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RESUMO

O objetivo dessa pesquisa é caracterizar a potencialidade de politicas publicas
urbanas quando vinculadas a uma légica de justica social, utilizando como fator
empirico a analise do Plano Diretor carioca mais recente. Essa investigagcao parte do
pressuposto que uma das melhores formas possiveis de se realizar justica social é
através de politicas publicas integradas. Para tanto, buscou-se analisar de que forma
o tema politicas publicas integradas aparece no PD/RJ, e, nesse sentido, a
investigacao se dara em duas etapas. Na primeira buscaremos delimitar quais sdo as
formas capitalistas de producédo do espago urbano, prevalecentes nos modelos de
cidade brasileiros, bem como definir o que entendemos por justiga social e politicas
publicas integradas, considerando como essas duas questdes se relacionam; a
segunda questao sera analisar o papel instrumental do Plano Diretor como forma de
atingir justica social, analisando quando e como aparecem as PPl no PD do Rio de
Janeiro. Metodologicamente, essa pesquisa sera realizada por analise documental,
inicialmente com uma revisdo bibliografica na plataforma Periddicos/CAPES, e

posteriormente, uma analise do Plano Diretor do Rio de Janeiro.

Palavras-chave: politicas publicas integradas; justica social; plano diretor;

planejamento urbano; produgcédo do espacgo urbano.



ABSTRACT

The objective of this research is to characterize the potential of urban public policies
when linked to a logic of social justice, using the analysis of the most recent Rio’s
Master Plan of urbanism as an empirical factor. This investigation is based on the
assumption that one of the best possible ways to achieve social justice is through
integrated public policies. To this purpose, we sought to analyze how the theme of
integrated public policies appears in Master Plan, and, in this sense, the investigation
will take place in two stages. In the first, we will seek to define the capitalist forms of
production of urban space, prevalent in Brazilian city models, as well as define what
we understand by social justice and integrated public policies, considering how these
two issues are related; The second stage will be in need to analyze the instrumental
role of the Master Plan as a way of achieving social justice, analyzing when and how
IPPs appear in Rio de Janeiro's MP. Methodologically, this research will be carried out
through documentary analysis, initially with a bibliographical review on the
Periodicos/CAPES platform, and subsequently, an analysis of the Rio de Janeiro’s

Master Plan.

Keywords: integrated public policies; social justice; master plan; urban planning;

production of urban space.
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1 INTRODUCAO

A constituicdo capitalista do espaco € fundamentalmente enviesada para
valorizac&o do interesse privado e, em meio urbano, essa condicdo € responsavel
pela capitalizacdo dos espacos da cidade que se tornam parte do mercado
imobiliario.

A producédo de mercadorias € o mecanismo fundamental no processo de
acumulacdo de capital, e com o mercado imobiliario ndo poderia ser diferente.
Entretanto, a singularidade da terra como mercadoria acaba afetando o processo
padrdo de lucratividade em relacao a industria de producao de bens.

A terra, enquanto mercadoria fixa e ndo renovavel, adquire valor
mercadolégico com base em sua localizacdo, e, por esse motivo, cada
incorporacao imobiliaria gera um bem Unico, em razdo da producao ser restrita ao
local e limitada as unidades do empreendimento. Seguindo a fundamentacéo do
valor de troca da mercadoria habitacdo, a definicdo sobre a troca € influenciada
diretamente a partir da l6gica de preco de monopdlio. Isso acontece porgue a terra
confere ao empreendimento uma singularidade diferente de qualquer
caracteristica de outros bens duraveis, que podem ser produzidos em larga escala,
em razédo da sua fixacdo espacial e sua rigidez construtiva.

Nesse sentido, € a terra e sua localizacdo que garantem a diferenciacao
entre precos no mercado imobiliario, sendo este, por esse motivo, regulado pela
renda de monopolio. Isso acaba por criar interesse pela especulacdo de certas
areas da cidade em funcéo de inflar o preco final da mercadoria, o que reflete o
cenario atual das cidades brasileiras, onde existe expanséao periférica, em favor de
promover a valorizacdo de terras entre o centro e periferia, e uma bolha
especulativa, localizada no centro urbano, onde o preco da terra cria uma natural
expulsdo das classes mais baixas e concentra os empreendimentos mais caros.

Em um contexto globalizado e globalizante, o sistema é capaz de garantir
uma oOtica acumuladora que atravessa qualquer barreira socioeconémica. Em
funcdo do nivel de desenvolvimento tecnoldgico, a reproducdo do capital se
concentra a partir de centralidades, sejam elas maiores empresas, fundos de
investimentos, economias nacionais, o que garante que o dinheiro, mesmo que
extrapole divisas nas formas, como exemplos, de empresas transnacionais ou

investimentos internacionais, retorne para 0s pontos centralizados e centralizantes



da acumulacéo de capital.

Mesmo que ndo se operacionalizem de forma cooperada, as empresas e
economias nacionais, a forma ciclica que se constréi o funcionamento econdmico
global é inegavel. Com o capital concentrado, como é praxe em um sistema
centralizador, o dispéndio de valores financeiros em escala macro se torna
responsabilidades de poucos agentes econdmicos; tendo como fim o proprio
lucro, os agentes financeiros organizam uma trajetoria de investimento sempre em
busca de centralizar ainda mais o capital; entretanto, para a reproducao do capital,
€ preciso dispender de capital, que, em funcdo da globalizacdo econdmica, pode
circular por qualquer lugar do mundo; as migalhas de desenvolvimentos
socioeconbmico sdo visiveis a partir dessa etapa, entretanto, o investimento
privado offshore vai sempre optar por aplicacbes que garantirem baixo risco,
criando um impulso natural para a desregulamentacdo econbmica, a
desvalorizacdo da méo de obra e a deslegitimacado de direitos trabalhistas em todo
o mundo. Esse cenario estd muito relacionado com o atual estagio da economia
mundial, que se convencionou pela denominacdo de neoliberalismo. Muito
relacionado a financeirizacdo econémica, o sistema neoliberal foi responsavel por
extrapolar as barreiras internacionais e garantir provimentos lucrativos em
setores e servigos antes considerados basicos, tais quais
saude, educacao, previdéncia social etc.

Partindo desse contexto, que se relaciona profundamente com os aspectos
propulsores da construcéo das cidades, este trabalho tem o objetivo de iniciar uma
reflexdo sobre o que é justica social em meio urbano e quais as melhores formas
de atingi-la. Em nossa concepc¢édo, o ponto mais drastico para a cooptacdo dos
espacos das cidades pelos interesses privados se da por uma auséncia de
planejamento integrado das politicas publicas, o que levantamos como principal
necessidade na construcéo do espaco urbano embasado pela justica urbana.

O texto se divide em cinco partes: além desta introducédo, uma secéo de
metodologia, outra dedicada ao debate sobre as formas capitalistas de producéo
do espaco e como elas sédo orientadas para a producdo da desigualdade, a
seguinte tratando especificamente do debate sobre planos diretores e 0 novo

PD/RJ de 2023, e, por fim, a concluséo.

2 METODOLOGIA



Teoreticamente, este trabalho buscou se embasar em debates atuais
sobre os temas aqui tratados. Os textos que orientaram o argumento principal da
discussdo sdo oriundos da lista disponibilizada pelo IPPUR para a prova de
conteudo da selecédo dos ingressantes ao mestrado em 2024 no instituto. Como
participei de selecdo, como candidate, foram textos que li de maneira ardua e
empenhada, e, por esse motivo, pude trazer de forma embasada as ideias tratadas
nesses trabalhos para este trabalho.

Além desses, foram feitas duas revisdes em busca de bibliografia no portal
Periodicos da CAPES. Na primeira, utilizei os termos “politicas publicas” no titulo E
“‘justica social” em qualquer campo. Dentre a centena de trabalhos encontrados,
foram selecionados 36 para uma leitura sistematica, e, entre esses, 4 foram
utilizados como embasamento tedrico para o debate sobre a relacdo entre politicas
publicas e justica social.

A segunda reviséo foi mais abrangente, usando o termo “plano diretor” no
titulo. Dentre todos os resultados, novamente fizemos uma selecdo e apartamos
26 para a leitura sisteméatica. Desses todos, também selecionamos 4 para

referenciar como embasamento tedrico neste trabalho.

3 PORQUE PRECISAMOS DE POLITICAS PUBLICAS INTEGRADAS

3.1 A cidade e seus problemas

Mesmo tendo enfoque claro em debater quais as disposi¢des estruturantes
de construcdo de politicas publicas mais eficientes e, principalmente, mais justas, o
objetivo deste tdpico seria vazio sem a contextualizagdo da forma urbana atual,
essa oriunda da morfologia e conjuntura capitalista. O proposito deste topico se

orienta a partir desse fim.

3.1.1 A ocupacao urbana capitalista no Brasil

A cidade surge como necessidade antes de tudo. Sua constituicdo se
tornou primordial para a organizac¢do do préprio sistema e sua construgdo assumiu

um carater de mecanismo de controle (Monte-Mor, 2007). Se a aglomeracao



populacional tinha o objetivo claro de concentrar contingentes de trabalhadores em
um mesmo espaco integrado e criar a cultura urbana de trabalho e consumo,
muito envolvida com o desenvolvimento industrial, podemos dizer também que a
propria construgdo material do arcabougo urbano se encaixa nas pretensdes
capitalistas, vinculada a l6gica de controle populacional.

Inicialmente, a ambic¢&o organizativa da urbanidade incluia indiretamente a
segregacao entre as classes, pela exigéncia de conformacdo entre os distintos
grupos donos dos meios de producéo e despossuidos. Essa necessidade nasceu
intrinseca ao modo de producédo, que opera a partir da desigualdade. A formula
organizativa se espelhava também na garantia da propriedade privada como
direito, porém, mais usado como ferramenta de excluséo. A partir do momento que
o direito a propriedade privada é definido como tal, exclui deste a maioria inabil de
arcar com seus custos (Alfonsin. 2021). Além disso, a construcao civil permitia a
disseminacgédo de empregos baratos, de baixa complexidade, capazes de organizar
massivamente o exército de reserva de trabalhadores, que permitiam a
rentabilidade urbana.

A industria da construcdo civil € reconhecida por sua capacidade de
controle dos conflitos sociais, justamente por ter esse aspecto massivo de
producdo de empregos formais. Como narra Monte-Mor (2007, p. 82), “a expansao
da construcdo civil viria a gerar emprego exatamente nas areas onde o
desemprego ou subemprego apresentam um quadro social mais grave: as cidades
maiores, onde a concentracédo de migrantes nao qualificados crescia”.

Entretanto, uma das suas consequéncias mais basicas é o agravamento
da marginalizacdo e segregacao espacial, caso reproduza a l6gica da ocupacao
capitalista. No Brasil, o ordenamento urbano foi predatério desde o principio,
sendo um instrumento para a producao da desigualdade. O panorama de questdes
sobre urbanidades se expressa, até mesmo em razao de pesquisas sobre o tema,
a partir de um certo padrdo muito comum em contextos urbanos brasileiros: o
extremo adensamento das areas centrais, junto com o0 extenso esgarcamento das
areas periféricas.

A urbanizacao capitalista realizada no Brasil cuidou de afastar as classes
desfavorecidas dos principais equipamentos de lazer e infraestrutura, condicionada
a partir do principio de propriedade privada e culturalmente direcionada pelo ideal
capitalista de modo de vida. As principais consequéncias sdo o ordenamento



espacial baseado nos interesses especulativos dos agentes imobiliarios e a
formacdo de uma binaridade constante entre centros de riqueza e focos de
pobreza nas cidades (Monte-Mor. 2007).

Esse repetitivo cenério urbano centrado no contraste imobiliario e
segregacao naturalizada, além de ser complementar, e ndo contraditério, ao
sistema, foi lentamente construido em funcdo de uma politica local entrelacada
aos interesses da iniciativa privada. O fomento para o contexto atual veio do
proprio Estado na maioria dos casos, ja que o enfoque nas questfes de habitacédo
sem a proposicdo de wuma politica urbana considerando elementos
socioeconémicos se mostrou como uma das principais causas dessa dualidade.

O pensamento urbano racionalista sempre relevou os valores de justica
social ao se pensar politica urbana. A dominancia desse ideal de cidade durante o
século XX fez prevalecer valores funcionalistas dividindo o tecido urbano em zonas
para fim Unico, além de incentivar a delimitacdo de areas voltadas para moradia
popular e moradia da elite. Muitas vezes, o enfoque racionalista levado a cabo
pelos governos era da construcdo periférica de conjuntos habitacionais, ou a
prépria urbanizacdo de favelas, sem que se considerasse a necessidade de,
também, expandir a infraestrutura dos ou para 0s novos locais ou pensar
programas para impedir que a especulacao imobiliaria criasse uma bolha expulsora
das classes mais baixas em caso da constru¢do de novos equipamentos urbanos
para a comunidade.

Sem politicas publicas integradas, a tarefa de producdo da cidade
correlaciona-se entusiasticamente com o0s interesses privados, que utilizam de
influéncia para direcionar os gastos publicos para projetos e empreendimentos que
Ihes interessem. Pelo cenario urbano atual, percebe-se que a formulacéo
racionalista de cidade se metamorfoseou para se vincular aos projetos dos
incorporadores, que passaram a direcionar o crescimento das cidades e incentivar
o enfoque na questdo da moradia como principal politica social, em razéao de,
financeiramente, ser extremamente lucrativa, e ignorando seu valor apenas
paliativo na resolucdo da pobreza urbana.

E visivel a importancia que a constru¢do civil assume, a partir desse
cenario, como a unido entre o valor estatal de politica publica e os interesses
especulativos da iniciativa privada. Além disso, a auséncia de um plano integrado
de planejamento de politicas urbanas promove também a cooptagdo de servigos



essenciais para a vida do citadine. Um exemplo claro disso é a mobilidade urbana
que, em razdo de sua caracteristica expansiva da malha urbana, acaba por
rentabilizar “o surgimento de espacgos periféricos urbanizados, viabilizando a
especulacdo imobiliaria e ancorando a segregacdo espacial da sociedade.”
(Orrico; Santos. 1999, p. 411).

O questionamento sobre esse contexto de producdo da cidade perpassa
sempre o entendimento que o enfoque na questdo da moradia, sem se preocupar
com as diversas outras facetas socioecondmicas que se intercalam e se
interconectam ao contexto de implantacdo de qualquer politica publica, se mostra
insuficiente e pode até mesmo agravar o cendrio de pendria urbana que estamos
inserides, acentuando o inchaco e o esgarcamento urbano, e criando bolhas de
especulacao imobiliaria.

O debate sobre a funcéo social da moradia, que atingiu um nivel alto de
maturacdo apos a elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, parece também
cada vez mais vazio, sendo uma ferramenta quase nunca estruturada e utilizada
pelos governos municipais, em razdo de se se chocar diretamente com o0s

interesses dos, novamente eles, incorporadores imobiliarios (Alfonsin. 2021).

3.1.2 A ocupacao neoliberal urbana no Brasil

O cenario que ja era, de certa forma, aterrador, sofreu uma grande
transformacao ao final do século XX. Neoliberalismo foi a forma encontrada para
denominar a nova ordem econdmica que se formava e que, em contraste com a
anterior, se baseava na desregulamentacdo econbmica, na fragmentacdo dos

vinculos empregaticios e na deslegitimacéo dos direitos trabalhistas.

O contexto neoliberal atinge os paises emergentes em cheio, que se
tornam muito visados em um mundo globalizado, caracterizado por divisas para
entrada e saida de capital de cada vez mais opacas nos territorios nacionais,
direcionado para a possibilidade de se lucrar com a pobreza através da prestacao
de servicos de péssima qualidade para uma demanda urbana gigantesca ou
através da exploracdo da médo de obra com baixissimos salarios. A cultura
neoliberal prega o abandono da prestagéo de servi¢os basicos pelo Estado em favor

da iniciativa privada, que agiria de forma a financeirizar politicas publicas, antes,
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de carater universal (Arantes. 2006).

O grande trunfo dessa nova ordem econdmica foi perceber que a pobreza
urbana era extremamente lucrativa e que sua reproducdo garantiria gigantescas
cifras para os investidores privados internacionais. A partir disso, o foco se torna o
lucro através de servicos basicos, tais quais educacdo, saude e transporte,
influenciando diretamente nos processos de producéo das cidades.

As necessidades minimas ndo ditam mais o modelo de
urbanizacdo, e sim as possibilidades financeiras dos pobres
urbanos. (...) Os municipios passam a apostar em obras e
investimentos que apresentam taxas de retorno, no minimo,
equivalentes aos custos, em uma concepcao da acao publica
cada vez mais financeirizada. (Arantes. 2006, p. 65-67);

Atualmente o alcance neoliberal influencia muito mais do que apenas
fatores produtivos, assumindo viés ndo apenas de projeto econdbmico, mas
também politico; que envolve ndo o desmantelamento do Estado, mas sua
reengenharia (Wacquant. 2012). Em fungéo dessa reorganizagdo socioecondmica,
0 cenario urbano se faz refém da ampliacdo das relagdes sociais sobre a 6tica da
comoditizacao e do lucro maximo (Brenner; Peck; Theodore. 2012).

A prevaléncia dos empregos precarios e temporarios extrapola, como
forma de sobrevivéncia, a linha ténue e cada vez mais turva entre atividades
legais, clandestinas e delituosas, tornando obsoletas binaridades como

formal/informal, oficial/paralelo e moral/amoral (Telles; Hirata. 2007).

Se a cidade representa um espaco de reproducao da vida, da
construcdo da sociabilidade e da possibilidade de
desenvolvimento humano, por um lado, por outro, representa
uma mercadoria altamente lucrativa e que, por isso, encontra
no capital e no Estado agentes de manutencdo da
propriedade. (Lima. 2021, p. 23)

3.1.3 Ao direito a cidade

“Bazar metropolitano” é o termo utilizado por Telles e Hirata (2007) para
descrever as “mobilidades laterais” que circunscrevem as grandes cidades,

servindo para o entendimento de que a nova forma financeirizada de se pensar a
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producdo do urbano é a principal causadora de mercados paralelos, empregos e
novas formas informais de garantir a sobrevivéncia, que sdo caracteristicas das
cidades brasileiras. O que se constrdi no cenario urbano atual € a mercadorizacao
da vida e das relagbes sociais, envolvendo todas as pessoas em um cotidiano de
resisténcia as adversidades do meio urbano.

Partindo de uma ldgica capitalista, a cidade se tornou mecanismo
complementar ao sistema e ao processo de acumulacdo. Por varias razbes,
tratadas anteriormente, a producédo do espaco urbano sempre seguiu um caminho
entrelagado aos interesses do mercado. As consequéncias disso séo perceptiveis
no tecido urbanizado, onde se criam espacos naturais de segregacao e
impedimento do pertencimento de certas classes, e territorios periféricos cada vez
mais distantes desses centros adensados.

Pensar uma forma, ou formas, de se superar essa ldgica perversa é a
intencdo deste trabalho, como uma andlise inicial para embasar as solucbes para
esses problemas. A nossa proposta inicial € bem simples, e, ao mesmo tempo,
imprescindivel para a desmobilizacdo da producdo da cidade através do viés
financeirizado, que é a afirmacéo da necessidade de vincular as politicas publicas a
um planejamento conjunto baseado na justica social. Se esse intento pode parecer
Obvio, o é, também, a partir de sua auséncia, a principal razao do planejamento da
cidade ser ditado pelos interesses privados, que assumem esse papel em funcéo
da auséncia estatal.

A principal tese é que formas de controle sobre a cidade vao existir sempre,
entretanto, caso elas ndo sejam assumidas pelo interesse publico, serdo pelo
privado.

O conceito de “cidades compactas” tem assumido um papel vinculado a
justica social nesses ultimos anos, valorizando um adensamento maior do territério
como solucéo para o esgargcamento periférico das grandes cidades (Lima. 2021). A
valorizagdo do termo como um “direito” € muito importante para instituir a
necessidade de pensar a producdo de periferias urbanas como propulsoras de
desigualdades e segregacdo, servindo aos interesses de incorporadores
monopolistas. Entretanto, de nada adianta uma politica de adensamento das
cidades, sem pensar a moradia popular, formas de mobilidade, entre tantos outros
requisitos de planejamento baseados na justica social, como traduziu Lima (2021,

p. 292) “a tese de que os problemas de hoje enfrentados em nossas metrépoles
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poderiam ser resolvidos por meio de cidades compactas, sem questionar e superar
a propria légica capitalista de producéo do espacgo”.

E por esse viés que entendemos a necessidade de vincular irrestritamente
a légica de politicas publicas a um planejamento integrado e guiado pelos

preceitos de justica social urbana.

3.2 Justica social e politicas publicas

O que nos interessa neste topico € entender 0 que se conceitua como
justica social e a relagdo desse valor com o papel de politicas publicas no meio
urbano. Para isso, usaremos os resultados obtidos na revisdo bibliografica prévia,
feita para o desenvolvimento deste texto.

A valorizacdo de um plano integrado para politicas publicas pensadas para
a cidade, entendido como fundamental por esse trabalho, se baseia na virtude de
enxergamos, através dele, o melhor caminho para atingir a justica social. Esse
ideal se condensa a medida que entendemos ser papel do Estado garantir justica,
como forma de gerar expectativa de vida para seus cidadéos (de Mario. 2016).

De Maério (2016) argumenta em seu trabalho que justica social esta
necessariamente embasada na geracdo de expectativas na vida de pessoas em
relacdo ao tempo que elas terdo para viver. O cendrio de justica aqui almejado
perpassa a valorizacdo da equalizacdo de oportunidades, como principio
garantidor da igualdade de expectativas de vida. O papel da justica social € olhar
além da igualdade de renda e pensar em como a desigualdade de oportunidades
afeta e diferencia a vida das pessoas.

Sendo a desigualdade de renda baseada na ma distribuicdo de bens
materiais, em uma sociedade capitalista, a equalizacdo desse patriménio se faz
bastante dificultosa. O debate sobre justica social surge justamente em razé&o
dessa ma distribuicdo de riqueza, onde a insercdo de militancia em favor da
igualdade de oportunidades € muito mais capaz de pressionar o meio publico em
beneficio dos interesses das classes economicamente mais baixas.

O entendimento que temos sobre justica social, como forma de buscar a
igualdade de oportunidades, é em sentido que se possa estabelecer uma

pragmatica ferramenta de luta contra a latente segregacédo e desigualdade entre
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classes presente no sistema capitalista, produzindo uma maior capacidade de
cobranca por direitos na luta pela cidadania. A chave da nocéo de justica social €
politizar o contexto, assim como traduziu De Mario (2016, p. 12), “é preciso saber
identificar quais sao os valores centrais de nossa sociedade e de suas instituigdes,
para entdo confrontd-los com os ideais de uma sociedade justa para que

possamos compreendé-los, reafirma-los ou modifica-los”.

A justica se solidifica a partir do momento que compreendemos nossa
realidade e entendemos suas injusticas. E nesse momento que se faz t&o
importante o papel das politicas publicas que, ao serem usadas como instrumento
para mitigar as inumeras desigualdades do sistema, se tornam importantes
instituicdes articuladoras do jogo politico (De Mario 2016).

Uma barreira explicita a melhor equidade de oportunidades no Brasil foi
dada pela prépria burocracia do poder publico. Aradjo (2021) em seu trabalho
estabelece o papel da burocracia para a construcéo de politicas publicas e denota,
a partir disso, como a constru¢cdo do aparato burocratico de um pais pode ser

injusto em si e reprodutor de desigualdades.

No Brasil, pelo tipo de formacdo do Estado, uma burocracia
racional e profissional nos moldes de Max Weber foi preterida
por outra, patriarcal, patrimonial e carismatica, comprometida
com o personalismo e o clientelismo marcantes da
administracdo publica brasileira até os dias ndo muito
distantes dos atuais. (Araujo, 2021, p. 50)

Entretanto, é justamente a partir da burocracia que se tornam hébeis os
programas e projetos voltados para a igualdade de oportunidades, sendo ela
politica e chave para a constru¢cdo dos modos de acdo do Estado e funcionamento
dos seus projetos. “As politicas publicas dependem do corpo burocratico do
Estado, visto que séo os policymakers que detém o poder de influenciar em todo o
ciclo das politicas desde a formulacdo até o seu desenvolvimento e praticidade”.
(Araujo. 2021, p. 50)

Partindo por essa ideia, fica visivel que a competéncia burocratica é
essencial para impedir que se desvirtuem politicas voltadas para igualdade de
oportunidades, assim como o contrario € verdadeiro, onde bons projetos visando a
justica social podem ser brecados em funcao de burocratas.

Por esse motivo a discussao sobre justica deve englobar todas as
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instituicbes que construam o jogo politico: assim como politicas publicas, a
burocracia em favor da justica deve ser integrada e planejada em conjunto.

A mobilidade urbana € um bom exemplo de politica publica cooptavel,
caso mal planejada. Se o transporte tem papel essencial para garantir o direito a
cidade, em razdo de possibilitar que os citadinos sejam livres para se locomover
pela malha urbana, ele pode também assumir papel fundamental no processo de
especulacdo imobiliaria e segregacdo das cidades, como se explicou na sesséo
3.1.1. Por esse prisma, o debate sobre mobilidade urbana se torna absolutamente
central em qualquer plano que envolva a garantia do direito a cidade e justica

social, assim pensam Fernandes e Kanashiro (2020, p. 148):

Se considerado o papel do transporte como um dos
definidores da ocupacdo do solo, poderia se direcionar
politicas publicas para um processo efetivo de planejamento
de mobilidade urbana e, ndo apenas de transporte. Assim,
torna-se necessario definir ferramentas para coibir a producéo
desigual do espaco urbano e a institucionalizagcdo de um
sistema viario de baixa produtividade e de elevado custo de
manutencao.

Em razédo de tudo o que foi dito, entende-se que o foco propositivo deste
trabalho se aglomera em torno do ideal de planejamento conjunto funcional e
politicas publicas integradas. A garantia do direito a cidade exige a valorizacao de
diversas camadas de politicas que s&o essenciais para a igualdade de
oportunidades, nesse sentido, o papel da justica social € indicar as iniquidades
oriundas do préprio sistema e que fazem reproduzir o endémico estado de
desigualdade e segregacdo que se mostra atualmente nas cidades brasileiras. O
gue se verifica € que politicas publicas integradas sdao o meio, em um caminho
direcionado pela justi¢a social, com fim no direito a cidade.

Em relacdo a burocracia, se faz essencial o fortalecimento institucional das
politicas de garantia das demandas vinculadas a igualdade de oportunidades. Um
exemplo disso € a precariedade juridica do acesso ao solo, leia-se a auséncia de
regulacéo fundiaria, que sempre foi usada como justificativa, ndo somente para
expulsdes arbitrarias, como também para auséncia de projetos de infraestrutura e
servigos publicos adequados em areas periféricas (Camara. 2011). Assim como a

mobilidade urbana e uma burocracia eficaz, a regularizacdo fundiaria se mostra
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como elemento imprescindivel em favor da garantia ao direito a cidade.

4 O NOVO PD/RJ

Esse tdpico tem como objetivo entender o movimento de construgéo e
embasamento dos planos diretores pelo Brasil nos ultimos anos, assim como
debater sobre os principais pontos do novo Plano Diretor do Rio de Janeiro, que

tramitou na camara municipal em 2023.

4.1 Significado de plano diretor

Em decorréncia da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, surge o
Estatuto da Cidade, em julho de 2001, como forma de regulamentacdo aos artigos
182 e 183, estabelecendo normas de ordem publica e interesse social para
regulamentagcédo do uso do solo urbano. Esse ordenamento juridico se valeu da
necessidade de olhar de forma singular para o desordenado crescimento das
cidades no pais, que suscitava uma série de problemas caracteristicos da
urbanidade e com tendéncia ao agravamento, se caso ndo enfocados. O Estatuto
da Cidade se instituiu como ferramenta responsavel por garantir o direito a terra
urbana, ao acesso a moradia, a servicos publicos, a infraestrutura, e ao
planejamento urbano (Souza; Oliveira. 2022).

E a partir do Estatuto da Cidade que se coloca em voga a necessidade de
construcdo de planos diretores nas cidades brasileiras. O Estatuto utiliza como
instrumento para seu cumprimento a obrigatoriedade de cidades com mais de
vinte mil habitantes possuirem tal plano e institui um arcabouco juridico para que
eles sejam validos, o que inclui a necessidade de tramitacdo em forma de lei no
poder legislativo municipal (Luft. 2010).

Foi decorrente dessa obrigatoriedade que houve a exploséao da elaboragao

de novos planos pelo Brasil no inicio dos anos 2000. Segundo Luft (2010, p. 8),

[SAo essas] as caracteristicas essenciais de qualquer Plano
Diretor, derivadas do que estabelecem a Constituicdo Federal
e o Estatuto da Cidade: a) instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana; b) deve conter um
conteudo obrigatério estabelecido pelo Estatuto da Cidade; c)
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gestdo de sua execucao e posteriores alteracfes deverdo se
submeter sempre a processos democraticos.

Entretanto, esse artificio, que seria fundamental para garantia do direito a
cidade, acabou por gerar uma enorme quantidade de documentos elaborados
apenas com o intuito de tornar os municipios habeis para receber verba federal e
sem embasamento na realidade concreta das municipalidades. E o que denotam
Silva (2016) e Magalhdes et al (2018) em seus textos, que analisam as
consequéncias dos planos diretores com enfoque em municipios do estado do Rio
de Janeiro.

Utilizando esses dois trabalhos como exemplos de muitos outros que tratam
da mesma tematica, temos um texto onde Silva (2016) analisa o processo de
fazimento do Plano Diretor de Volta Redonda e os resultados de sua
aplicabilidade, evidenciando que o que houve neste municipio foi uma “distancia
arrebatadora entre teoria e a préatica no que se refere ao efetivo uso da legislacdo
relativa do Plano Diretor” (p. 180); e outro onde Magalhaes et al (2018), a partir da
analise de conjuntura de quinze municipios fluminenses, concluem que na grande
maioria dos casos o0s Planos apenas mencionam o0s instrumentos obrigatorios
presentes no Estatuto da Cidade, sem detalhamento qualquer no documento ou
em lei complementar, e, mesmo 0s poucos que tem o capricho de propor uma
regulamentacdo das novas normas urbanisticas de organizacdo da cidade, néo
contam com aplicabilidade das leis em nenhum grau no processo de planejamento.

Esses dois trabalhos tém em comum a constatacao que a obrigatoriedade
dos planos diretores serviu muito mais como um instrumento burocratico, derivado
da necessidade de obtencdo de recursos federais para a saude financeira das
cidades, do que como ferramenta para valorizacéo do direito a cidade. Luft (2010,
p. 16-17; grifos nosso) entende os resultados de forma similar e enumera as

principais falhas constatadas nessa exploséo de novos planos:

a) relacdo incongruente entre os diagndsticos e instrumentos
previstos, o que demonstra que o Plano Diretor ndo assume
adequadamente seu papel mediador do desenvolvimento das
cidades; b) diferenciagbes na definicdo do cumprimento do
principio da funcdo social da propriedade: principio, objetivo
ou diretriz? Omissbes em demarcar suas caracteristicas que
dificultam a verificagdo concreta de respeito ao principio
constitucional; c) instrumentos colocados nos mesmos termos
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da lei federal, sem a preocupacdo com a adequacdo das
condicbes para a realidade local; d) inexisténcia de leis
regulamentadoras de compromissos e instrumentos colocados
no Plano, o que prejudica a exequibilidade do planejamento;
[...] f) baixo grau de interacdo entre as politicas sociais; Q)
problema de integracdo entre planejamento e orgamento; h)
incompatibilidade entre déficit habitacional e areas destinadas
para moradia social; i) deficiéncias quanto ao conteudo
obrigatério do Plano Diretor.

Esse relatério denota que a maior dificuldade para o fortalecimento da
justica social através dos planos diretores é a enorme dificuldade para criar uma
aplicabilidade real para os parametros definidos em lei, 0 que transforma o projeto
em apenas mais um artificio burocratico, sem valor concreto para as politicas

publicas urbanas.

4.2 Enfoques do novo Plano Diretor do Rio de Janeiro

Com relagdo a essa dificuldade de aplicabilidade real dos conceitos
propostos nos planos diretores pelo Brasil, a nossa andlise do novo Plano Diretor
carioca deve ser feita com cautela. Entretanto, € inegavel que o novo plano carioca
€ em teoria bastante inovador e sintonizado com o0s preceitos mais atuais das
pesquisas em planejamento urbano.

Logo ao embasar a politica urbana que sera implementada na cidade, o
PD/RJ clama para si a obrigatoriedade de colocar em pratica o que chama de
funcdo social da cidade, “entendida como o atendimento das necessidades dos
cidaddos quanto a justica social e aos direitos sociais de parcelas
comprovadamente marginalizadas da populagao carioca” (Rio de Janeiro. 2023, p.
2). Ou seja, logo de inicio o texto ja destaca a relevancia da justica social para a
construcéo da cidade.

Em sequéncia, a lei cita como objetivos 0 adensamento populacional das
centralidades ja existentes com a “contengédo do espraiamento da malha urbana,
priorizando a ocupagéo de areas vazias, ociosas e subutilizadas” (Rio de Janeiro.
2023, p. 4), indicando ter ciéncia do problema da periferizacdo da cidade para a
busca de justica social, estimulando o uso misto dos espagos como atrativo ao
capital imobiliario; além de garantir a necessidade de maior investimento em

infraestrutura urbana em areas marginalizadas da urbanidade.
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O texto também trata da regulamentacdo fundiaria como prioridade
citando, por exemplo, que “execug¢ao de obras decorrentes do projeto aprovado
pelo Municipio precedera, sempre que possivel, a regularizacdo fundiaria e
urbanistica” (Rio de Janeiro. 2023, p. 37), algo que ressoa demais, como ja descrito

anteriormente, com os valores de usufruto do direito a cidade.

A regularizacdo fundiaria deve ser entendida como pacto
territorial com potencial transformador, inseparavel da
urbanizacdo e da regularizacdo urbanistica, que aplicara
instrumentos que permitam alcancar administrativamente seus
objetivos e promover a seguranca da posse, considerando as
especificidades da situacdo fundiaria local e o protagonismo
dos moradores (Rio de Janeiro. 2023, p. 12)

7z

Outro ponto bastante contempordneo que é tratado no plano é o
desenvolvimento orientado pelo transporte sustentavel (DOT ou DOTS),
entendendo a diferenca que existe entre planejar a mobilidade urbana e apenas
criar infraestrutura de transporte. Esse ponto, também j& citado anteriormente
neste trabalho, € fundamental para garantir a igualdade de oportunidades dentro
da cidade, como cita o plano, “visa orientar o desenvolvimento urbano para o
entorno dos eixos de transporte de média e alta capacidade, de forma qualificada,
com densidades adequadas, diversidade de usos, estimulo aos modos ativos de
deslocamento e desestimulo ao uso do automaével” (Rio de Janeiro. 2023, p. 16).

Por fim, outro ponto relevante frisado no plano é habitacdo social, que é
entendido como instrumento basico para a politica habitacional municipal (Rio de
Janeiro. 2023, p. 7). A nova lei institui a criagdo de um fundo voltado
exclusivamente para esse fim, entretanto, nesse ponto hd um problema de
aplicabilidade que néo é solucionado no Plano. Durante o corpo do texto, o verbete
“‘interesse social” é citado 115 vezes, em diversas secdes do Plano, mas em
nenhum momento ha a definicdo clara e concreta do que se entende como
interesse social ou como agirdo os mecanismos estabelecidos para atingir esse
fim. Nesse ponto, 0 que se cria € a sensagdo de que o termo apenas esta no texto
e no planejamento por formalidade e obrigatoriedade, e nao participa,

efetivamente, do planejamento urbano proposto no Plano.

4.3 Cidades compactas, justica social e politicas publicas integradas
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Todos esses pontos ressaltados neste trabalho indicam que o novo Plano
Diretor carioca se posiciona diante de problemas latentes da urbanidade que sao
causadas pela ocupacdo sobre preceitos e regulacdes ditadas pela iniciativa
privada, em especial pelo setor imobiliario, que envolve principalmente a industria
da construcdo civil, que ganha dinheiro com a efetiva produgcéo da cidade, os
estocadores de terras urbanas, que ganham dinheiro especulando sobre o meio
urbano, e os incorporadores, que ditam o ritmo da expansao da malha populada.

O PD/RJ faz isso incorporando os aspectos como valorizagcédo de cidades
compactas, substituindo a o6tica privada de producdo do espaco, e justica social
como uma das prioridades de gestdo. O plano também pontua a relevancia de
uma questdo frisada por esse trabalho, que € a integracdo entre projetos e
politicas. Logo no art. 3°, relativo as bases de implementac¢éo da politica urbana na
cidade, o texto cita a articulagéo intersetorial como fundamental (Rio de Janeiro.
2023). O art. 10° trata da integracdo entre a governanca e a gestdo técnica da
cidade e entende a necessidade “da implementacdo de planos e projetos
intersetoriais e estruturadores e de uma carteira integrada de projetos” (Rio de
Janeiro. 2023, p. 7).

O PD/RJ valoriza essa questdo em varios outros momentos da redacao.
Discorrendo sobre vulnerabilidades urbanas, o texto cita como forma de

enfrentamento:

promover a articulagdo dos diferentes 6rgdos da Prefeitura,
possibilitando o planejamento e o atendimento mais eficaz e
eficiente ao publico-alvo das politicas e contribuindo para a
diminuicdo das vulnerabilidades urbanas no Municipio do Rio
de Janeiro, a partir de uma visdo integrada. (Rio de Janeiro.
2023, p. 90)

Ou seja, existe uma preocupacdo com a integracdo entre as politicas da
cidade e um entendimento de que politicas publicas integradas séo fundamentais
para o enfrentamento dos problemas croénicos do municipio carioca, que incluem a
segregacao de classes, a desigualdade de oportunidades e a periferizagcao da
populacao pobre.

E inegavel que o Plano Diretor do Rio de Janeiro foi redigido por
profissionais qualificados do planejamento urbano e que entre suas preocupacoes
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estavam os problemas sociais da cidade. Além disso, o texto é bastante inovador
ao propor ideais de cidade compacta, justica social e politicas publicas integradas,
além de muitos outros, considerados por esse trabalho como fundamentais para o
desenvolvimento do espaco urbano além da légica privatista do espaco e para
producao da igualdade de oportunidades.

Entretanto, infelizmente, apenas um plano coerente e bem escrito nada
muda se nao colocado em pratica, e, pelo que vimos no toépico 4.1., o historico de
aplicabilidade dos planos diretores no Brasil € bastante desanimador. O mais
provavel é que o novo PD/RJ seja gradativamente esquecido e levado mais como
uma sugestdo do que como lei com chancela legislativa. Porém, se caso aplicado,
o novo Plano Diretor carioca tem tudo para dar bons frutos no caminho do direito a

cidade e igualdade de oportunidades.

5 CONCLUSAO

Este trabalho teve como intuito contribuir para o debate sobre o novo
Plano Diretor do Rio de Janeiro, aprovado na camara dos vereadores em 2023, em
razao de entender que esse tema necessitara ainda de extensos debates por se
vincular a valores tdo importantes para a construcdo da cidade que sédo as
diretrizes da politica urbana municipal. Além disso, nosso objetivo foi construir um
caminho tedrico em funcdo de afirmar a importancia de politicas publicas
integradas para alcancar certos valores de justica em meio urbano.

Como consequéncia desse caminho tedrico proposto, pudemos embasar a
discusséo sobre aspectos importantes do PD/RJ, relacionados as formas com que
sdo propostos os enfrentamentos a desigualdades dentro do meio urbano, e os
meios que servirdo para valorizacdo da justica social frente aos projetos
municipais.

Com a finalidade de entender a relevancia de falar sobre plano diretor,
desenvolvemos o trabalho inicialmente a partir da contextualizagdo do cenario
urbano brasileiro. A discussdo perpassou 0 processo de producdo do espaco
urbano, tentando entender como o capitalismo se desenvolve a partir das cidades,
transformando-as em algo inerente ao sistema.

Uma consequéncia visivel da producéo capitalista do espago no Brasil € 0

esgarcamento da malha urbana, criando um espaco de expansao periférica, uma
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bolha de especulacéo imobiliaria nos centros e um espacgo 0cioso entre os dois.
Esse tipo de ocupacdo do espaco € muito comum e esta intimamente ligado a
produgdo da cidade em favor dos interesses privados, em contraponto ao
planejamento urbano, a fungéo social da cidade e da propriedade, e ao proprio
direito a cidade.

A partir desse debate, este trabalho prop6e como chave para uma cidade
mais justa a constru¢do de politicas publicas de forma integrada, sabendo que a
auséncia de controle do poder publico sobre o espago tem como consequéncia a
prevaléncia de interesses monopolistas privados sobre a producéo das cidades.

Para lidar com maior embasamento sobre esse tema, este texto busca,
como ultimo tépico antes de tratar do novo Plano Diretor carioca em si, debater
sobre justica urbana, mais especificamente, sobre justica social. O nosso
entendimento € que a justica social deve ser o caminho pelo qual as politicas
publicas devem seguir com destino ao direito a cidade. Nesse sentido, justica
social se define como igualdade de oportunidades em um contexto politizado; ou
seja, a partir da andlise politica do contexto, a definicdo do que propde e do que
diminui a equalizacdo de oportunidades entre as pessoas sdo, respectivamente, 0
gue se tem gque promover e 0 que se tem que combater dentro da construcao de
politicas publicas urbanas.

No debate sobre o PD/RJ comecou-se com uma breve recapitulacdo das
experiéncias de planejamento e aplicacdo de planos diretores pelo pais, tentando
entender o que deu certo e errado nessas circunstancias. Entretanto, o que se
percebe é que a maioria dos planos propostos apos o Estatuto da Cidade, que os
tornou obrigatérios, sdo pouco voltados para as realidades municipais onde se
estabelecem e, principalmente, obtiverem uma taxa baixissima de aplicabilidade
na esmagadora maioria dos casos.

A analise do Plano carioca consequentemente se enviesa por essa
dificuldade generalizada de aplicacdo das politicas propostas nos planos diretores.
Entretanto, em relacdo a fundamentacéo conceitual da lei do PD/RJ, percebemos
gue o Plano foi muito bem construido e embasado nos modernos preceitos de
planejamento urbano e nos ideais de funcdo social da cidade e justica social. O
gue nos leva a criar expectativa para que dessa vez se alcance um alto grau de
aplicabilidade e quem sabe possa se valorizar as politicas publicas através da

Otica de funcionamento e planejamento integrado.
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