre esses, 0s instrumentos de participacéo e gestdo democrética deno-
tam e resgatam a necessidade de se romper com velhas préticas tecnocraticas e
autoritarias de gesté@o e planejamento urbano. Todavia os instrumentos urbanisti-
cos, ao serem condicionados aos municipios por meio da elaborag&o dos planos
diretores, por um lado geram autonomia municipal para incidir sobre as politicas

80riginalmente, o EC surgiu como um Projeto de Lei do Senado (PLS 181/1989), apresentado pelo
senador Pompeu de Souza, escrito por Eliane Cruxén Maciel e Evaldo Macedo, e com contribuicdo
de outros profissionais. O texto original sofreu algumas mudangas, com a aprovacéo final da lei.
Nabil Bonduki (2018) descreve com maior detalhe como foi instituido este projeto de lei, em: Pactu-
acao politica e a aprovagao do Estatuto da Cidade (1989-2001) - (BONDUKI, 2018, p. 123).

urbanas e, por outro, abrem margem para que estes instrumentos possam ser des-
virtuados, em funcéo dos interesses privados.

O Estatuto da Cidade foi compreendido como uma grande conquista do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) e dos demais envolvidos, que reivindicaram
um Estado capaz de garantir os direitos da populacéo, estabelecer um diadlogo com
a sociedade e promover a gestdo democratica e participativa. Nesta perspectiva,
Santos Junior (2009) aponta que a gestdo democratica foi considerada como um
dos principios mais importantes da agenda da reforma urbana, com propostas de
abertura de canais de participacdo e controle social. A referida lei previu no Capitulo
IV — Da Gestédo Democratica da Cidade, instrumentos que deveriam ser utilizados
para garantir a governanga democrdtica, dentre 0s quais estéo presentes as confe-
réncias publicas na esfera municipal, estadual e federal, sobre assuntos de inte-
resse urbano.

Em 2003, sob a gestédo do Governo Lula, foi criado o Ministério das Cidades (MCi-
dades), que promoveu a Campanha de Elaboracéo dos Planos Diretores Participa-
tivos, ofereceu cursos de capacitacéo aos lideres dos movimentos sociais e aos
técnicos, e realizou as conferéncias das cidades nas diferentes esferas de governo,
do municipal ao federal sendo, este Ultimo, o evento que aprovaria o0 Conselho Na-
cional das Cidades. No Parana, a Campanha foi aderida por meio do érgao estadual
PARANACIDADES? (SILVA, 2015). O Governo do Estado, pelo Decreto ne. 2.581,
de 17/04/2004, estabeleceu que os convénios de financiamento somente seriam
firmados com os municipios que tivessem seus planos diretores elaborados em con-
formidade com o Estatuto da Cidade, fazendo com que diversos municipios buscas-
sem elaborar seus planos (CORDOVIL, RODRIGUES, 2010). Neste cenéario, Ma-
ringa deu inicio aos eventos participativos do | Congresso da Cidade de Maringa,
realizado no final de 2003 e inicio de 2004, buscando coletar insumos para a reviséo
do Plano Diretor vigente desde 1991 e adequar-se ao Estatuto da Cidade.

9Segundo Bonduki (2018), ap6s a conciliagdo entre os diversos setores sociais envolvidos na ques-
téo urbana, obtida pela promulgacéo da Constituicéo Federal, iniciou-se um processo de negocia¢éo
e pressao, fundamentado nos sucessivos pequenos avangos, até meados do segundo mandato do
governo Lula.

Importante 6rgéo de planejamento do estado do Parana.
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Em 2003, sob a gestdo de Jodo Ivo Caleffi, filiado ao Partido dos Trabalhadores e
recém-empossado prefeito apds a morte precoce de Claudio Pereira, foi instituido o
| Congresso da Cidade de Maringa, com o objetivo de colher subsidios ao Plano
Diretor Integrado de Desenvolvimento, vigente desde 1991, por meio da patrticipa-
¢do popular. De acordo com o relatério do Banco de Experiéncias de Planos Dire-
tores Participativos/Ministério das Cidades (2004), os instrumentos urbanisticos ela-
borados para a lei do Plano Diretor tiveram como finalidade: “a) democratizar a ges-
tao, garantindo processos participativos e o controle social sobre as modificagdes
do ordenamento urbanistico e (b) a intervencéo no mercado de terras, interferindo
na retengao especulativa de terrenos urbanizados”.

O | Congresso da Cidade de Maringa foi desenvolvido em trés etapas: Primeira Ro-
dada, Segunda Rodada e Assembleia Final, com intervalo de 30 dias entre as fases,
possibilitando tempo habil a equipe municipal para sistematizar as informacfes e
organizar documentos para a etapa subsequente. A partir do tema central, “Desen-
volvimento Econdmico e Social’, o congresso foi dividido em trés eixos gerais que,
por sua vez, foram compostos em subtemas debatidos nas Assembleias Tematicas
(TONELLA, 2004).

O inicio do congresso foi marcado pelo processo de sensibilizagdo da comunidade,
constituindo a primeira rodada. Historicamente, foi nesse momento que as politicas
urbanas, na cidade de Maringd, comecaram a compreender espagos de participa-
¢éo popular dentro da institucionalidade municipal. Para a mobilizagdo, conscienti-
zacdo e maior aderéncia da comunidade aos eventos participativos, foram produzi-
dos cartazes, faixas, noticias e texto-base com os principais problemas sobre a ci-
dade, elaborado a partir da conjuncdo de reflexdes de cada secretaria municipal.
Esses materiais foram distribuidos em diversas instituicdes publicas (municipais, es-
taduais e federais) da cidade.

A equipe responsavel pelas assembleias foi formada por 30 professores que se
identificavam com 0s processos participativos e passaram por um curso de capaci-
tacdo, colaborando com a sistematizacdo dos conteludos e a elaboracdo de atas
durante os eventos. As assembleias aconteceram semanalmente em diversos es-
pagcos distribuidos pela cidade, em um total de 21 assembleias regionais e 8 tema-
ticas. Conforme Silva (2017), no final de 2003 foram debatidos os principais proble-
mas do municipio, sendo que o final da primeira rodada contou com a participagdo

de, aproximadamente, 1.800 moradores. As ideias apresentadas pela populacéo,
nas 29 assembleias, foram compiladas e sistematizadas em um conjunto de 98 di-
retrizes, para a apreciacéo na segunda rodada.

A segunda rodada teve como finalidade a discussao das diretrizes divergentes, re-
sultantes da primeira etapa, e a escolha de representantes responsaveis pelas de-
liberacdes na Assembleia final. Tonella (2004) chama a atencé&o para o fato de que,
diferentemente da primeira fase, em que os interessados poderiam participar de to-
das as sec¢es, na quantidade de vezes que estivessem interessados, na segunda
etapa os participantes teriam o direito a voto em apenas uma assembleia, e medi-
ante prévio credenciamento. Os participantes interessados em ser representantes
na ultima assembleia, a terceira etapa, fizeram a sua candidatura e foram eleitos
por votacdo. As assembleias locais tiveram pouca participacdo, ao passo que as
assembleias tematicas contaram com uma participa¢do mais expressiva. Na me-
tade de 2004, as diretrizes foram deliberadas na plenéria final do Congresso, pelos
representantes eleitos, sendo eliminadas as divergéncias do documento final (RO-
DRIGUES, 2004). A figura 2 apresenta, de forma sintética, como foi organizado o |
Congresso da Cidade.

EIXOS GERAIS
[ [
Desenvolvimento Controle Planejamento urbano e
econémico ambiental democracia

|
l I T T T |
QUANT.

ETAPA OBJETIVO RESULTADO ASSEMBLEIAS PERIODO  PARTICIPANTES
Sensibilizacio da 29 bleias (21
. comunidade I 7
PRIMEIRA RODADA das propostas regionais e 8 7meses | Aprox. 1800 pessoas
Propostas apresentadas B . i
em 98 diretrizes temiticas)
pela comunidade
Discussio das diretrizes L
contraditorias Definigio dos | o9 e rmbleias (21
SEGUNDA RODADA | Restrigio do direitoa | delegados paraa regionais e 8 2 meses | Aprox. 800 pessoas
voto da populagio em | Assembleia Final tematicas)
apenas uma das
assembleias

Votagao em bloco,
conforme as
diretrizes
consensuais e

Eleigio de dois
ASSEMBLEIA GERAL| IePresentantesdas
atividades de comércio

e servicos locais

contraditérias

Figura 2: | Congresso da Cidade, de Maringa. Fonte: Tonella (2004); Maringa (2004) — Organizado
pelas autoras.
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Dentre os setores que participaram do congresso, constatou-se o predominio de
representantes do mercado imobiliario e do empresariado da cidade, que se opuse-
ram a algumas diretrizes propostas e buscaram defender seus interesses (TO-
NELLA, 2004; CORDOVIL, RODRIGUES, 2010). A exemplo disso tem-se a pro-
posta, feita pela equipe assessora, de gravar as Zonas Especiais de Interesse So-
cial (ZEIS), instrumento previsto na lei do Estatuto da Cidade, em espaco demar-
cado através do diagnéstico socioecondmico e territorial, a qual gerou grande con-
flito e acabou ndo sendo aprovada (CORDOVIL, RODRIGUES, 2010). Porém, nao
foi apenas a proposta citada que sofreu pressdo dos representantes do mercado
imobiliario, mas também diversas pautas, expostas nas assembleias, geraram con-
flitos que fizeram transparecer a preocupacdo desses agentes.

Esses agentes mostraram grande preocupagédo com a possivel regulamentacéo
de alguns dos instrumentos do Estatuto da Cidade, especialmente o parcelamento
compulsorio e o IPTU progressivo no tempo sobre os terrenos ndo edificados,
tendo em vista o alto percentual de vazios urbanos existentes. (CORDOVIL, RO-
DRIGUES, 2010, n.p.)

De acordo com a ata redigida na Assembleia Tematica sobre Participacéo Popular
e Demaocracia, ocorrida em 28 de novembro de 2003, José Augusto Zanirati, entao
coordenador do Congresso da Cidade e Secretario de Planejamento Municipal,
apontou que foi somente a partir da gestdo vigente, liderada por um representante
do Partido dos Trabalhadores, que a populacdo maringaense passou a participar
efetivamente (MARINGA, Ata da Assembleia Preparatéria do Congresso da Cidade
de Maringé4, 2003). Entretanto,

O Congresso da Cidade ndo foi capaz de atrair a populacdo da periferia, com
pouca tradi¢do, ainda, de participacéo. No entanto, ele se constituiu em um mo-
mento catalisador dos inimeros interesses e conflitos dispersos na sociedade lo-
cal. Nao foi de maneira nenhuma um espago “dos mesmos”, daquele conjunto de
eternos militantes presentes em todos os espacos. [...] (TONELLA, 2004, p. 20)

Segundo Cordovil e Rodrigues (2010), o Congresso conformou-se na mais
participativa acdo da administracao publica de Maring& até aquele momento. Des-
taca-se que isso foi possivel pelo fato de a cidade estar sob a gestdo de um partido
progressista, 0 mesmo do governo federal e, portanto, bastante alinhado com os
objetivos da promocéo da gestdo democratica. Por meio desse evento, atribuiu-se
aos representantes de segmentos populares, movimentos sociais, grupos étnicos,

entre outros atores, uma funcéo, até aquela ocasido restrita aos setores técnicos e
a classe economicamente dominante (RODRIGUES, 2004). Dessa forma,
nas palavras de Tonella (2004), entre “avangos e recuos”, num cenario de disputas
onde se buscava a efetiva gestdo democrética da cidade, é possivel afirmar que o
Congresso permitiu transformagdes na politica urbana municipal.

A cidade que eu quero precisa ter moradia para todos

“A cidade que eu quero”
Lema do | Congresso da Cidade de Maringa

O lema do | Congresso da Cidade de Maringd, ocorrido entre 2003 e 2004, expde
claramente 0 momento que o pais vivia, contexto este em que a luta da classe tra-
balhadora parecia estar ganhando espaco frente a uma politica mais justa e equita-
tiva, permitindo aos cidaddos comuns terem o direito a voz dentro da institucionali-
dade.

A primeira rodada do Congresso teve como finalidade ampliar o debate so-
bre a cidade Maringa e permitir que a populagdo se manifestasse, tanto verbalmente
guanto por escrito, conformando um conjunto de propostas as mais diversas, nesse
momento. O grupo de proposicdes apresentadas pelos participantes foi compilado
em um documento intitulado “Sistematiza¢do das propostas apresentadas na 1° ro-
dada do Primeiro Congresso da Cidade de Maringa-PR”, formado por 148 paginas.

A partir deste documento, as propostas foram organizadas em 95 diretrizes,
divididas em duas partes: diretrizes consensuais, as que nao tiveram contestagdes
por parte da sociedade, e diretrizes divergentes, cujas ideias apresentaram confli-
tos. Além disso, foram estruturadas por Eixos Tematicos, a saber: desenvolvimento
econdmico; controle ambiental; planejamento urbano e democracia; participacdo
popular e democracia; educacéao; cultura; esporte e lazer e; controle ambiental. Em
meio ao conjunto de propostas, esta pesquisa evidencia as que estiveram relacio-
nadas com a questdo habitacional.

A fim de verificar as propostas que permearam a discussdo do tema habi-
tacional, fez-se uma busca no documento através das palavras-chave: moradia,
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habitacéo, casa e residéncia, totalizando 39 propostas'! encontradas. Essas pro-
postas classificam-se em dois eixos distintos: Planejamento Urbano e Democracia,
e Controle Ambiental, como apresentadas abaixo.

18
16
14
12

10

2

: o
Quant. de propostas/ Planejamento Urbano e Controle Ambisntal
Eixos Tematicos Democracia

Diretrizes 12 @ 52 76 2 32 @ 43

Figura 3: Sintese das propostas apresentadas na 1° rodada do congresso da cidade de Ma-
ringd/PR, sobre a questéo habitacional. Fonte: Sistematiza¢éo das propostas apresentadas na 1°
rodada do Primeiro Congresso da Cidade de Maringa- PR (2004) — Organizado pelas autoras.

O gréfico acima (Figura 3) apresenta a quantidade de propostas, estas organizadas
por eixos tematicos e por diretrizes representados pela numeragéo utilizada no qua-
dro abaixo (Figura 4). E possivel verificar que a maioria das propostas se concentrou
no eixo de Planejamento Urbano e Democracia, cujas discussdes se deram, majo-
ritariamente, sobre a implantacdo de politica habitacional a populacdo de baixa
renda, com infraestrutura adequada, de forma a promover o direito a cidade por
meio do Plano Diretor. As propostas presentes no eixo de Controle Ambiental ver-
saram sobre a qualidade ambiental nas areas residenciais, taxa permeavel

1Por meio dos termos utilizados na busca, foram encontrados 29 resultados com a palavra casa, 04
com a palavra habitagdo, 09 com a palavra moradia e 19 com a palavra residéncia. Eliminando
repeticdes de propostas que apresentaram em comum mais de uma palavra-chave e propostas que
ndo trataram a questao da habita¢cdo, somaram-se 39 propostas.

obrigatéria nas areas residenciais, e o aproveitamento de residuos de construcdo e
demolicdo para a construcdo de casas populares. O quadro a seguir traz a definicdo
das diretrizes das propostas acima.

Dire- Definicéo Eixo Tema-
triz tico

12 Implantacéo de politica habitacional com prioridade para a popu-
lacao de baixa renda, considerando obrigatoriamente a acessibi-
lidade arquitetonica.

52 O planejamento devera garantir controle social e técnico sobre o
projeto urbanistico para a cidade e implantagéo de atividades
econdmicas a partir de critérios ambientais.

Planeja-
mento ur-
bano e de-
mocracia

76 Controle do uso do solo e organizagao espacial da cidade a partir
do Plano Diretor capaz de ser um instrumento de discussao per-
manente, com determinagfes que garantam a acessibilidade,
qualidade urbanistica, transporte coletivo publico de qualidade,
seguro e acessivel universalmente, condi¢es de sustentabili-
dade econdmica, ambiental urbana e rural, fun¢é@o social do es-
paco urbano e rural e instrumentos de combate aos mecanismos
de especulagéo e de exclusdo com o menor impacto de vizi-
nhanga e ambiental no processo de licenciamento de atividades.

2 Implantar um sistema de gestdo democratica, integrada as ins-
tancias governamentais, com planejamento, monitoramento, fis-
calizagéo e controle ambiental amplos, rigorosos e eficazes dos
recursos naturais (ar, solo, subsolo, som, paisagem, etc.), com
base na educagdo ambiental e penalizacdes quando ocorrerem
danos ao meio ambiente.

32 O planejamento urbano garantira mecanismos para ampliar os Controle Am-
espagcos de permeabilidade do solo. biental

43 Implantacdo de um plano integrado de gestdo de sistema de se-
lecéo, recolhimento e aproveitamento e destinacéo dos residuos
s6lidos e liquidos residenciais, de industrias, construcao civil e de
servigos de saude evitando riscos ao meio ambiente.

Figura 4: Diretrizes | Congresso da Cidade de Maringa. Fonte: Diretrizes para a 22 Rodada de Dis-
cussdo no 1° Congresso da Cidade — Organizado pelas autoras.
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E possivel constatar que a maior demanda sobre a quest&o habitacional esteve re-
lacionada a necessidade de provisédo de moradia a populacdo de baixa renda. Nas
propostas, os patrticipantes solicitaram que fosse criado um programa habitacional
para as camadas populares com critérios bem estabelecidos de selecao e que aten-
desse também aos distritos. Chama-se a atencao para o fato de que diversas pro-
postas apresentadas enfatizaram a necessidade de infraestrutura junto a moradia
ou ao lote destinado a populacéo de baixa renda, conforme apontado por um dos
participantes do Congresso:

Que nos préximos anos busque investir em casas populares, voltadas para as fa-
milias de baixa renda, mas que os bairros tenham toda infraestrutura necessaria
(agua tratada, energia, asfalto, rede de esgoto ou outra que sejam necessaria) com
prestacdo compativel, para que haja a inclusdo no espaco urbano (MARINGA,
2004b).

Verifica-se, com essa questdo, a apreensao existente por parte dos participantes de
gue houvesse uma politica habitacional que ndo oferecesse apenas moradia, mas
a infraestrutura necessaria e adequada para promover condi¢cdes minimas de habi-
tabilidade. Essa preocupac¢do remonta, historicamente, ao espaco de residéncia
constituido pelas camadas populares e pela classe trabalhadora que, muitas vezes,
esteve desprovido de infraestrutura e equipamentos urbanos (MARICATO, 1982),
observado até os dias de hoje em varias cidades brasileiras. Outrossim, fica clara a
preocupacao de um financiamento facilitado, a populagdo de baixa renda. Algumas
poucas propostas permearam o ensejo pela constru¢do de moradias maiores, ou-
tras revelaram preocupacao por areas residenciais que promovessem a qualidade
de vida aos moradores, porém, em linhas gerais, sobressaiu-se a preocupacgédo de
moradia para as camadas populares.

O conjunto de informacdes apresentadas nesta se¢cdo mostra a importancia que o
Congresso teve para a promocao da democracia e a insercao de atores que outrora
nao estavam inseridos nas esferas politicas. Embora nédo tenha sido possivel verifi-
car o perfil dos participantes??, é possivel supor, por meio das propostas, que a

2Algumas literaturas dao indicios dos atores e agentes que participaram no evento. Ver Tonella
(2004), Cordovil e Rodrigues (2010) e Rodrigues (2004).

guestdo habitacional foi pautada pelos proprios atores e representantes de movi-
mentos sociais pertencentes & demanda existente, de moradia.

Destarte, “A cidade que eu quero”, sob a perspectiva habitacional, no | Congresso
da Cidade de Maringd, evidenciou a necessidade de uma politica de provisédo de
moradias, com modelos de financiamento compativeis com a capacidade de paga-
mento, e que efetivamente atendesse a demanda existente.

Consideragdes finais

As reflexdes realizadas buscaram compreender como se instituiu o primeiro debate
com a participacao popular voltado a questéo habitacional no Congresso da Cidade
de Maringa. Ao analisar os primeiros planos diretores aprovados pelo municipio,
verifica-se seu delineamento conforme os diferentes contextos de sua aprovacao.
As bases tecnocréticas, evidentes no Plano Diretor de Desenvolvimento de 1968,
também podem ser verificadas no Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de
1991 (CORDOVIL, RODRIGUES, 2010).

O | Congresso da Cidade de Maringd, ocorrido entre 2003 e 2004, inaugurou a par-
ticipacéo popular em esferas institucionais nas politicas urbanas do municipio, jun-
tamente com o Orgamento Participativo, e foi considerado uma referéncia de evento
gue permitiu a participacdo mais heterogénea da sociedade e a incluséo de atores
da sociedade, até entéo excluidos desses espacos.

A primeira etapa do evento possibilitou a construgcdo das diretrizes em conjunto com
a populagéo, havendo um desenho de politica de “baixo para cima” (AVRITZER,
2008) para nortear a revisdo do Plano Diretor aprovado em 1991. As propostas
apresentadas, sobre a questdo habitacional, denotaram a necessidade de uma po-
litica habitacional efetiva, com formas de financiamento que viabilizassem a incluséo
de parcelas da populacéo de baixa renda.

Entretanto, apesar de se constatar a importancia que o evento teve no municipio, o
Plano Diretor ndo foi aprovado em 2004. Com a mudanca da direcao politica, 0 novo
prefeito eleito, vindo de partido politico com ideias distintas da concepg¢édo do gestor
anterior, j& no inicio de 2005, nomeou uma comissao para revisar o Plano Diretor,
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ignorando o processo participativo que havia construido a proposta para o novo re-
gulamento urbanistico.

De acordo com Cordovil e Rodrigues (2010), esta revisao foi feita por uma equipe
de 10 membros, dentre eles técnicos do poder publico e da sociedade civil, admi-
tindo-se apenas profissionais com formacao na area e, assim, ferindo os principios
da gestdo democratica expressos no Estatuto da Cidade, ja em vigéncia na época.
Segundo as autoras, o texto enviado a Camara de vereadores nao foi fiel ao siste-
matizado no ambito do Congresso da Cidade, e de forma bastante célere foi apro-
vado em outubro de 2006, transformando-se na Lei Complementar n° 632/2006, o
atual Plano Diretor de Maringa.

Com relacéo as demandas habitacionais apresentadas no Congresso, verifica-se
gue, embora o Plano Diretor previsse o acesso a habitagcdo com prioridade as fami-
lias de baixa renda, a prépria lei compreende a habitagao de interesse social como
aquela destinada as familias com renda mensal de até seis salarios minimos. Além
disso, a criacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), as quais poderiam
ampliar o acesso a moradia para familias de baixa renda - foi instituida inicialmente
pela LC 565/2005* e depois inserida na lei do Plano Diretor, porém estabelecida
em discordancia ao previsto pelo Estatuto da Cidade, tanto por prever algumas ZEIS
instaladas em areas nao consolidadas (LC 565/05) e em lotes rurais contiguos ao
perimetro urbano (Art. 71 modificado na LC 632/06 em 2010 pela Lei Complementar
n° 799/2010)'*, e também por restringir a 10% a sua abrangéncia da quantidade de
imdveis na cidade (Lei 7629/07) (SILVA, 2015). Isso so ira receber um melhor olhar
com o edital de chamamento em 2019, que possibilitou, apds audiéncia publica, que
diversos terrenos em areas urbanizadas pudessem se transformar em areas de
ZEIS, mesmo que excluindo a maior demanda do déficit (familias de 1 s.m.).

Embora o Congresso da Cidade tenha possibilitado que as demandas habitacionais
fossem apresentadas pela populacéo, a questdo da habitacdo ndo tem recebido o
lugar de atencdo que deveria, no plano diretor e, portanto, deslegitimando as de-
mandas colocadas pela participacéo da populacéo.

A Lei Complementar n° 565/2005, foi o primeiro marco legal que instituiu as ZEIS em Maringa,
para a provisdo de moradias para a populacéo de baixa renda. A referida lei apenas aponta os lotes
gue seriam destinados inicialmente a ZEIS sem dispor de maiores detalhamentos.
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