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Introducéo

O trabalho apresenta os resultados parciais da pesquisa “Intervencdes contemporaneas em
cidades da América Latina: praticas recentes de intervencdo urbana em &reas informais”
desenvolvida no Nucleo de Apoio a Pesquisa: Producdo e Linguagem do Ambiente
Construido (Napplac), da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, da Universidade de S&o
Paulo (FAU-USP) e da tese de doutorado “A participacao na construcédo de cidade, Medellin,
uma cidade construida a varias maos?” desenvolvida no Programa de Pds-graduacdo da
FAU-USP.

A participacao social na politica urbana implementada em grande parte das cidades latino-
americanas desde meados dos anos 1980, expressa um conjunto de contradigcbes que se
traduzem em avancos e impasses, quer pelas novas condicdes sociopoliticas que comecam
a refletir no desenvolvimento da sociedade, quer pela resisténcia das estruturas politico-
institucionais as estas novas condi¢cdes, demonstrando o enraizamento dos antigos modelos
que desmentem qualquer sucesso da plena democracia.

O neoliberalismo, forga econdémica mundial, tem influenciado a ag&do dos Estados nacionais,
segundo os alinhamentos hegemonicos de estratégia, competitividade e efetividade,
baseados no mercado. Nesse contexto, a orientacdo da politica urbana tem sido pontual,
fragmentada e localizada, distante das demandas da populacdo. Como resultado,
reproduzem-se o estado de pobreza e o aprofundamento da desigualdade social.

1 A autora agradece o apoio ao “Programa Estudantes Convénio de Pés-graduacdo — PEC-PG”
Capes/CNPg e a “Estratégia de Sostenibilidad 2013-2014” da Vice-reitoria de Pesquisa, da
Universidade de Antioquia, Grupo de Investigacdo Meio Ambiente y Sociedade (Maso).



Os preceitos neoliberais também influenciam na participagdo social, ao referir. menos
Estado e mais mercado, deixando por conta da populacdo a solugdo para as necessidades
basicas. Nos ultimos anos com a democracia como regime politico esse quadro comeca a
tomar outro rumo, ao pautar novos marcos para a politica urbana que ampliaram os direitos
sociais para enfrentar o ciclo de desigualdade social e da precariedade urbana.

Com a abertura democratica dos anos 80, no Brasil, reivindicacdes e lutas de diferentes
setores da sociedade abriram caminho para a inclusdo da reforma urbana na Constituicao
Federal, em 1988 (CF/88), criam-se o poder local, as politicas de descentralizacdo e de
participacdo na politica urbana. Comparativamente, no caso da Colbémbia, o contexto de
crise generalizado derivou na mudanca da Constituicao Politica — CP/86 para a CP/91,
anteriormente baseada na democracia representativa, agora somada a democracia
participativa. Assim, ambos os paises promoveram espacos, instrumentos, mecanismos e
estratégias, com o fim de vincular diferentes atores e formas de participacdo social na
gestao das politicas urbanas.

As intervencgBes promovidas em Sao Paulo/Brasil e Medellin/Colémbia sinalizam avancos e
impasses para enfrentar a problematica urbana que permitem definir como em cada cidade
a participacao social tem amadurecido. O fato dos discursos institucionais e das praticas
sociais no campo da politica urbana ndo serem muito explorados por pesquisas académicas
tornam-se questdes de interesse para o0 desenvolvimento das intervencfes em
assentamentos precarios

Em consequéncia, pretende-se analisar os rebatimentos da participacdo na politica urbana,
em S&o Paulo/Brasil e Medellin/Colémbia, mediante dois aspectos. O primeiro assinala
breve apanhado sobre os processos historicos que antecederam a abertura dos novos
marcos legais federais e locais da participacdo na politica urbana, em ambos os paises. O
segundo aspecto descreve a implementagéo da politica local, tendo como exemplo, em Sé&o
Paulo, o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Precéarios (Plano Municipal de
Habitacdo, 2009-2025), no bairro do Jaguaré, e, em Medellin, o Programa de Melhoramento
Integral de Bairros, com o Projeto Urbano Integral (PUI), da zona nororiental. Da andlise das
experiéncias deriva um quadro de particularidades em termos da participacdo
institucionalizada na politica urbana e das manifestacdes da luta social pelo direito a cidade.

1. Contexto histérico da participacdo na politica urbana Brasileira e Colombiana

No Brasil, a partir dos anos 50, as politicas e os investimentos publicos passam a ser
orientados para o0 modelo de expansao industrial das cidades e produtivista do campo.
Inicia-se o processo de urbanizacdo rumo as periferias das grandes cidades, como
consequéncia da crescente migracdo rural-urbana em busca dos empregos industriais. As
cidades passam a ser vistas como o lugar de concentracdo de riquezas e de atracdo para
grandes contingentes de trabalhadores rurais, que seguem a procura de oportunidades, e
encontram um trabalho assalariado mal remunerado e/ou informal, que ndo Ihes da acesso
ao mercado formal de moradia. Nao resta outra opcdo que ocupar terras ou adquirir lotes
populares nas periferias distantes e autoconstruir a moradia, processo definido por Maricato
(1996) como “urbanizagéo dos baixos salarios”.

A moradia dos trabalhadores fica resolvida nos loteamentos populares, via de regra
autoproduzidos e precérios, ou nas poucas favelas existentes, estas vistas como local
provisorio dos recém-chegados a cidade. As ac¢des publicas voltadas para a precariedade
urbana eram a politica repressiva de desfavelamento, a tolerdncia com os loteamentos
populares e a producdo da moradia social em escala muito inferior ao tamanho do problema.
Com as sucessivas crises e reestruturacdes econdmicas dos anos 70 e 80, aumentam o
desemprego e, consequentemente, a precariedade urbana; os loteamentos populares e as
favelas crescem em ritmo acelerado e em propor¢des alarmantes; como exemplo, no
Municipio de Séao Paulo, a populacao favelada, em 1973, era de 1% e, em 1987, de 8,92%.



Nos anos 80, periodo de redemocratizacdo do Pais, os movimentos sociais em prol da
Reforma Urbana introduzem o direito a cidade na pauta da luta pela abertura democratica,
propondo que a cidade seja considerada por seu valor de uso, em contraposi¢do a cidade
como mercadoria, fragmentada e injusta (RIBEIRO, 1994). O direito a cidade ¢é garantido por
meio das estratégias: a) redefinicdo do direito de propriedade por sua fungdo social; b)
redefinicdo da relacdo Estado/sociedade, com o estado como regulador e mediador dos
conflitos urbanos e o municipio palco da gestdo politica e democratica da cidade; c)
ampliacdo da cidadania enquanto direito social urbano. Nesse periodo da abertura
democratica e da luta pela reforma urbana, intensifica-se a reivindicacao pela regularizagéo
de favelas e loteamentos irregulares.

Nesses anos, alguns governos democraticos, estaduais e municipais, adotam politicas de
descentralizacdo de a¢gGes administrativas e de abertura a participacdo da sociedade, com
iniciativas para enfrentar a problematica da precariedade urbana, dando inicio ao
delineamento de uma nova politica publica de garantia dos direitos & moradia e a cidade. As
lutas por esse novo ideério de transformacdo da cidade sé&o introduzidas com a CF/88, no
capitulo que trata da Politica Urbana (artigos 182 e 183) e, 13 anos depois, regulamentada
pelo Estatuto das Cidades (2001).

Nos anos 2000, importantes e necessarias mudancgas na politica urbana e na intervencao
em assentamentos precarios comecam a se realizar. O marco dessas mudancas encontra-
se na criacdo do Ministério das Cidades (2003) e do conjunto de novas politicas publicas e
programas para o enfrentamento da precariedade urbana e da moradia. Um novo quadro
politico-institucional é criado e, com ele, o Plano, Sistema e Fundo Nacional de Habitacédo
de Interesse Social (2005) e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC1), de 2007-
2010 e o PAC2, de 2011-2014, com importantes recursos para urbanizar, regularizar e
integrar assentamentos precarios.

A partir dos novos marcos legais e das politicas publicas decorrentes vé-se clara mudanca
de paradigma na politica urbana e na participacao social, quer por romper com a histérica
prética autoritaria de gestao de politicas publicas e, quer por introduzir o direito a cidade e a
moradia e a participacdo social nos processos de formulacdo e implementacdo, quer por
introduzirem importantes avangos, especialmente no campo da urbanizacdo de
assentamentos precarios (favelas e loteamentos populares) e da habitacdo social com
reflexos em todos os niveis federativos.

No campo da participacdo social os avancos encontram-se principalmente no artigo 12 da
CF/88 que traz: “Todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente”, ou seja, organiza 0 modelo de governo misto entre a democracia
representativa e direta. Esse artigo abre caminho para ampliar a participacdo social por meio
das conferéncias e conselhos, constituindo o processo participativo na formulagdo e
implementacao de politicas publicas setoriais em nivel nacional, como, por exemplo, Salde,
Meio Ambiente, Crianca e Adolescente, ldoso, Seguranca Alimentar, Assisténcia Social,
Mulheres, Igualdade Racial, Indigenas, Direito Humanos, Cultura, Cidades, entre outras.

E importante destacar que mecanismos de participacdo social ja existiam no Brasil, desde
0s anos 40, primeiramente na &area da Educacdo e Saude Publica, com o objetivo de
orientar o governo federal na pratica de “ouvir o cidaddo para a execucdo de politicas
locais”; e, nos anos 80, com a criacdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama),
com poder deliberativo e representacdo de trabalhadores, empresarios, governos estaduais
€ municipais, OrganizacGes Nao Governamentais (ONGS), entre outros.

Mas é somente a partir de 2003 que de fato € instituida uma politica de Participacdo Social,
como mecanismo que amplia a democracia representativa e popular, em que os cidadaos



tém vez e voz no processo de formulagéo e execucgdo de politicas publicas. Os avancos da
politica de participacdo social sdo vistos no expressivo nimero de projetos de lei aprovados
em decorréncia ou em consonancia com as conferéncias nacionais, em &reas nao
tradicionais da politica publica, como Minorias, Igualdade Racial, Seguranca Alimentar,
Cidades, entre outras. Enfim, a participacao da sociedade civil nesses féruns tem garantido
a representacdo da sociedade, historicamente excluida do debate democratico nas politicas
publicas, e incorporado parte das demandas dos movimentos sociais.

No campo da politica urbana, esses avancos séo vistos na CF/88 ao introduzir a moradia
como direito social (art. 6): “Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagéo, o
trabalho, a moradia, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infAncia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”; no capitulo da
Politica Urbana (arts. 182 e 183) que inscreve 0s principios e instrumentos para garantir a
funcdo social da cidade e da propriedade, posteriormente regulamentados pelo Estatuto da
Cidade; e, ainda, ao atribuir ao municipio status de ente federativo autbnomo, da mesma
forma como os Estados, a Unido e o Distrito Federal, com autonomia e competéncia para
organizar seu territorio, dentre outras atribuigdes. Cria-se uma nova ordem juridica ao dispor
aos municipios um conjunto de instrumentos urbanisticos para a regulacéo do solo urbano e
mecanismos de participacdo social na gestao urbana.

Com a criacdo do Ministério das Cidades (2003), institui-se 0 processo de participagédo
social na politica urbana, por meio da Conferéncia Nacional das Cidades, articulada ao
Conselho das Cidades (2004). O conselho € um 6rgao colegiado, deliberativo e consultivo e
tem a finalidade de propor, acompanhar e avaliar diretrizes para a formulacdo e
implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, orientada para a
articulacdo e integracdo das acbGes de planejamento entre o0s entes federativos,
especialmente nas areas da Habitacdo, Saneamento Ambiental, e Mobilidade. A
Conferéncia Nacional é antecedida de conferéncias municipais, que envolvem etapas locais
abertas a populacdo, regionais e estaduais, e dela participam o poder publico, os
movimentos populares, ONGs, segmentos profissionais e empresariais.

Desde 2003, foram realizadas cinco Conferéncias das Cidades (2003, 2005, 2007, 2010,
2013) e a 62 Conferéncia estd em fase preparatéria, na etapa das edicbes municipais e
estaduais. As conferéncias discutiram e deliberaram proposigbes encaminhadas pelas
etapas municipais e estaduais, como: a Politica e o Sistema Nacional de Desenvolvimento
Urbano; as politicas setoriais de Habitacdo, Saneamento Ambiental, Mobilidade Urbana,
Gestdo do Solo Urbano, desenvolvidas pelo Ministério das Cidades; e, assuntos sobre
capacitacdo técnica, financiamento da politica urbana, participacdo social, politica de
regularizacdo fundiaria, atuacdo cooperada entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios para a promog¢do das politicas nacionais, regionais e locais. Cada uma delas
teve a participacao de, aproximadamente, 3 mil municipios, 2 mil delegados e convidados, e
200 mil pessoas envolvidas.

O rebatimento dos novos marcos legal e institucional da politica urbana, no Municipio de
Sao Paulo, estd relacionado diretamente com a gestdo urbana democréatica, quer
conferéncias, quer conselhos setoriais de Habitacdo, Desenvolvimento Urbano, Meio
Ambiente, entre outros. Esses conselhos sdo consultivos, fiscalizadores e deliberativos, e
representados pelo Poder Publico, pelos movimentos populares, sindicatos, empresérios,
entre outros, de acordo com sua natureza setorial. E importante destacar que o discurso da
gestdo urbana democratica nem sempre corresponde com a pratica, a alternancia de poder
local, e os alinhamentos e compromissos firmados com segmentos da sociedade civil e do
mercado, por vezes aderem, por vezes descolam, dos principios de direitos sociais grafados
na politica urbana e nos programas decorrentes.



A participagdo social na politica urbana estd acompanhada de grandes desafios, quer pela
alternancia de representacdo dos entes municipais, estaduais e federais que fragiliza a
manutencao das decisGes estabelecidas nesses féruns; quer pela cultura politica brasileira
de comprometimento de parlamentares com setores que financiam suas campanhas e
influenciam na orientacdo dos investimentos e das acfes publicas; quer pela correlacdo de
forcas em que os grupos mais frageis tém menos forca; quer pela institucionalizacdo dos
movimentos sociais que, nos ultimos anos, se atrelaram ao aparelho do Estado, negociando
pautas especificas; quer pela desequilibrada adesdo dos entes federativos aos principios
dos direitos sociais e do direito a cidade e a moradia contidos nos programas nacionais;
quer pelas recentes manifestacdes de rua que, em razdo da atual crise urbana, pedem mais
participacdo democratica.

As manifestagcfes de rua iniciadas a partir de junho de 2003 expuseram a atual crise urbana
e colocaram em cheque o atual modelo de participacdo social. Parcelas da sociedade foram
as ruas clamar por mudancas na gestdo urbana e na atual forma de participacdo social no
Brasil. Deram voz as diversas pautas e reivindica¢des da sociedade, mas, por tras de todas
essas pautas, a principal é por mais espac¢os de participacdo no trato das questdes publicas,
especialmente da garantia dos direitos sociais e de uma cidade mais justa.

Em resposta aos movimentos de rua, o governo federal instituiu a Politica Nacional de
Participacdo Social (Decreto 05/2014), fortalecendo e ampliando os instrumentos de
participacdo vigentes, como, por exemplo, os conselhos, as conferéncias, audiéncias
publicas, entre outros. A atual forma de participacéo social, com suas diversas conferéncias,
conselhos e consultas publicas, realizadas nos Gltimos anos, avancaram na democracia
representativa, e o decreto soma a estas e propde avancar na democracia direta, ou seja,
duas dimens@es capitais da democracia ha gestao publica. O decreto ndo cria hada novo,
em termos de participacdo social, somente fortalece e articula os mecanismos e as
instancias democraticas de dialogo e também a atuagdo conjunta entre a administracao
publica federal e a sociedade civil, sem mudar o ja existente. Estimula e articula a
democracia representativa com a democracia participativa direta; ndo da poder de deciséo,
apenas de consulta, informacao, troca e sugestdo para os problemas locais e nacionais.

O decreto causou enorme gritaria manifestacdo do Legislativo brasileiro. A maioria dos
parlamentares e a midia conservadora reagiram ao se virem erroneamente ameacados por
uma equivocada interpretacdo de esvaziamento de seu poder, pois consideram que 0
decreto institui 0 ato de governar sem o parlamento, e que 0s movimentos sociais podem
tirar o poder de decisdo do governo e do parlamento. Neste momento, a conflito é dado, ha
importantes disputas para instituir a Politica Nacional de Participagdo Social, o Legislativo
conservador ndo aceita romper com os lagos histéricos de sua autoridade, mostrando como
ainda estamos longe de alcancar uma efetiva politica de participagéo social.

De outro lado, a histéria recente de producdo de cidade popular na Colédmbia traz um
contexto restritivo da participacdo na politica urbana - precariedade, autoritarismo,
clientelismo e violéncia - e de possibilidades - abertura de um novo marco legal que
possibilita intervencdes em assentamentos precarios. A conformagdo de assentamentos
precarios decorre da confluéncia entre 0 aumento populacional nas principais cidades, pelo
auge industrial da segunda década do século 20 e a consequente demanda por servicos,
recursos naturais, emprego, infraestrutura, equipamento e moradia. Tal demanda encontrou
acdes governamentais parciais, fragmentadas, pontuais, que desconsideravam a
participacdo social; e um sistema econbmico incapaz de incorporar a forca de trabalho na
dindmica laboral.

Tanto a auséncia e intervencdo inadequada do Estado como a incapacidade do sistema
produtivo para absorver a forca de trabalho tém levado o acesso a moradia para solugdes
informais, gerando, com o passar do tempo, uma profunda divida social com a populacao



mais pobre, além de imaginarios de ressentimento. Assim, os moradores de assentamentos
precarios vém lutando pelo direito a cidade, na tentativa de melhorar sua condi¢cdo de
pobreza, informalidade e ilegalidade mediante estratégias de autoconstrucdo de moradia,
equipamento e do emprego informal.

A auséncia estatal ainda tem possibilitado o aparecimento de variadas formas de violéncia,
gue impdem regulamentos especificos a vida comunitaria, e é o resultado da confrontacéo
histérica entre distintos atores pelo monopdlio do Poder Politico (liberais e conservadores),
ideolégico (guerrilha) e econdmico (narcotrafico e paramilitares). Pode-se dizer que o
cotidiano da participacao urbana na Colémbia tem se constituido contra as praticas geradas
pela violéncia: perdas humanas, expulsbes e despejos, ruptura da organizacdo social,
medo, ameaca e incerteza. Autoritarismo e clientelismo somam-se, nesse cenario, como
praticas dominantes do sistema politico colombiano (VELASQUEZ; GONZALEZ, 2003), com
repercussdes variadas na vida do Pais, e marcadas por dois momentos de mudanca
constitucional: 1886 e 1991.

No primeiro periodo, tais praticas conduziram o relacionamento entre
governados/governantes num ambiente de democracia representativa, caracterizado pela
participacdo apenas no voto, sem possibilidade de interferir nas decisdes publicas, nem a
existéncia de mecanismos que permitam seu exercicio. A grave situagdo decorrente da
incapacidade do Estado para resolver satisfatoriamente os direitos da populagéo, levou a
inconformidade e a protestos, provocando uma crise generalizada que desestabilizou a
institucionalidade no final dos anos 80. No decorrer dessa década, normas para a
descentralizacdo do Estado criaram espagos de participacdo no planejamento urbano e
outras na eleicdo popular de prefeitos, em juntas administradoras locais, consultas
populares, servicos domiciliarios, contratacdo comunitaria, sadde e reforma urbana.

Essas novas dindmicas influenciaram a reforma constitucional de 1991, na qual a Coldémbia
foi assumida como Estado Social de Direito, e sob o preceito de democracia participativa,
elevou a participagdo ao mais alto nivel na histéria da politica nacional, com normas que a
regulamentaram como direitos fundamentais: social, econémico, cultural e ambiental. Para
que a participacdo facilite a tomada de decisbes nos assuntos publicos que afetam a
populacgdo, criou-se a Lei 134/1994, que consagrou 0s mecanismos de participacdo cidada,
e a implementacdo nas areas de habitacdo, educacdo, cultura, saude publica, voto
programatico, partidos e movimentos politicos, servicos publicos domicilidrios, modernizacao
estatal, ambiente, convivéncia e paz, juventude, vigilancia cidada, planejamento do
desenvolvimento (Lei 152/1994) e ordenamento territorial (Lei 388/1997).

A Constituicdo Politica de 1991, no artigo 340, institui 0 Sistema Nacional de Planejamento,
criando o Conselho Nacional de Planejamento, instancia de carater consultivo que serve
como cenario para discutir os planos de desenvolvimento nacionais e territoriais; integrado
por representantes das entidades territoriais e dos setores econdmico, social, ambiental,
comunitario e cultural. A relagdo entre participacdo cidada e representacdo politica era clara,
em termos da contribuicdo a formulagdo dos planos de desenvolvimento, mas o poder de
decisao ficava no ente politico.

As estratégias lideradas pelo Conselho Nacional de Planejamento foram as trochas cidadas?
(primeiro exercicio realizado em 1997, com a participacdo de mais de 300 municipios e
aproximadamente 10 mil pessoas), 0s congressos nacionais (até 2002, ocorreram sete
edicdes, em diferentes cidades do pais) e o apoio a experiéncias locais de planejamento

2 Estratégia de participagdo a traves da qual se constroem iniciativas de desenvolvimento para ser apresentadas
aos candidatos do governo federal, estadual e local, sendo incorporadas nos programas de governo e
posteriormente, nos planos de desenvolvimento territoriais.



participativo® que apresentam diferencas em sua implementacdo nas variadas cidades
colombianas; que permitiram o exercicio ativo, dindmico e propositivo da participacdo nos
niveis federal e local e proporcionaram a articulagéo de diferentes formas de organizacao
social e iniciativas cidadas sob o futuro dos territorios.

A abertura do marco legal sobre a participacdo na gestdo publica tornou-se realidade pela
mobilizacéo, organizagdo e interesse da sociedade civil, a qual encontrou correspondéncia
governamental, gerando um ambiente favoravel que, além de legitima-la, consagrou o seu
auge, entre 1980-2002. No parecer de Velasquez (2011, p. 173-175), esse contexto federal
sofreu um declinio, entre 2002-2010, durante o mandato presidencial de Alvaro Uribe Vélez,
por se desenvolver no decorrer de um regime politico autoritario, que fez o pais perder as
estruturas participativas vigentes, ao substitui-las por um modelo vertical; centralizar
recursos e fungdes que diminuiram o seu alcance na solugdo local dos problemas urbanos
locais; e a desinstitucionalizacao politica dos mecanismos e espacos que individualizavam a
relacdo governante-cidadao.

Um assunto a destacar é que a participacdo na politica urbana local apresenta ritmos
diferentes da federal, que, em ocasides, levam ao seu avanco ou a oposi¢ao. Em termos de
avanco, em Medellin, foi desenvolvido o Programa Integral de Melhoramento de Bairros
Subnormais (Primed), em 1992, seguido de processos de planejamento local, desde 1993,
que possibilitaram, em 1996, a criacdo do Sistema Municipal de Planejamento, atualizado
em 1996, sem ainda ser instituido o Sistema Nacional de Planejamento, instaurado em
1994.

O ordenamento territorial, promulgado em 1997 como lei federal, foi formulado em nivel local
em 1999 e atualizado em 2006. Com o estabelecimento, em 2006, do planejamento e da
gestdo do solo, com perspectiva regional, e, em 2007, com o Programa de Planejamento
Local e Orcamento Participativo, sdo fortalecidos os processos de planejamento da regido
metropolitana, das comunas e dos corregimentos®. Desta forma, emergiram os planos
zonais de desenvolvimento formulados pelas diferentes comunidades, alinhados com o
plano de desenvolvimento municipal.

Dinamicas opostas em participacdo podem ser verificadas, durante 2002-2010, momento
em que, no nivel federal, reinava o regime politico autoritario, enquanto, entre 2004-2011°,
no nivel local, prefeituras alternativas®, progressistas e democraticas, geraram planos de
desenvolvimento municipal que mantiveram correspondéncia com a participacao na politica
urbana, criando, pela primeira vez, modelos de gestdo inovadores, enfoques e metodologias
apropriadas ao contexto urbano e disponibilizando investimentos proprios que priorizaram e
focalizaram intervencdes urbanas executadas em assentamentos precarios, como o PUI.

Realidades contraditérias esclarecem rebatimentos da participacdo na politica urbana. E
certo que a precariedade urbana, a violéncia, o clientelismo e o autoritarismo continuam
desvirtuando a participacdo como constru¢do sociopolitica, fazendo com que se apresente
como um ato de formalismo legal ameacado, cooptado, manipulado ou aniquilado; incidindo
em que as relacdes de poder geradas pelas forcas econdmicas, politicas e sociais nao

3Veladsquez y Gonzélez (2003) referem a criacdo do Sistema Regional de Planejamento de Antioquia que agrupa
0os Conselhos Territoriais de 28 municipios, incluindo Medellin, com o objetivo de formar e capacitar os
conselheiros para a formulagéo de planos zonais comunitarios.

4 Medellin se encontra dividido em termos politico-administrativos em 6 zonas que contem 16 comunas na parte
urbana e 5 corregimentos que constituem a parte rural.

> Planos de desenvolvimento municipal Medellin, Compromiso de Toda la Ciudadania, 2004-2007, do prefeito
Sergio Fajardo Valderrama; e Medellin, es Solidaria y Competitiva, 2008-2011, do prefeito Alonso Salazar.

6 Derivaram do movimento politico sem ligag&o com os tradicionais partidos liberal e conservador.



estejam equalizadas, impondo-se um poder por cima do outro. Nesse sentido, a tomada de
decisOes fica restrita, sem atingir a totalidade da democracia participativa.

A renovacdo do marco legal promoveu a excessiva regulamentacdo da norma sobre a
participacdo criando novas visdes, novos cenarios e instrumentos, que se instalaram como
fetiche, deram responsabilidades a sociedade civii que antes eram do Estado e
fragmentaram as associacfes. A falta de correspondéncia e de integracdo entre 0s ritmos
do regulamento nacional e a promocdo e implementacdo local gerou como problema a
superposicdo de processos, avangos, retrocessos ou oposicoes.

Ao mesmo tempo, sdo inegaveis as oportunidades politicas e sociais geradas pelos novos
marcos juridicos. Hoje, € uma realidade a promocéo de espacos, instrumentos e estratégias
para novas experiéncias de planejamento e gestdo participativa local; e, uma das
implicagdes principais é a aproximagdo entre governo e sociedade civil. Como exemplo, se
tem o planejamento participativo como estratégia de desenvolvimento local, considerada
processo sociopolitico e técnico, que orienta a reflexdo sobre a construcéo presente e futura
de um horizonte de sentido coletivo de cidade (VELASQUEZ; GONZALEZ, 2003).

Em termos de oportunidade social, incluiram-se, na vida politica, atores historicamente
excluidos; outorgou-se o controle da gestdo publica por parte de organizacdes cidadas;
criaram-se imaginarios coletivos e praticas que fazem parte do cotidiano da participacédo e
gue se manifestam na mobilizacdo social e luta pelo direito & cidade. Nesse contexto,
sobressaem experiéncias recentes que apresentam o0s novos rumos da politica e gestao
urbana local, na direcdo de unir esforcos para a constru¢cdo de uma cidade popular com

direito ao héabitat digno.

2. Participacdo na politica urbana local. O caso das intervencBes urbanas em
assentamentos precarios em Sao Paulo e Medellin

Desde a abertura democrética, a histéria da administracdo publica ho Municipio de S&o
Paulo é marcada pela alternancia do poder local e por consequente descontinuidade das
politicas publicas e da participagdo popular, especialmente no campo da urbanizacdo de
assentamentos precarios e da habitacdo social, com trajetéria de avangos e retrocessos
entre gestbes democraticas e conservadoras.

Com a retomada da democracia, depois de 21 anos de ditadura, o primeiro governo
municipal (1989-1992) orienta-se para a garantia dos direitos sociais. Criam-se programas
para produzir habitacdo social e urbanizar assentamentos precarios, e a representacao
social passa a ter lugar na gestdo publica. Os movimentos sociais ganham espaco
participativo na gestdo publica, especialmente em programas de urbanizacdo de
assentamentos precarios, mutirdo e autogestao para a construgdo de moradias.

Com a chegada da nova gestdo municipal (1993-2000) as conquistas no campo do urbano e
da habitacdo social, obtidas entre 1989 e 1992, retrocedem. As intervencdes em
assentamentos precarios saem da pauta das politicas e acbes para o enfrentamento da
precariedade urbana e habitacional, retomando acdes de desvelamento.

Com a volta do governo popular, entre 2001 e 2004, os programas de regularizacdo de
assentamentos precérios e de provisdo habitacional, paralisados na administracdo municipal
anterior, sdo retomados. E promulgado o Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o
Paulo e, com ele, instrumentos urbanisticos para intervencdo em assentamentos precarios.
Os movimentos sociais novamente articulam-se, retomando espacos de participagédo
popular na politica urbana. Ocorrem diversas pré-conferéncias, que levam a 12 Conferéncia
Municipal de Habitacdo, com a participacdo paritaria de representantes de instituicdes
publicas, movimentos sociais de moradia, e outros setores da sociedade. A Conferéncia
Municipal de Habitacdo é realizada e sé@o indicadas as areas prioritarias para regularizacao



urbanistica e a fundiaria. O Conselho Municipal de Habitacdo é nomeado com
representacdo de movimentos populares, sociedade civil e Poder Publico municipal.

Em 2005, é eleito novo governo local (2005/2012). Desta vez, em ambiente de consolidacdo
de novos marcos legais e institucionais da gestdo urbana participativa e de importantes
recursos federais para a urbanizacdo, regularizacdo e integracdo de assentamentos
precarios. Nesse contexto, € instituido o Plano Municipal de Habitagcdo (PMH 2009/2024) e
também o Programa de Urbanizacdo de assentamentos precarios. O discurso expresso no
plano e no programa prevé a garantia dos direitos a moradia digna; justica social — fungéo
social da cidade e da propriedade —; sustentabilidade ambiental, como direito a cidade,
gestao democratica e eficiente dos recursos publicos, seguindo as normativas previstas na
CF/88 e no Estatuto das Cidades; e adeséo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS).

Mas, na pratica, a intervencdo mostra descompasso entre os objetivos declarados e as
acbes empregadas no programa de urbanizacdo de assentamentos precérios, mesmo
apresentando expressivos resultados quantitativos. Esse descompasso é evidenciado pelas
contradicbes existentes nos processos de participacdo social na intervencédo, tanto pela
orientacdo e intervencdo dos gestores publicos na representacéo da sociedade civil - com o
objetivo de interferir na validagdo de seu interesse nas etapas de formulacao,
implementagdo e acompanhamento do programa; como também na negacdo aos
assentamentos precarios dos mesmos direitos da cidade formal — a intervencdo em
assentamentos precarios ndo traz consigo a universalizacdo dos servi¢cos publicos e do
controle urbano, ou seja, o Estado ndo chega, como na cidade formal; apenas traz consigo a
universalizacdo da infraestrutura (redes de &agua e esgoto, drenagem, pavimentacao,
calcadas e iluminacédo) e dota novas moradias para realocacao.

Figura 1. Sintese das politicas de urbanizacéo de favelas no municipio de Sao Paulo (1983/2012)

S

!g /_ Covas \ /_ Erundina \ /_ EEE \ (Serra [/Kassab )
E" PMH SP 1983/87 Urbanizac3o de favelas PD /Zeis ;‘;PrOdUGSO PMH (2009-
= - hab socialfurbanizacdo 2024
E lotes urbanizados Mutir8o / )
e - ) - regularizacdo fundidria Mutirdo , Lote Legal e Urbanizacio de
£ |natnc_|a_men o de / Saneamento Bem Legal, Provisdo de favelas /
'E‘ mat ER= : ap:.:lo Ambiental articulado & Hab Social “Prover”, Programa
£ auto-construcao urbanizacio de favelas Morar no Centro, Mananciais de
E Cohab-SP, Emurb e Guarapiranga Bairro Legal / recuperacio
E associacdo de prioridade “riscos” nos Prioridade risco socio-ambiental
..E moradores programas urbanizacdo articulada com Guarapiranga e
7 \ . / / rogramas urbanizagi}/ Billings
83/85 | 39;92| 2001,’04' \_ -
200? ~
R 86/89| 93/2000 |
/- Janio \ /- Maluf / Pita \ R_EMOCAO’;
o - . discurso
< Operacdes Interligadas REN!(?CAO de 50 mil ambiental e
g Politica de REMOGAO familias abertur_a (1995) integracdo das
= de favelas / Av Roberto Marinho. politicas
- especialmente em Desarticulacio dos publicas:
2 areas nobres programas de Parques
E Jconstrugdo de urbanizagio e mutirdo Lineares /
2 moradias populares . - programa
L . . Producdo - acdes . .
com parcerias privadas - Cérrego Limpo,
e . pontuais PROVER- i
@rlferla / QNGAPURA / Programa Tieté
__ J \|—/

Fonte: Elaborado por Maria de Lourdes Zuquim

O Plano Municipal de Habitacdo (PMH) é promulgado com a meta de atender
aproximadamente 800 mil familias e prover 130 mil reassentamentos. No diagndstico do



PMH os assentamentos precérios representam quase 30% da populagdo do municipio,
distribuidos da seguinte forma: (i) 1.637 favelas, com 381.151 domicilios e 1.539.271
habitantes, correspondendo a 14,21% da populagdo e 8% do territorio; (i) 1.118
loteamentos irregulares, com 383.044 domicilios e 1.783.562 habitantes, correspondendo a
16,46% da populacdo. Os recursos previstos para a implementacdo do plano sdo de
dotacdo propria, da parceira com o estado de Sdo Paulo (Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano - CDHU) e governo federal (Orgamento-Geral da Unido — Plano de
Aceleracdo do Crescimento - PAC) e, complementarmente, por empréstimos internacionais
(Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e Banco Internacional para Reconstrucao
e Desenvolvimento - Bird).

E importante destacar dois aspectos da implementacdo do Programa de Urbanizacéo de
Assentamentos Precarios, no Municipio de Sdo Paulo. O primeiro relaciona-se com a

atencao ao direito a moradia e o segundo a gestdo democratica, ambos inscritos nesse
PMH.

Em relacdo a garantia do direito a moradia, vale apenas explorar os resultados. O programa
atendeu 145 mil familias’, até o fim do ano de 2012, ou seja, 18% do programa. A provisao
de moradias prevista no PMH é de aproximadamente 130 mil unidades habitacionais, para
reassentamentos. Se fosse realizada no mesmo ritmo das obras de urbanizacdo (18%),
deveria ser de aproximadamente 23 mil unidades, segundo informacdes levantadas em
entrevistas realizadas com técnicos de habitacdo e, nos meios de comunicacéo, consta que
foram construidas 10 mil unidades habitacionais, ou seja, 7,5% do previsto.

Mesmo sem dispor de dados oficiais sobre remocado de familias afetadas pelas obras e a
provisdo de moradias para reassentamento, vale a pena fazer um rapido exercicio para
verificar se a relacdo entre remocdo e provisdo fecha a conta. O resultado indica que a

conta ndo fecha; o discurso da garantia dos direitos a moradia digna e a justica social
apenas no papel.

Na gestdo democratica do plano e do programa de urbanizacdo de assentamentos
precarios, sdo nitidas as contradi¢cdes entre o que esta inscrito e a representacdo popular,
tanto no ambito do Conselho Municipal da Habitagdo como nos Conselhos Gestores das
areas de intervencgédo (Zonas Especiais de Interesse Social - Zeis). No que toca ao Conselho
Municipal, nestes 8 anos, sua representacdo foi articulada para favorecer aos interesses do
governo; e depois de diversas manobras foram eleitos representantes alinhados com o
governo municipal, desrespeitando o préprio regimento do Conselho Municipal de

Habitacdo. O Conselho Gestor das Zeis ndo é diferente do Conselho Municipal de
Habitacao.

Para apresentar os impactos fisico-urbanisticos do Programa de Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios no Municipio de Sao Paulo, foi escolhida a favela Jaguaré, pois a
regido nada mais € do que uma mostra representativa da intervencao recente. A favela do
Jaguaré, antes do inicio das obras de urbanizacdo, em 2006, contava 4.300 moradias e 15
mil habitantes®. Uma das mais adensadas do Municipio de Sao Paulo, com
aproximadamente 750 habitantes por hectare. As obras de urbanizacdo concentraram-se na
dotacao de infraestrutura (redes de agua e esgoto, drenagem, pavimentacdo, calcadas e
iluminagdo), na dotacao de &areas livres e no redesenho do sistema viario principal,
especialmente para receber a infraestrutura.

7 Programa de Metas da Cidade de S&o Paulo (SAO PAULO, 2012).
8 Sistema de Informacg@es para Habitagdo Social na Cidade de S&o Paulo (Habisp).



A intervencdo urbanistica na Favela Nova Jaguaré removeu cerca de 1.879 familias,
permanecendo aproximadamente 2.400. Das 1.879 familias, 942 foram reassentadas em
conjuntos habitacionais construidos no local ou nas proximidades (em um raio de 2
quildmetros). As familias restantes receberam da prefeitura verba de apoio habitacional para
procurar outra moradia fora da area ou bolsa-aluguel enquanto esperam a solucdo
habitacional definitiva (SAITO, 2013). A solu¢do dada para os removidos € a oferta de
parcos recursos para a compra de moradia (R$ 8.000), em area publica municipal, com a
mediacdo do poder municipal, ou apoio habitacional (R$ 5.000) para familias que se
recusem a ir para outra area publica, ou, ainda, bolsa-aluguel e cadastro habitacional de
espera por uma moradia definitiva (R$ 400). A solucao habitacional dada para os removidos
demonstra claramente o distanciamento entre o discurso contido no PMH e a pratica
corrente da gestao publica municipal.

Figura 2. Remocdes realizadas na urbanizacédo da favela Jaguaré, 2005-2012

1879 familias removidas
942 unidades habitacionais produzidas

BBarracos removidos Planta de Remocgéo - Programa Urbanizacgao de Favelas (Kassab)

Fonte: Material elaborado para o video Velha Nova Jaguaré (ZUQUIM e MAUTNER.
NAPPLAC/ VideoFau. SP, 2013) Dados: Habi Centro.

Os impactos fisico-urbanisticos da intervencdo na Favela Nova Jaguaré reafirmam nova
forma de precariedade urbana, tanto pelos padrées urbanisticos adotados na urbanizagéo
como pela falta de controle urbano no pés-obra. Os principais impactos fisico-urbanisticos
resultam da adoc¢do dos seguintes parametros:

(i) as obras viarias que priorizam a rede viaria existente mantém a descontinuidade e a
desarticulacdo da estrutura viaria interna como também do entorno;

(i)  poucas intervengbes em miolos das quadras dificultam a acessibilidade e a dotagdo
tipologias dos edificios compostas exclusivamente de residéncias, sem usos mistos
(comércio e servico), ndo propiciam espacgos para a geracdo de emprego e renda;

(i) construcdo de equipamentos sociais quase sempre fora da area de intervencéo; nao
se explora a possibilidade de os equipamentos serem elementos estruturadores de novas
centralidades no assentamento;

(iv) ndo se adotam componentes construtivos padronizados, especialmente das vielas e
escadarias - as solu¢gdes sdo improvisadas e por meio de arranjos pontuais que resultam em
padrao urbano de baixa qualidade; (vi) ndo séo destinados usos para as a areas livres, que
se tomam objeto de ocupac¢des ou de despejo de residuos sélidos;

(v) ndo é feita a regularizacdo urbanistica e a fundiaria e, por isso, 0s servi¢os publicos,
especialmente a coleta de lixo, varricao e iluminagéo publica, ndo chegam ao assentamento,
que continua fora do mapa oficial da cidade;



(vi) e, principalmente a auséncia de controle urbano e as normas edilicias no pds-obra
estimulam o adensamento, a verticalizacdo e ocupacao de éareas livres, bem como a
melhoria das unidades habitacionais apresentam valorizacdo imobiliaria e consequente
expulsdo dos moradores mais carentes que foram atendidos pelo programa.

Ainda que os avancos nas politicas publicas de regularizacdo urbanistica e fundiaria em
assentamentos precarios sejam visiveis, a partir dos anos 1990, sdo poucos 0s casos de
regularizacdo urbanistica com a garantia dos direitos a moradia e a cidade. A experiéncia
recente, realizada no Municipio de Sao Paulo, tem demonstrado a manutencdo do velho
padrao de urbanizagdo pontual e desarticulado, tanto institucional como fisico-urbanistica.

A garantia dos direitos a moradia digna, justica social, sustentabilidade ambiental, como
direito a cidade e a gestdo democratica e eficiente dos recursos publicos expressos e
inscritos na Politica de Habitacdo Social e nos Programas de Intervengcdo em
Assentamentos Precérios ficaram no discurso dos governantes, marcando o claro
descompasso entre os objetivos declarados e as acdes empregadas nas intervengodes
urbanas.

No caso das interven¢des urbanas em assentamentos precarios em Medellin/Colémbia, o
cenério politico das cinco prefeituras, entre 1992 e 2003 € marcado pela alternancia de
poder local tradicional, entre liberal e conservador. Como uma das suas consequéncias, a
descontinuidade da participacdo e das intervengdes urbanas em assentamentos precarios®
gera mudancas que evidenciam avancos, retrocessos e retomada de ac¢des que, finalmente,
em 2004, afirmam a politica urbana com participacéo cidada.

A necessidade de enfrentar de forma abrangente a problematica urbana dos assentamentos
precéarios, e a vigéncia de disposicbes constitucionais e legislativas em politica urbana
fizeram com que os governos locais, nos periodos entre 2004-2007 e 2008-2011,
desenhassem, implementassem e dessem continuidade, no marco da politica habitacional
do Programa de Melhoramento Integral de Bairros e do Plano Estratégico Habitacional de
Medellin 2020, ao PUI, projeto destinado a romper as diferencas e o isolamento entre a
cidade formal, desenvolvida, e a segregada, marginal e pobre.

Para isso, interviram com novos enfoques, metodologias e instrumentos urbanisticos;
acolheram aprendizagens derivadas das intervencdes anteriores e contemplaram uma visao
ambiciosa de futuro; desta forma, transcendia o tradicional atendimento sob a urgéncia e a
conjuntura. No caso aqui tratado, a aprendizagem mais significativa foi a participacdo de
diversos atores como condicdo para construir cidade, a qual, no meio de contradi¢des, tem
ampliado e fortalecido as possibilidades de atender a problemética urbana.

Um antecedente importante do PUI é o sistema de transporte publico Metrocable, construido
entre 2000 e 2003, que proporcionou melhoras pontuais, ao seu redor, em mobilidade
urbana, na moradia, nos equipamentos de salde, cultura, esporte, no espaco publico,
enguanto que grandes projetos — como o sistema de parques, as bibliotecas, os Centros de
Desenvolvimento Econémico (Cedezo), as escolas e os colégios de qualidade, as obras de
geracdo de equilibrio urbano e recuperagdo ambiental e as consolida¢gbes habitacionais,
orientadas pelo Plano de Ordenamento Territorial — se desenvolveram simultaneamente ao
Projeto Urbano Integral da Zona Nororiental (PUI-NOR), vinculando-se estrategicamente
(AdeM e EDU, 2007). Dessa forma, a transformacéo evidente da cidade informal obedeceu,
entre outras variaveis, aos multiplos esforcos institucionais e sociais focalizados no mesmo
territorio.

® Em Medellin, ha intervencbes urbanas governamentais desde a década de 1940: bairros obreiros (1949-1986),
Villa Tina (1989-1993), Moravia, (1984-2011), o Limonar (1990-2001), Programa Integral de Mejoramiento de
Barrios subnormales (Primed) (1992-1998), PUI (2004-2011) (GONZALEZ, 2011).



Ainda foram cinco as zonas de intervengdo: nororiental, centroccidental, noroccidental,
centroriental e suroccidental; aprofunda-se no PUI-NOR — comunas 1 e 2 —, primeiro, ao ser
concebido em 2004, com execugdo de obras entre 2005 e 2008, converteu-se num
laboratério de experimentacdo e modelo de intervencdo urbana para a ativagdo dos quatro
PUIs restantes.

Figura 3. Areas de influéncia dos projetos urbanos integrais em Medellin, 2004-2011

Fonte: Icldiae Medellin, 2006

Nessa zona, confluem caracteristicas complexas que merecem ser consideradas como
cenario na construgéo de cidade. A precariedade urbana, na qual historicamente habitava a
populacdo, leva a sua denominacdo como assentamento precario, constituido geralmente
por migrantes expulsos do campo ou por mobilidade intraurbana. Esses territorios
registravam os indices mais altos de violéncial®, entre 1985-2003; e os mais baixos indices
de Desenvolvimento Humano (IDH) e de Condigbes de Vida (ICV) da cidade. Nessas
condicbes, destacam-se a organizacdo e participacdo comunitdria orientada a luta e
reivindicacao pelo direito a cidade, que derivou, entre outros, em processos de planejamento
zonal significativos para a construcdo da cidade: Planos Alternativos Zonais (PAZ), 1995;
assim como na implementacédo de politicas de paz e programas urbanos recentes.

O PUI, entendido como modelo de intervencdo urbana para o desenvolvimento integral, que
pode ser replicado em territorios com similares condigBes, considerou o plano de
regularizacdo urbanistica como instrumento de planificacdo para controlar o crescimento
sem planejamento nas encostas da cidade, definindo limites fisicos por meio de corddes de
protecdo natural e planos de realocacdo de moradia no lugar. A pretensdo foi melhorar as
condicbes e a qualidade de vida dos assentamentos precérios vinculando-os aos
desenvolvimentos urbano, econdmico e social. Para isso trabalhou nas dimens®es fisica,
social e institucional, resolvendo problematicas sociais e, atendeu aos componentes de
espago publico, infraestrutura e equipamento, transporte e mobilidade, moradia e entorno,
seguranca e convivéncia, ambiente, e a participacdo comunitaria como eixo estruturante.

1segundo a Veeduria Cidada ao Plano de Desenvolvimento de Medellin (VCPDM) (2008, p. 32-33), em 2001, se
registravam os mais altos niveis de crime organizado: 164 bandas criminais, das quais, 65 tinham operacédo na
zona nororiental.



Um dos avangos que qualificaram o PUl enquanto intervencdo urbana democrética foi o
urbanismo social*'. Se bem que esse enfoque se orientava as particularidades e exigéncias
da realidade local, mas mantinha dialogo critico com as préticas urbanisticas internacionais
mais recentes?. No parecer de Brand (2010), o urbanismo social é o conjunto de ideias e
experiéncias, umas proéprias e outras emprestadas, acumuladas nos ultimos 15 anos, o qual
no fundo é o malabarismo entre l6gicas pouco compativeis entre a imaginacdo e o
compromisso?s.

A imaginacdo e o compromisso da equipe profissional fizeram com que aproveitassem 0s
avancos em planejamento participativo da zona nororiental para desenvolver o urbanismo
social nos componentes de habitacdo, trabalho, lazer e encontro cidaddo, assim como a
priorizacao e focalizagao do investimento para enfrentar a grande divida social gerada pela
desatencao histdrica do problema urbano (MARTIN, 2012). Tal enfoque pretendeu a
realizacao simultanea de transformacdes fisicas, intervencdes sociais e gestéo institucional
com participagdo comunitaria. Segundo a Empresa de Desenvolvimento Urbano (EDU,
2007, p. 4), a transformacdo simultdnea do social, cultural e fisico, converteu a arquitetura
em motor de progresso para os habitantes da cidade.

Nesse marco, o espaco publico foi compreendido como patamar cotidiano no qual vivem as
pessoas e se desenvolvem como individuos e cidadaos, e implementado como ferramenta
para a inclusdo social no processo de desenvolvimento urbano. A mobilidade, como o
sistema conector da trama urbana que fomenta a articulacdo entre o pedestre e o veicular.
O equipamento, como eixo para construir a cidade num entorno afetado fisica e
socialmente, e ponto de referéncia associado a usos que complementam a vida individual e
a coletiva. A moradia e seu entorno foram entendidos como suporte ao individuo e a familia,
que obtém melhora em sua qualidade de vida.

A aplicacdo do urbanismo social foi um desafio para a prefeitura local, para a EDU, entidade
que gerenciou o PUI, assim como para a equipe de professionais que liderou o projeto piloto,
pelas complexidades social e fisica do territério que implicava reparar e refazer uma cidade
feita aos pedacos, pelos desenvolvimentos urbanisticos incompletos e as destruidoras
l6gicas da violéncia (MARTIN, 2012, p. 472), a desconfianca profunda na capacidade
institucional por parte das comunidades, e o clientelismo e o autoritarismo que
tradicionalmente caracterizava a relacéo entre lideranca e governo.

Tais dificuldades exigiram a construcdo de uma metodologia de intervencdo fundamentada
na participacdo popular, assim como a concentracdo de esforcos e investimentos com a
pretensdo de construir coletivamente uma cidade melhor. Escutar diferentes vozes para
reconstruir as memorias histéricas dos bairros e respeitar a reivindicacdo de direitos,
possibilitou o trabalho em equipe entre técnicos e comunidade, e a identificacdo das
necessidades sociais e dos ideais da populacdo. Dessa forma, a metodologia foi uma
construcdo permanente da qual emergiram novas formas de intervir a cidade. Com
fundamento no que foi previsto, se projetaram e complementaram objetivos, componentes
(espaco publico, sistema de mobilidade, programas habitacionais, corredores ambientais,

Hintroduzido pelo prefeito Sergio Fajardo Valderrama (2004-2007) com continuidade na prefeitura do sucessor
Alonso Salazar (2008-2011)

120 enfoque tem certa similitude com o urbanismo contextual aplicado em Berlim depois da derrubada do muro,
mas foi na Oficina de Estudos e Projetos Urbanos do Norte, em Medellin, que uma equipe de professionais
pensou em encontrar respostas ao problema urbano das comunas nororiental e noroccidental. Posteriormente,
parte dessa equipe lideraria o PUI-NOR. Essa oficina inspirava-se em experiéncias relevantes, como Barcelona,
o projeto Favela-Bairro, no Rio de Janeiro, e 0s programas urbanos de desmarginalizacao de bairros, do prefeito
Pefialosa, em Bogot4, 1998-2000 (MARTIN, 2012, p. 402, 403, 472).

13Segundo o autor, ndo se pode desconhecer que o urbanismo social, pratica de bom governo e modelo de
Medellin, foi uma proposta formalizada para a Assembleia da Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) e
respaldada mediante a criagdo de um observatério para sistematizar e divulgar a experiéncia da cidade.



seguridade e convivéncia), eixos de atuacao (social, institucional, fisico e gestédo social) e
fases (planificacdo, gestao interinstitucional, desenho, execucao, animacao).

Particularmente, as estratégias que vincularam a participacdo popular durante todo o
processo, que permitiram reconhecer, discutir, negociar, concertar e planejar a acéo
urbanistica, foram as oficinas de imaginarios, recorridos de bairros, comités comunitarios,
assembleias de bairro, e processos formativos. Estratégias como os pactos cidadaos, o
planejamento e investimento participativos e o0 planejamento participativo zonal,
possibilitaram a vinculacdo de processos de comuna, zona e cidade, transcendendo a
intervencao focalizada. Promoveram-se diagnésticos, andlises fisicas e sociais, processos
de acompanhamento e de sensibilizagdo das familias realocadas, atividades que deram
sentido aos novos espacgos construidos, promovendo seu uso e cuidado, assim como a
contratagcdo de mao de obra ndo qualificada da populacdo moradora da zona para a
construcdo das obras.

Pela primeira vez na histéria da cidade uma intervencdo urbana unia todos os esforcos e
investimentos das instituicdes do governo local para atingir o objetivo desejado. Além do
governo local, contou-se com investimento nacional - Departamento Nacional de Planeacion
- e internacional - Agéncia Espanhola de Cooperacdo ao Desenvolvimento -, da Area
Metropolitana do Valle Aburrd; a participacao da empresa privada, e de atores da sociedade
civil: ndo governamentais, sociais e académicos.

“Medellin a mais educada” e o passo do “medo a esperanca” foram os slogans da
Administracdo Municipal para caracterizar os impactos socioespaciais e econdmicos, nos
quais se destacam as intervencfes de pequena escala, de acupuntura urbana (MARTIN,
2012, p. 477). A cidade financiou projetos sem ter que recorrer a altos endividamentos ou
doacdes externas. O Metro, entidade publica de propriedade do municipio, e o
Departamento de Antioquia, financiaram, com o municipio, os Metrocables, e a Empresas
Publicas de Medellin, prestadora dos servicos de eletricidade, 4gua, telefonia, gas, esgoto e
coleta de lixo, aportam 30% de sua arrecadacédo liquida ao investimento municipal. Entre
2004 e 2008, o investimento total do PUI-NOR foi de $ 615 milhdes de pesos.

A contribuicdo com novas materialidades, usos e apropriacdes socioculturais, mostra a
transformacéo das condi¢cfes de vida e do entorno em 158 hectares, 170 mil pessoas e 20
bairros. Os espacos de lixo, a terra de ninguém, as ruas, as quebradas e os atalhos, que
durante décadas foram cenarios de violéncia e terror (MARTIN, 2012, p. 477), converteram-
se em espacos para o encontro social, dando vez ao uso livre da rua. Os novos espagos
possibilitaram a organizagdo e gestdo comunitaria em torno da protecdo e do cuidado. A
galeria “Pintando a Esperanca”, que contou com a promocéo de empresa privada, fez com
gue fossem pintadas 50 paredes com tematicas que evidenciaram as mudancas derivadas
da intervencdo (GUTIERREZ, 2012).

A transformacdo urbana em moradia e no entorno, na qualidade de vida, no
desenvolvimento humano e no espacgo publico, foi materializada em novas centralidades,
gue convergem a edificios privados, pragas, sistemas de parques, prédios publicos,
equipamentos em salde, educacdo e cultura, que melhoraram a qualidade urbana, a
integracdo social e também a espacial. O espaco publico passou de um indice de 0.65 a
1.48 metros quadrados/habitante (AdeM e EDU, 2007).

A melhoria da cobertura e qualidade de bens e servigcos foi possivel pela construcdo de
equipamento em saude, educacdo, emprego, recreacdo e lazer, mobilidade urbana,
comeércio e servigos publicos domiciliarios. O novo setor comercial diversificou os servicos e
produtos oferecidos, constituindo-se na atividade econémica mais importante da zona. O
Centro de Desenvolvimento Empresarial Zonal (Cedezo) trouxe oportunidades de



treinamento e aprendizagem a populagdo interessada na criacdo de pequenas e médias
empresas (GUTIERREZ, 2012).

No caso da moradia, foram construidos, por projetos paralelos ao PUI, os conjuntos
habitacionais Juan Bobo e a Herrera, possibilitando o melhoramento, a legalizacdo e o
reassentamento da populacado local, contando, para isso, com um processo de participacado
ajustado com os habitantes, que ndo teve nenhum despejo, nenhuma aquisicdo de terras
que ndo fosse por acordo voluntario e nenhum custo significativo para a populacdo por
causa dos subsidios nacionais, locais e os aportes de outras entidades que se focalizaram
no projeto (BRAND, 2010).

A participacdo popular manifestou-se na conformacdo de comités (67 integrantes), no
namero de organizacdes sociais (112), na realizacao de reuniées com comités (46), com a
comunidade (37), oficinas (29) e eventos (5). As exploracdes pelos bairros e as visitas
domiciliares foram permanentes, durante toda a intervencéo (DNP, 2008).

Em gestdo publica, a concentracdo de atores, recursos, investimento publico em prol de
uma pretensao coletiva, possibilitou a superacao do que aparentemente parecia impossivel:
implementar, de maneira simultanea, num mesmo territério, os alinhamentos dos planos de
desenvolvimento e ordenamento territorial para enfrentar a precariedade urbana de forma
integral; a desconfianca e resisténcia comunitarias em relacao ao institucional e a existéncia
de atores armados'4.

A metodologia da intervencdo fundamentada na participagdo popular como estratégia
democratica facilitou a aproximacdo entre governo e sociedade civil e tornou constante a
vinculacdo da autogestdo coletiva ao processo de planejamento urbano, o respeito das
identidades, das diferencas, das histérias de vida, do didlogo, da concertacdo, confianca e a
tomada de decisbes fundadas no interesse publico, além do resgate da palavra como valor
significativo (AdeM e EDU, 2009).

E indubitavel que os processos de paz, desmobilizacdo e reinsercdo na vida civil da
guerrilha e dos paramilitares, em 2002 (VCPDM, 2008), e a necessaria articulacdo entre
diversos processos de planejamento participativo e projetos estratégicos de grande
envergadura, derivados da implementacdo da politica urbana - sistema de parques,
bibliotecas e planos parciais (MARTIN, 2012, p. 489) -, fizeram com que o PUI-NOR
projetasse positivamente a zona até a cidade, logrando a melhora do IDH e ICV.

¥Martin (2012, p. 473) indica ameacas, sequestros e assassinatos de funcionarios por atores & margem da lei.



Figura 4. Evoluc&o do indice de Desenvolvimento Humano, comunas 1 e 2 de Medellin
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Figura 5. Evolucéo do indice de Condicdes de Vida, comunas 1 e 2 de Medellin
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Esses impactos serviram para a valorizagdo posterior da transformag&o urbana gerada pelo
PUI-NOR como modelo de intervencdo nas ordens municipal, departamental, nacional e
internacional™, razdo pela qual outorgaram premiacdes as obras locais arquitetbnicas e
urbanisticas vanguardistas situadas, pela primeira vez na historia, na cidade informal
(MARTIN, 2012, p. 478).

LA consolidagdo habitacional Juan bobo foi premiada entre as melhores préticas por dar qualidade de vida, no
concurso de Dubai, 2008; Prémio City to City Barcelona FAD Award, pelo programa Medellin a mais Educada,
2009; Prémio de Acesso ao Conhecimento, da Fundacéo Bill & Melinda Gates, pela Rede de Bibliotecas, 2009;
Prémio Cities for Mobility, pelas estratégias inovadoras para melhorar as condi¢Bes sociais, urbanas e de
mobilidade existentes, 2011; Cidade Inovadora, 2013; reconhecimento como a cidade preferida em destino
corporativo na Sul-américa, 2013; Prémio Verde Verdnica Rudge Em Desenho Urbano, Pelo Pui-nor , 2013.



A intervencdo urbana, inovadora e criativa, deixa aprendizagens tanto para a
institucionalidade quanto para a populacdo, suportadas em aspectos positivos e em outros
que podem ser melhorados (DNP, 2008, p. 168, 172). O estabelecimento de uma linha base
com indicadores e metas estratégicas que permitram a avaliacdo do impacto da
intervencdo, evitaria que, de uma experiéncia tdo importante para a cidade, s6 se
dispusesse de informacéo isolada sobre os resultados de componentes e atividades que
nédo permitem medir o seu impacto global.

Em termos da reconstrucdo dos processos social e politico da intervencdo é bem positivo
gue as estratégias de permanéncia da intervencao tenham emergido durante o processo,
mas é importante pensar numa estrutura prévia que permita a sua ativacdo desde o inicio da
intervencdo, no seu percurso e pos-obra. A implementacdo desse tipo de intervencéo
dependeu da continuidade do projeto politico alternativo, do modelo de gestédo publica e da
participacdo de diversos atores, 0 que a assegurou, nesse caso, por dois periodos
governamentais. Assim, a permanéncia de intervencfes urbanas democraticas, no longo
prazo, que enfrentem as raizes profundas da precariedade urbana, deveria ser antecedida
por sua formalizagdo como politica publica.

Enfim, a visdo programatica do PUI-NOR, o enfoque do urbanismo social e a metodologia
social sdo elementos que explicam 0 seu sucesso desde a iniciativa institucional, mas o
dinamismo e a autonomia da sociedade civil mobilizada contra a violéncia e a precariedade
urbana, constituiram a base sem a qual ndo poderia refletir-se da forma como ocorreu. A
intervencdo urbana faz parte da histéria recente de Medellin, que conta novas ideias e fatos
para construir a cidade a varias maos; dela ainda se extraem aprendizagens que permitem
entender as implicacfes, na vida da populacédo, da politica e do planejamento. Essa historia,
gque até sentimos como nosso presente, adquire sentido ao olharmos para trds e
compreender os fatos que produziram a cidade precaria e informal nas quatro dltimas
décadas e ao pretender projetar o nosso futuro; um futuro que fica sem sustento e confuso
pelo reaparecimento de velhas praticas politicas que insistem em se renovar, como a
participacdo tradicional e partidaria (GUTIERREZ, VARGAS, HINCAPIE, GIRALDO e
LONDONO, 2014) e as violéncias paramilitares, registradas entre 2008-2012 (MARTIN,
2012, p. 499-520), trazendo novas complexidades urbanas.

A pergunta pela permanéncia desse tipo de processos exitosos tem a ver com a fixagcao de
praticas democraticas nas pessoas e na politica que, no tempo-espaco, construam a cidade.
Nesse sentido, a existéncia de um marco normativo em participacéo na politica urbana néo
€ garantia de democracia; mas, por si mesmo, € uma oportunidade para mudancas que
deem contetdo a construcdo da cidade a varias maos, enquanto manifestacdo de direito a
cidade.

No caso de Medellin, os novos avangos em gestédo e planejamento urbano, assim como a
participacdo popular, que enfrentaram a urbanizacdo informal, desenvolveram-se no meio
da relacdo de forcas em tensdo que a tornaram possivel como momento em tempo e
espacos concretos: as estratégias e finalidades de diversos atores decidiram resistir a
violéncia, opressado e precariedade, como forma natural da vida humana; Martin o refere
(2012, p. 546) como evidéncia de uma “resiliéncia admiravel” da populacdo, em seus
lugares cotidianos.

Conclus@es: conquistas e rebatimentos da politica urbana participativa

A estrutura e o desenvolvimento socioeconémico, cultural e politico, no Brasil e Coldmbia,
mostram fragilidades, avancos e rupturas da participacdo na politica urbana. Esta estrutura
€ chave para interpretar as caréncias que a impossibilitam exercé-la como estratégia
democréatica permanente; assim, tem-se desenvolvido somente como pratica pontual e
fragmentada. A descentralizacdo, modernizacdo do Estado e abertura democratica,



resultantes da luta social, fizeram com que o0s sistemas politicos interpretassem a
participacdo como possibilidade para ganhar legitimidade. Neste caminho desconsiderou-se
gue a cultura democratica em sociedades que historicamente tém sofrido problemas de
precariedade e informalidade urbana, patrimonialismo, autoritarismo e violéncia, precisa
mais que marcos legais e discursos da producdo de sua pratica; e, em ambos os paises, a
mobilizacdo, a organizacao e o interesse da sociedade civil sdo dinAmicas que demostram a
participacdo como conquista social.

A participacdo na politica urbana manifesta-se, na atualidade, em meio de discursos e
praticas democraticas que atuam sob herancgas institucionais autoritarias e opressoras,
misturando-se e coexistindo de maneira contraditéria. Isto é, incompativeis e opostas,
fazendo com que a participacdo social seja uma pratica restrita a notificacdo, consulta e
execucao técnica, sem que possa atingir o poder de decisdo grafado na lei e, mais, sem
poder decidir sobre o destino da cidade. Essa realidade ndo deve ser um empecilho para
fortalecer a democracia como experiéncia participativa cotidiana.
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