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Muitas coisas sdo necessarias para mudar o mundo

Raiva e tenacidade. Ciéncia e indignacao.

A iniciativa rapida, a reflexao longa,

A paciéncia fria e a infinita perseveranca,

A compreensao do caso particular e a compreensao do conjunto,

Apenas as licdes da realidade podem nos ensinar como transformar a realidade.*

! Retirado de Bertolt Brecht, “Erkentniss”, citado em David Harvey, Justice, Nature and the Geography of
Difference (Oxford, Blackwell, 1996), pg.439. Apud David Harvey, A liberdade da Cidade, 2008.



RESUMO

URBANIZACAO E QCUPA(}AO DO SOLO NOS PLANOS DIRETORES DE MACAE:
UMA ANALISE DAS MUDANCAS E INFLUENCIA DOS ATORES

Apbés a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Federal
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, os planos diretores municipais chegaram ao
Brasil, levando aos governos locais maior autonomia e novas funcdes que
levaram a adocdo de politicas voltadas para o desenvolvimento local. Esta
Dissertacdo, com o objetivo de analisar as caracteristicas da participacdo e
representacdo das politicas de uso e ocupacao do solo urbano no municipio de
Macaé, destaca também o Plano Diretor Municipal como instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana do municipio, sendo um
documento essencial, integrante do processo de planejamento da cidade e que
também se constitui um marco na iniciativa para a participagdo popular nas
decisbes de planejamento deste municipio. Com abordagem qualitativa, a
pesquisa realizada foi bibliografica, documental, com o auxilio de entrevista
semiestruturada para enriquecimento de informac¢des e maior esclarecimento do
percurso feito pela cidade nas ultimas décadas na elaboracdo dos Planos
Diretores visando melhorar o ordenamento do solo urbano. Considerando a
urbanizacdo e ocupacdo do solo nos Planos Diretores da cidade de Macaé,
assim como a influéncia de seus atores na dindmica do crescimento do espacgo
urbano; este estudo concluiu que ndo ha como vislumbrar um futuro melhor para
a cidade se ndo houver planejamento e que o Plano Diretor deve ser um
processo de construgcdo permanente, cuja perfeicdo nunca se conclui, devendo
estar em constantes revisdes, pois tudo 0 que ocorre no presente tem aplicacdes

no que pode suceder no futuro.

PALAVRAS-CHAVE: Plano Diretor. Participacdo. Politica Urbana. Macaé.



ABSTRACT

URBANIZATION AND LAND USE IN THE MASTER PLANS OF MACAE:

ANALYSIS OF CHANGES AND ACTORS’ INFLUENCE

After the approval of the Federal Constitution of 1988 and the Federal Law
10.257/2001, so-called City Statute, the municipal master plans reached Brasil
bringing more autonomy to local governments and new functions that motivated the
adoption of policies for the local development. This dissertation, which aims to
analyze the participation and representation characteristics of use and urban land
use policies in the municipality of Macae, also highlights the Municipal Master Plan
as a basic instrument of policy of urban expansion and development of the
municipality, being an essential document, belonging to the planning process of the
city. It is also a milestone in the initiative for popular participation in the planning
decisions of this municipality. Applying qualitative approach, the research was
bibliographical, documental, with the help of semistructured interview to expand
information and better understanding of the city path in recent decades in the
elaboration of the Director Plans aiming to improve the land use planning.
Considering the urbanization and land use in the Master Plans of Macae city as well
as the influence of the actors in the dynamics of the urban development, this work
concluded that there is no way to arise a better future for the city if there is no
planning, and that the Master Plan may be a permanent process of construction,
which perfection is difficult to attain, being in constant revision as everything that
happens in the present has implication for the future.

KEYWORDS: Master Plan. Participation. Urban Policy. Macae.
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INTRODUCAO

A cidade, nas palavras do sociélogo Robert Park (1967, p. 3 ), é “a tentativa mais
bem-sucedida do homem de reconstruir 0 mundo em que vive 0 mais proximo do seu
desejo. Mas, se a cidade € o mundo que o homem criou, doravante ela é o mundo onde
ele esta condenado a viver. Assim, indiretamente, e sem qualquer percepcédo clara da
natureza da sua tarefa, ao construir a cidade o homem reconstruiu a si mesmo”.

E como se a cidade fosse um imenso alfabeto, com o qual se montam e
desmontam palavras e frases, permitindo que o proprio espaco da cidade se encarregue
de contar sua historia. Por isso, preservar a memoria coletiva, através da conservacédo de
bens arquitetbnicos, trata-se de impedir que esses textos sejam apagados. (ROLNIK,
1994, p. 17)

A cidade é a expressdo das relacbes sociais de producdo capitalista, sua
materializacdo politica e espacial que esta na base da producao e reproducdo do capital.
E a forma reificada dessas relacdes, mas também do amadurecimento das contradi¢cées
gue lhes sao préprias (LASI, 2012, p.73).

Sendo assim, 0 espaco urbano contém um tempo, detém uma histéria, uma
memoaria e exige uma leitura, o que transforma a cidade em um livro de pedra, como ja
disse Walter Benjamin®. Nesse sentido, cada forma, cada matéria, cada traco que marca
a apropriacdo do espaco torna-se um texto que possui uma trama e que propde um
enredo a ser desatado. Renovar e recuperar, tendo em mente as dimensdes passadas e
futuras de uma cidade, é outra forma de exercer a cidadania, no sentido em que, para
morar em uma cidade, os seus habitantes devem ter o direito de usufruir esses diferentes
tempos. O direito a cidade, fundamental naquilo que se considera cidadania é também um
direito a historia, a memoaria e identidade . Mas, tratando-se da principal questdo a ser

definida, € o tempo presente, 0 aqui e agora, que preside o tempo das cidades, pois ele

> Walter Benjamin (1892-1940), ndo pode ser encarado como um “socidlogo urbano” stricto sensu. Foi antes um
perambulador, que circulava pelas ruas de Paris, consagrando assim o conceito de flaneur, cunhado por Baudelaire.
Como filésofo e tedrico literdrio, foi um pensador critico, que escreveu textos sobre a linguagem as teses da filosofia
da histdria e a obra de arte na época de sua reprodutibilidade técnica (1939) (In: FREITAG, Barbara. Teorias da Cidade.
Campinas, SP: Papirus,2006)



17

estd no &mago das decisdes e da vontade politica da cidade de habitar os seus tempos.
(D’ARC; MEMOLI, 2012, p. 23-24).

Neste contexto, o compasso e a escala, surpreendentes, de urbanizacdo dos
altimos cem anos contribuiram para o bem-estar humano (HARVEY, 2012, p. 73)?

Verifica-se, portanto, que o planejamento nao deve ter um escopo meramente de
intervencgdes sobre o substrato espacial ou, um cunho puramente “fisico-territorial”. De um
ponto de vista de ciéncia social, o instrumental do planejamento compreende, sim, 0s
indices urbanisticos — os quais, em hipo6tese alguma, podem ser ignorados-, mas vai
muito além disso, pois engloba também tributos e outros instrumentos (zoneamentos,
parametros urbanisticos, etc) (SOUZA, 2002, p. 21).

Por essas e outras consideracdes, quando se fala hoje em dia em "fazer cidade”,
tamanho eufemismo vale bem a pergunta: quem de fato "faz a cidade"” ? (ARANTES,
2009, p.30)

Seguidamente verifica-se o distanciamento do planejado, fruto de trabalhos
tecnocraticos de gabinete, da realidade, principalmente quando da implantacdo dos
planos, geralmente prevista a médio e longo prazo (GANS 1968, CASTELLS 1972,
PRESSMAN & WILDAVSKY 1973. Apud DEL RIO,1990, p. 44).

Por isso, ndo é por falta de planos e nem de legislacédo urbanistica que as cidades
brasileiras crescem de modo predatério. MARICATO,2000, p. 124-125).

O direito urbanistico ndo pode ser uma mera expectativa frustrada, do que é e do
que deve ser a realidade, mas assegurar uma existéncia efetivada e que, ao
mesmo tempo, preserve algo que deve estar em constante evolugdo, sem
pretender mudar esse processo natural e histérico ( RECH; RECH, 2010, p. 242)

E a partir desse quadro que o Plano Diretor, principal instrumento de planejamento
municipal, para ser legitimado e efetivado depende muito do seu processo de construcao
para se ter um bom resultado, devendo ser um processo de construcdo permanente, cuja
perfeicdo nunca se conclui, devendo estar em constantes revisdes, pois tudo o que ocorre
no presente tem aplicacdes no que pode suceder no futuro ( RECH; RECH, 2010, p. 242
e 247).

Para entendermos o Plano Diretor Municipal, é importante investigar o que
diferentes autores explanaram sobre o tema e ainda compreender que na historia do
planejamento urbano brasileiro houve um grande esfor¢o para entender e ordenar nossas
cidades. (SOUZA, 2002, p. 217).
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Com diferentes enfoques, foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que
estabeleceu-se ordenamento juridico para todo o pais. Através dos artigos 182 e 183;
determinou-se que todos 0os municipios com mais de 20.000 habitantes devem elaborar
e aprovar um Plano Diretor. Em virtude, emerge a Lei Federal N° 10.257/2001 — Estatuto
da Cidade, regulamentando os referidos artigos da Constituicdo Federal (BARROS, A.M;
CARVALHO. C.S; MONTANDON, D., 2010, p. 91- 92).

Em Macaé, cidade que em 2010, de acordo com o censo®, tinha uma populacéo de
206.728 habitantes, correspondente a 24,3% do contingente da Regido Norte Fluminense;
o Plano Diretor Municipal vigente foi aprovado pela Lei Complementar n°® 076, de
28/12/2006, instituindo que:

Art. 2° - O Plano Diretor é instrumento global e estratégico da politica municipal de
desenvolvimento social, urbano, econémico, ambiental e dos servicos de utilidade
publica do Municipio de Macaé, determinante para todos os agentes publicos e
privados que atuam no Municipio, tendo como objetivo fundamental definir o
conteldo das politicas publicas, da funcdo social da cidade e da propriedade
urbana, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada e regularizada, o direito a
moradia, ao saneamento bésico, aos servi¢os urbanos publicos, ao transporte, ao
trabalho, a educacéo, as culturas, a sadude, ao lazer, ao meio ambiente para as
presentes e futuras geragdes, voltado para implementar uma gestdo democratica
e participativa, com vistas a reduzir as desigualdades sociais e promover a
elevacao da qualidade de vida. ( Lei Complementar n°® 076/2006)

Ou seja, esta incluindo, na esfera do planejamento urbano, as propostas que dizem
respeito a regulacéo do espaco urbano e a legislacao urbanistica que implica padrées de
producdo do ambiente construido urbano. (MARICATO, 2000, p. 12)

No que tange ao Uso e Ocupacdo do Solo na cidade de Macaé, € relevante
ressaltar que,

Art. 166 - O territério do Municipio ser4 ordenado por meio do parcelamento, uso
e ocupacao do solo para atender as fungfes econdmicas e sociais da cidade e
dos nucleos urbanos, compatibilizando desenvolvimento urbano, sistema viario,
condi¢cdes ambientais, oferta de transporte coletivo, saneamento béasico e demais
servicos urbanos. ( Lei Complementar n® 076/2006)

% IBGE - Censo 2010. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Secretaria - Geral de Planejamento. Estudo Sécio-Econdmico
2014.
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Dentro deste contexto, a presente dissertacdo de mestrado ocupa-se, dentre outros
propdsitos, de analisar as caracteristicas da participacdo e representacdo na definicdo
das politicas de uso e ocupacéo do solo urbano no municipio de Macaé.

Deste modo, considera-se ainda Compreender o processo de planejamento,
elaboracado e pratica do Plano Diretor participativo apds a Constituicdo Federal de 1988,
suas possibilidades e limites e identificar, no periodo destacado, quais foram as
mudancas na legislacdo de uso e ocupacédo do solo entre os Planos Diretores de Macaé
(1991 e 2006) e quais grupos de interesses essas mudancas atendem ou beneficiam
(sociedade civil ou grupos especificos), sendo relevante investigar a atuacdo do Conselho
de Urbanismo na elaboracéo, construgcdo e acompanhamento do Plano Diretor Municipal.

Dentro destas perspectivas, deve-se compreender as mudancas no Plano Diretor
de Macaé na perspectiva dos motivos que levaram a alteracdo (para qué?) e quais foram
0S grupos mais atuantes na defesa das mudancas (para quem?).

Reforca-se neste estudo que os planos diretores representam um momento
importante do processo de producdo do espaco, tendo, sobretudo, o politico como
mediacao, onde a pratica de gestdo do espaco €, por exceléncia, politica, uma vez que
envolve relacdes de poder. No entanto, os planos serédo bons quando levam em conta o
bem estar do povo, suas necessidades, por via democréatica (DISSINGER, 2007, p.197).

E relevante justificar neste estudo que o planejamento urbano assume importante
papel no desenvolvimento da cidade. Conhecer e refletir sobre a dinamica do crescimento
da cidade de Macaé é primordial para a busca de melhorias urbanas entre o discurso, 0s
planos, a préatica da cidade real e da constante construcdo de perspectivas para novos
avangos na legislagdo urbanistica, assim como na qualidade de vida urbana e
democratizacao da cidade.

Macaé estd em constante processo de crescimento e transformacgfes econdmicas e
sociais, intensificadas pelo aporte migratério , pela dinamizacdo do setor de comércio e
servicos, pela expansdo das periferias e ainda por gradativo surgimento de grandes
condominios residenciais e novos loteamentos. Sobre estes Ultimos aspectos, nota-se,
um processo de continuas mudancas no territorio da cidade. Emerge, entdo, uma
pergunta: quem influencia e se beneficia dessas mudancas ocorridas no novo Plano

Diretor?
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Considerando Macaé uma cidade corporativa, que tem a Petrobras como a grande
empresa que gera uma cadeia de fornecedores que se instalaram no municipio e que
grande parte das transformacfes demograficas e territoriais sdo decorrentes deste
processo; investigar a relacdo entre teoria e pratica do planejamento urbano e as ideias
de gerenciamento privado no processo de seu planejamento nos faz refletir em até que
ponto o desenvolvimento traz reais beneficios a cidade e a populacdo local porque é
dentro dessa Gtica que vai acontecendo a estruturacédo da cidade.

E vélido ressaltar que esta pesquisa possui abordagem qualitativa, onde foram
utilizadas investigacbes exploratérias para o intensivo estudo das questbes aqui
apresentadas; com a utilizacdo de pesquisa bibliografica (artigos, dissertacdes, teses,
livros) e de autores que contribuiram com o assunto estudado.

A analise documental das Audiéncias Publicas do Plano Diretor Participativo, em
especial as partes onde é discutida a legislacdo de uso e ocupacdo do solo e Atas de
reunides da Camara Técnica sobre uso e ocupacdo do solo, também foram realizadas

para o enriguecimento desta pesquisa.

Os documentos podem ser compreendidos como “a sedimentagdo das praticas
sociais, ttm o potencial de informar e estruturar as decisbes que as pessoas
tomam diariamente e a longo prazo; eles também constituem leituras particulares
dos eventos sociais. (MAY,2004, p. 145)

Para contribuir com uma melhor analise, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com trés pessoas que participaram da elaboracdo do Plano Diretor
Municipal. Mais detalhada no capitulo que fala sobre a metodologia da pesquisa, a
entrevista foi conduzida com o auxilio de um roteiro, a fim de se ter a flexibilidade
necessaria para buscar as informacdes procuradas na ocasido e da forma que se
revelarem mais propicias.

A andlise dos resultados permitiram melhor percepcéo da relagdo entre o processo de
planejamento urbano em construcdo na cidade de Macaé, seus principais atores e
interesses e das questbes que permeiam a morfologia urbana, pois a cidade vive em
constante transformacao.

Desta forma, para desenvolvimento do tema essa dissertacao foi dividida em trés

capitulos.
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O capitulo 1 mostra, em quatro subdivisées, como 0s instrumentos de gestdo urbana
foram introduzidos para regular o espaco no Brasil; com uma visdo analitica mostra um
breve historico da legislacdo urbanistica brasileira antes e apds a Constituicdo de 1988;
mostrando logo em seguida os parametros trazidos pelo Estatuto da Cidade e ainda os
problemas e limitagdes para a regularizagao urbana.

O capitulo 2 traz a abordagem das caracteristicas da participagcdo e representacdo na
elaboracao do plano diretor municipal no Brasil. Com trés subdivisdes, descreve como se
deu a participacdo da populacdo brasileira antes e apdés a Constituicdo de 1988 e os
grandes desafios a serem vencidos para que essa participacdo seja mais efetiva na
elaboracéo do Plano Diretor Municipal.

A participacdo e o papel dos atores na elaboracdo dos planos diretores de Macaé €
objeto de estudo do capitulo 3 onde se observa que Macaé é uma cidade que busca
desenvolvimento.

Subdividido em sete sessdes, logo em suas paginas iniciais, este capitulo traz toda a
metodologia utilizada nesta pesquisa. Em seguida, apresenta sucintamente a cidade de
Macaé e fala sobre como se deu o inicio de seu planejamento urbano assim como a
participacdo social dentro deste contexto. O planejamento urbano em Macaé pos
Estatuto da Cidade é discutido com relevancia na pendltima sessdo e para finalizar o
capitulo, as significativas mudancas ocorridas nos Planos Diretores sdo explicitadas
através da analise dos Planos Diretores de 1996 e 2006.

Como instrumento de gestdo urbana e da politica municipal de desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade (Constituicdo Federal, artigo 182), o Plano Diretor Municipal é
aqui apresentado como esséncia do planejamento urbanistico para definicbes de acdes
de urbanizagédo e uso do solo, assim como parametro a qualidade de vida urbana para
atender aspiracoes e reais necessidades de planejamento local.

Enfim, definir politicas e instrumentos para gestdo do territério urbano é
algo primordial para a vida da cidade em abrangentes aspectos. Planejar o
espaco urbano significa olhar para o futuro de nossas cidades buscando prevenir
problemas, dificuldades, coibir a degradagdo urbana e ainda tracar consciente
organizacdo para futuras medidas urbanisticas em favor da populacéo local, melhoria da

gualidade de vida urbana e possivel contemplacédo de uma cidade mais justa.
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1. 0S INSTRUMENTOS DE GESTAO URBANA NO BRASIL

1.1 Legislacao Urbanistica Brasileira: breve histérico antecedente a
Constituicao de 1988

A evolucdo das nossas cidades mostra que a legislagdo urbanistica brasileira se
manifestou como produto das dinamicas transformacgdes sociais com regras que vao se
delineando gradualmente de acordo com o tempo e espaco, buscando propiciar melhores
condicdes de vida ao homem nos espacos habitaveis.

No Brasil, existem registros de normas sobre assuntos urbanos desde o periodo
colonial. Destacam-se, por sua importancia, as Ordenac¢fes Filipinas vigentes no Brasil
até 1916%, que tratavam de matéria edilicia, da organizacdo urbana e das atribuicdes das
autoridades locais relacionadas as deliberacdes sobre as questdes urbanas (DI SARNO,
2004, p. 10).

No Brasil, existia regras para a organiza¢do do espaco nas povoacdes que entido
se formavam na coldnia até nas ordenacdes do reino, representados por diplomas
legais que eram emitidos por Portugal quando este ainda possuia o dominio das
terras brasileiras. Geralmente as regras diziam respeito a estética das cidades, as
relagbes de vizinhanga e ao direito de construir, sendo estabelecidas pelas
Ordenagdes Filipinas no século XVII. Ja no século XVIIl, as Camaras Municipais
eram o0s 0Orgdos que no periodo imperial brasileiro tinham especial poder de
deliberacdo e estabeleciam regras de ordenamento urbanistico. (SILVA, 2010,
p.22)

Para estabelecermos relacdo com a atual discussdo sobre a fungéo social da
propriedade, podemos citar o ano de 1808, onde construida com base no principio do
“poder de policia” e criado pela jurisprudéncia da legislacdo brasileira, nasceu uma

cultura juridica fundamentada na funcdo social da propriedade urbana. Essa cultura

As Ordenagcdes Filipinas ou Cédigo Filipino é uma compilacéo juridica que resultou da reforma feita por Felipe |l da Espanha (Felipe
| de Portugal), ao Codigo Manuelino, durante o periodo da Unido Ibérica (1580-1640). Continuou vigindo em Portugal ao final da Uniéo,
por confirmagéo de D. Jodo IV. Até a promulgag&o do primeiro Cédigo Civil brasileiro, em 1916, estiveram também vigentes no Brasil.

>0 art. 78 do Codigo Tributario Nacional define fartamente Poder de Policia: Considera-se poder de policia a atividade da
administracé@o publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em
razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacédo do poder publico, a tranquilidade publica ou ao respeito
a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.
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estabeleceu a prerrogativa ao Estado, por razbes intrinsecas, em arbitrar sobre os
interesses comuns (DIAS, 2000, p. 18).

Somente em 1824, século XX, temos como o marco regulatério urbanistico, a
primeira Constituicdo Brasileira nascida no periodo imperial, mais precisamente no dia 25
de marco de 1824, outorgada por Dom Pedro |, com fortes influéncias europeias
(VAINER, 2010, p. 162).

Assim, nascida nesse periodo da histéria marcado pela transicdo do Estado
absolutista para o Estado liberal e pela constitucionalizacdo de direitos, e, principalmente,
elaborada em periodo imediatamente subsequente a independéncia do Brasil, a
Constituicdo do Império revelou um enorme progresso em termos de direitos
fundamentais e demais garantias, amenizando o tratamento do direito de propriedade,
antes com carater quase que absolutista (VAINER, 2010, p. 162). Conforme Di Sarno
(2004, p.39), “esse instrumento possibilitava ao Estado lancar méo de areas de seu
interesse, com a retencdo de propriedade privada, contrariando assim o dito principio
absolutista”.

Silva (2010, p.19) destaca que neste periodo a desapropriacdo obteve papel de
destaque na evolucdo do Direito Urbanistico. Assim, “foi, porém, através das leis de
desapropriacdo que se delinearam as primeiras normas juridicas urbanisticas, como,
alias, aconteceu na generalidade dos paises”.

No final do século XIX, a legislacdo urbanistica brasileira mostrou sua evolucdo
com o registro de parcerias, que ocorreram pela necessidade de melhorias urbanisticas
nas cidades portuarias (cidades de fluxo), entre o poder publico municipal e a iniciativa
privada. Obras publicas aconteciam nas cidades pelas empresas privadas que recebiam,
em contrapartida, concessdes para a exploracdo de servigcos publicos na area portuaria
(DIAS, 2000, p. 24).

Inserida em meio ao contexto historico do golpe de 1930, Getulio Vargas e a
democracia social; a Constituicdo de 1934 contempla definitivamente a fungcéo social da
propriedade, que foi grafada no texto de maneira explicita no artigo 133, item 17, mas
interpretada de maneira implicita quanto a sua aplicabilidade. A referida Lei destaca em

seu bojo a ordenacao urbana e as atribuicdes do municipio.

Artigo 113 da Constituicdo Republicana, de 1934.
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(...) item 17 - E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido
contra o interesse social e coletivo, na forma que a lei determinar, assegurando a
defesa prévia e justa nos casos de desapropriacdo por necessidade de utilidade
publica.

Outras Constituicdes foram promulgadas e/ou outorgadas — 1937, 1946, 1967.
Podemos ressaltar aqui, que aproximadamente na década de 1960 surgiu a implantacéo
da Politica Nacional de Habitacdo e Planejamento Territorial.

Junto ao contexto historico do golpe de 1964 e ditadura, a aprovacdo da
Constituicdo Federal, de 1967, institui o planejamento urbano e inclui a capacidade
legislativa ao municipio na organizacdo urbano-territorial (DISARNO, 2004, p. 13). No
entanto, sob o argumento inconsistente de preservar a seguranca nacional, também
conferiu amplos poderes ao Poder Executivo federal, na figura do Presidente da
Republica, havendo a valorizagdo da Unido na estrutura federativa do Estado brasileiro,
trazendo para si certas competéncias que antes pertenciam aos Estados e aos Municipios
(VAINER, 2010, p. 182).

Durante o regime militar, o principal instrumento do planejamento urbano foi o
Banco Nacional de Habitacdo (BNH), instituido em 1964 e extinto em 1986. Planejado
para oferecer crédito para financiamento da moradia popular, o BNH rapidamente se
transformou em instrumento de expansdo imobiliaria apropriado pela classe média.
Deixou, portanto, de cumprir o seu principal objetivo: viabilizar a producdo da moradia
popular. Nessas condi¢des, a populacdo pobre continuou ocupando espacos "vazios",
principalmente localizados no entorno das areas urbanas, esgarcando o crescimento
urbano e tornando mais dispendiosa a implantacdo da infraestrutura urbana. Em face da
incapacidade de o poder publico prover condicbes de acesso a moradia popular,
proliferaram (e continuam proliferando) as solugbes informais, exploradas pelos
loteadores irregulares (CASTRO, 2002, p. 10; Apud SANTOS, 2005, p. 6-7).

A falta de popularidade dos Presidentes militares, aliada aos frequentes abusos do
poder, trouxeram insatisfacbes e manifestacdes, sobretudo estudantis, que tomaram
conta das ruas do pais. O Estado de policia tomava conta definitivamente do pais e a
Constituicdo ndo era levada em consideracédo, embora se tentasse, atraves dela, dar uma

aparéncia de legitimidade aos atos do Poder Executivo (VAINER, 2010, p. 182).

Em 17 de outubro de 1969, foi publicada a Emenda Constitucional n°® 01, que
modificava 0 texto da Constituicdo de 1967 em diversos aspectos, tornando-a
ainda mais autoritaria.
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De fato, a modificacdo no texto da Carta Politica foi tdo grande que boa parte da
doutrina classifica tal emenda como uma nova Constituigdo (VAINER, 2010, p.
183).

A Emenda Constitucional n® 01 apenas acrescentou a necessidade de elaboracéo
de Planos Nacionais deixando aos municipios legislarem sobre peculiar interesse local,
incluindo o direito urbanistico.

A década de 1970, de grande crescimento da informalidade, das favelas, dos
loteamentos clandestinos, € também a década dos grandes planos diretores, dos planos
metropolitanos, que se propunham a dirigir e articular todas as politicas setoriais sob a
batuta do planejamento urbano.

Foi uma década onde muitos 6érgaos foram criados, entre eles destaca-se o
SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo)®, criado para prestar assessoria
as cidades menores, ja que muitas ndo saberiam o que era um plano urbanistico e muito
menos tinham condi¢des para conhecer o que eles fariam.

A adocdo de padrdes urbanisticos exigentes e de dificil compreensdo e a alta
complexidade dos planos fazem parte de um quadro de hegemonia de uma visédo
tecnocratica na legislacdo urbanistica. Isso significa o tratamento da cidade como um
objeto puramente técnico, no qual a funcdo da lei seria apenas o de estabelecer os
padrbes satisfatérios de qualidade para seu funcionamento. Ignora-se dessa forma
gualquer dimensao que reconheca conflitos, e muito menos a realidade da desigualdade
das condicdes de renda e sua influéncia sobre o funcionamento dos mercados imobiliarios
urbanos (ROLNIK, 2000, p. 4-5).

A partir de meados da década de 1970, e especialmente a partir da década de
1980, rachaduras importantes apareceram no regime militar, que ha muito estava
no poder. As primeiras tentativas de democratizacdo da gestdo urbana no nivel
municipal podem ser identificadas em meados da década de 1970 (FERNANDES,
2010, p. 57).

No final dos anos 1970, os legisladores admitiram a existéncia grande parcela da
populacdo sem acesso ao mercado formal de solo e excessiva informalidade fundiaria,

levando-os & criagdo da Lei 6.766, de 1979, denominada “Lei de Loteamento” ou “Uso e

Criada em 1964, ao SERFHAU caberia o papel de promover, difundir e uniformizar a pratica de elaboragdo de planos diretores de
desenvolvimento, segundo uma postura de integragdo multidisciplinar, numa perspectiva de racionalidade técnica. Nesta concepgéo, a
ideia de neutralidade da atuacdo governamental é enfatizada. E valorizado o saber competente, o saber técnico, na elaboragéo das
propostas de intervengdo nas cidades. Com isso, imaginava-se minimizar os conflitos politicos, o que ocasionaria a continuidade de
excluséo dos segmentos populares do processo de planejamento do espaco das cidades.
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Ocupacgao do Solo”. Sendo assim, inseriram o chamado espaco legal, 35% da é&rea total
loteada, nos projetos dos empreendimentos, destinada ao interesse social (DIAS, 2000, p.
37).

A gravidade dos efeitos decorrentes da ocupacéo irregular do solo levou o legislador
a tipificar a execucgéo de loteamentos & margem da lei como crime, sujeitando o infrator a
penas de um a cinco anos (art. 50 da Lei 6.766/79).

A lei 6.766/79 trata de forma integrada a infraestrutura urbana e o uso do solo,
como elemento do projeto de loteamento. Assim, dispde a lei: “Art.2° O parcelamento do
solo urbano poderé ser feito mediante loteamento ou desmembramento, observadas as
disposicOes desta Lei e as das legislacdes estaduais e municipais pertinentes.”

Na terminologia da lei, as redes de infraestrutura sdo denominadas de
“equipamentos urbanos” (DISSINGER, 2007, p. 111).”

Conforme Fernandes (2010, p 57), essa importante lei foi aprovada visando regular
o parcelamento do solo urbano nacionalmente, bem como fornecendo elementos basicos
para a regularizacdo de assentamentos informais consolidados nas areas urbanas. Logo
a seguir, varias leis ambientais progressistas foram aprovadas, incluindo o
reconhecimento pioneiro, em 1985, da acéo civil publica para a defesa de interesses
difusos em matérias ambientais, com a legitimidade de acdo sendo estendida para as
ONGs (Organiza¢gOes Nao Governamentais) que estavam surgindo.

No nivel municipal, os primeiros programas de regularizacdo foram formulados em

1983 em Belo Horizonte e Recife.

Com o fortalecimento gradual de um novo pacto sociopolitico, havia um amplo
reconhecimento da necessidade de promocdo de reformas politicas e juridicas
mais profundas no Pais, levando assim ao notavel, ainda que em diversos
aspectos limitado, processo constituinte de 1986-88 (FERNANDES, 2010, p. 57).

" Art.5° - O poder publico competente podera complementarmente exigir, em cada loteamento, a reserva de faixa non aedificandi
destinada a equipamentos urbanos.

Paragrafo Gnico. Consideram-se urbanos os equipamentos publicos de abastecimento de agua, servigos de esgotos, energia elétrica,
coletas de aguas pluviais, rede telefénica e gas canalizado.
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1.2 A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: um marco historico
para aregulamentagdo do urbano

O processo de urbanizacdo comecou no Brasil na década de 1930 e teve seu
auge na década de 1970 e, durante esse periodo, diversas constituicbes foram
promulgadas e/ou outorgadas — 1934, 1937, 1946, 1967 e a Emenda n°l de 1969
(FERNANDES, 2010, p. 58).

No final dos anos 70 e comeco dos anos 80, os ultimos anos do periodo autoritario
levaram a reconstituicdo de uma sociedade civil democratica no Brasil. (AVRITZER, 2010,
p. 206).

Anos de pressao dos movimentos sociais colocaram a questdo do acesso a terra
urbana e a igualdade social no topo da lista das agendas politica e de desenvolvimento.
Confrontado com as diferencas sociais criadas por uma das sociedades mais desiguais
do mundo, a resposta do Brasil foi a de mudar a Constituicdo a fim de promover uma
reforma fundamental de longo prazo na dinamica urbana (CARVALHO; ROSSBACH ,
2010, p. 10).

Os parametros tradicionais do planejamento urbano comeg¢am a ser mais
fortemente questionados com a emergéncia de movimentos sociais urbanos cada
vez mais convergentes e abrangentes a partir do final dos anos 70. Dentro do
ambito de reforma do ordenamento juridico nacional, os movimentos
impulsionaram o tema da Reforma Urbana, politizando o debate sobre a
legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as propostas nos
meios técnicos e politicos envolvidos com a formulagdo de instrumentos

urbanisticos (ROLNIK, 2000, p. 6).
Um dos temas que marcaram os debates foi a relacéo da legislagcdo com a cidade
real e, sobretudo, sua responsabilidade para com a cidade irregular, informal e
clandestina. A ideia da necessidade de reconhecer e legalizar a cidade real alcanca
diversos setores da sociedade e resulta em uma proposta de reformulacéo da legislacéao
através da Emenda Popular da Reforma Urbana, encaminhada ao Congresso Constituinte
em 1988 pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Nela estavam contidas
propostas que procuravam viabilizar novos instrumentos urbanisticos de controle do uso
do solo, para que se pudesse, entre outros objetivos, possibilitar o acesso a terra,

democratizando o solo urbano (ROLNIK, 2000,p. 7).
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As cidades brasileiras, antes de 1988, prescindiam tanto dos instrumentos fiscais
guanto dos instrumentos administrativos para organizar os grandes interesses imobiliarios
no seu interior. A emenda popular de reforma urbana propds instrumentos de regulacéo,
politizando o debate sobre o planejamento ao trazer para o centro do debate a questéo da
fungéo social da propriedade. (ROLNIK, 1997. Apud AVRITZER, 2010,p. 208).

Até o momento em que a Constituicdo Federal de 1988 entrou em vigor ndo
existiam dispositivos constitucionais especificos para guiar o0 processo de
desenvolvimento territorial e de gestdo urbana. Foi o capitulo original introduzido pela
Constituicdo de 1988 que estabeleceu as bases juridico-politicas para a promocao da
reforma urbana no Pais (FERNANDES, 2010, p. 58). Podemos dizer que, “no Brasil, a
primeira Constituicdo a tratar da questdo urbana foi a de 1988, promulgada quando as
cidades ja abrigavam mais de 80% de toda a populacdo.” (BASSUL, 2010, p.71).

Com diferentes enfoques, foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que
estabeleceu-se ordenamento juridico para todo o pais. Através dos artigos 182 e 183,
definiu parametros para a politica de desenvolvimento urbano municipal conforme
diretrizes gerais com o0 objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

O principio da gestdo democratica das cidades foi plenamente endossado pela
Constituicdo Federal de 1988 por uma série de instrumentos juridico-politicos que tem por
objetivo ampliar as condi¢cdes de participacdo direta no processo decisério mais amplo.
(FERNANDES, 2010, p. 59).

Nesse contexto, surge a emergéncia do plano, intervencao previamente calculada,
cujo desdobramento da histéria da cidade vai acabar desembocando na pratica do
planejamento urbano (ROLNIK, 1994, p. 34).

Sendo assim, a Constituicdo determina, ainda, que todos 0os municipios com mais

de 20.000 habitantes devem elaborar e aprovar um Plano Diretor.

A politica urbana é objeto de tratamento constitucional desde 1988. Ela tem por
objetivo “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade” (art.182
) e seu instrumento basico € o plano diretor, que deve conter “exigéncias
fundamentais de ordenacgéo da cidade” (5, ) . O ente federativo competente para
executd-la € o municipio, a quem compete “promover adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagao do solo urbano” (art.30,VIIl) (DISSINGER, 2007, p. 107-108).
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Nos termos da Constituicdo, os padrées de desenvolvimento urbano sdo aqueles
constantes do Plano Diretor, que define “as exigéncias fundamentais de ordenagao da
cidade” (art.182,82°). A regularizacdo ndo pode, portanto, contrariar o plano diretor, pois
deve “evitar lesao” aos seus padrbes (DISSINGER, 2007, p. 110).

Na primeira década do século XXI, foram elaborados mais de mil e trezentos
planos diretores no Brasil (OLIVEIRA, 2013, p. 1). No entanto,

a ideia de Plano Diretor existe no Brasil desde pelo menos 1930 quando foi
publicado, em francés, o conhecido Plano Agache, elaborado por esse urbanista
francés para a cidade do Rio de Janeiro. Nesse Plano, pela primeira vez, aparece
entre noés a palavra “plan directeur”. O Plano nunca foi traduzido pelo poder
publico (VILLACA, 2005, p. 10).

Desde entdo, a ideia do Plano Diretor alastrou-se entre nds com grande
intensidade e rapidez passando a ser adotada, defendida e prestigiada pela elite da
sociedade brasileira, especialmente por arquitetos e engenheiros ligados a problemas
urbanos, politicos, cursos universitarios diversos, empresarios (principalmente os do setor
imobiliario) e pela imprensa (VILLACA, 2005, p. 10).

O Plano Diretor® é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expanséo
urbana e parte integrante do processo de planejamento, devendo o plano plurianual, as

diretrizes orcamentarias e o orcamento anual®®

incorporar as diretrizes e as prioridades
nelas contidas, tudo em prol de uma cidade sustentavel . De outro modo, o Plano Diretor
€ o instrumento de que se devera valer o Poder Publico para satisfazer o direito a
cidades sustentaveis, este direito multiplo criado pelo préprio Estatuto da Cidade, que
consiste no direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, & infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servi¢cos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracoes (FINK, 2005, p. 80).

E preciso ter presente que quando a Constituicdo trata de forma especifica da
Politica Urbana, nos arts. 182 e 183, ela deixa claro que a politica de desenvolvimento

urbano devera ser executada pelos municipios, conforme diretrizes gerais previstas em

8 AGACHE, Alfred, 1930, Cidade do Rio de Janeiro: Extens&o, remodelacdo, embelezamento, Paris, Foyer Brésilien, 1930. O
capitulo | se chama “Le probléme du plan directeur”, o Il, “Ossature Du plan directeur” e o Ill “Les elements fonctionnels Du plan
directeur”.

° 0 Estatuto da Cidade define Plano Diretor nos temos do art. 40 e seu § 1°.
10 . s . ~ . . ;g . ;

As leis orcamentdrias sdo instrumentos de planejamento a curto e médio prazo, enquanto o Plano Diretor é de
longo prazo. A Lei Plurianual de investimento, que busca definir os investimentos que serdo feitos por um periodo de
guatro anos, ndo é instrumento meramente de concretizagdo do plano de governo de um determinado prefeito
(RECH; RECH, 2010, p.207).
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lei, que é o Estatuto da Cidade. No seu art. 1°, a Lei 10.257/2001 se autodenomina
Estatuto da Cidade, afirmando que o mesmo estabelece normas de ordem publica e
interesse social que regulamenta o uso da propriedade urbana em prol do interesse
coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidadaos, bem como o equilibrio ambiental. O
Estatuto estabelece normas gerais, pois o direito urbanistico € um assunto de interesse
local e portanto de competéncia dos municipios (RECH; RECH, 2010, p. 43).

A competéncia para elaborar o Plano Diretor € do municipio, pois Ihe cabe executar
a politica urbana através deste instrumento , consoante rezam o artigo 182 e seu § 1°, da
Constituicdo Federal. Dentro do municipio, a responsabilidade pela elaboracdo do Plano
Diretor cabe ao Executivo em razdo da competéncia administrativa que lhe é

constitucionalmente assegurada (FINK, 2005, p. 84).

A Constituicdo brasileira de 1988, promulgada em um momento de ascenso das
forcas sociais que lutavam pela democratizacdo do pais, assegura ao poder
municipal a competéncia para definir 0 uso e a ocupacdo da terra urbana, e o
Estatuto da Cidade reforca essa orientagdo autbnoma e descentralizadora.

O fortalecimento da autonomia do poder local se deu como reagéo a centralizacéo
autoritaria da politica urbana exercida pelo governo ditatorial no periodo anterior,
entre 1964 e 1985 (MARICATO, 2010, p. 6).

Tal fortalecimento do municipio na gestdo da politica de desenvolvimento urbano
promovido pelo texto constitucional foi bastante relevante porque traduziu o
reconhecimento institucional de que é no ambito da cidade que emergem os conflitos
urbanos e as demandas por terra e moradia, que concentram na Prefeitura o foco de suas
reivindicacoes.

Também é a cidade que proporciona a interlocucdo direta de todos os atores
envolvidos na disputa pelo solo urbano, possibilitando a administracdo local exercer um
papel de mediacdo e promover a elaboracéo do Plano Diretor e sua gestdo por meio de
processos participativos (REALI; ALLI, 2010, p. 39).

Os Planos Diretores devem contar necessariamente com a participagdo da
populacéo e de associacdes representativas dos varios segmentos econémicos e sociais,
nao apenas durante o processo de elaboracdo e votacdo, mas, sobretudo, na
implementacdo e gestdo das decisdes do Plano. Assim, mais do que um documento
técnico, normalmente hermético ou genérico, distante dos conflitos reais que caracterizam

a cidade, o Plano passa a ser um espac¢o de debate dos cidaddos e de definicdo de
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opcbes, conscientes e negociadas, por uma estratégia de intervencdo no territério
(SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001, p. 7).

Podemos afirmar que o papel dos Planos Diretores Municipais € reforcar o aspecto
democratizante e regulador urbano em diversas correlacdes de forca entre governo,
sociedade civil e interesses privados. Em todos os trés casos analisados o Estatuto da
Cidade desempenha um papel importante, ainda que este seja mais importante nas
situacbes em que a coalizdo entre governo e sociedade civil € fraca ou ndo existente.
Nestes casos, € a forca reguladora da legislacéo, aliada a exigéncia da participacao, que
permite controlar interesses privados que na maior parte do século XX brasileiro
prevaleceram sem nenhum controle, tanto por parte da sociedade civil quanto do Estado
(AVRITZER, 2010, p. 218).

A sociedade espera que o poder publico intervenha na organizacdo da cidade e
melhore as condi¢bes de sua reproducao (SANTOS, 2006, p. 1). Nesta perspectiva, “a
descentralizacdo seria a condicdo para 0 rompimento com as estruturas politicas
tradicionais que, por serem centralizadas, impediriam o desenvolvimento das virtudes
civicas nas sociedades latinoamericanas.” (ARRETCHE, 1996, p.4)

No entanto, a maior parte desses planos foi elaborada por especialistas pouco
engajados na realidade sociocultural local. A populacdo nédo foi ouvida e, frequentemente,
nem mesmo os técnicos municipais (VILLACA, 1999. Apud MARICATO, 2000, p. 139).

Como convém a um pais onde as leis sdo aplicadas de acordo com as
circunstancias, o chamado Plano Diretor esta desvinculado da gestdo urbana. Discurso
pleno de boas inten¢des, mas distante da pratica. Conceitos reificados, reafirmados em
seminarios internacionais, ignoram a maioria da populacdo (MARICATO, 2000, p. 124).

O ideal seria estarmos aptos a harmonizar essas politicas, para obter algum
objetivo social coerente. Estamos distante de tal capacidade, atualmente (HARVEY, 1980,
p. 39).

Portanto, é interessante ressaltar que o ambiente urbano deve ser “responsivo” as
necessidades da populacao (DEL RIO, 1990, p. 68).

Talvez seja a hora de, corajosamente, recusar a falacia dos consensos, expondo
abertamente a tentativa de substituir o processo conflituoso do planejamento pelas
falaciosas metodologias que elaboram consensos simplesmente porque rejeitam,
autoritariamente, a legitimidade do dissenso e do conflito. Mas, ainda e sempre,
como desde o inicio dos tempos, fica aos intelectuais a questéo: falar em nome de
quem? (VAINER, 2009, p. 119)
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Falta ainda, porém, fazer a pergunta: quem pode mudar o qué? (Souza, 2003,pg
116)
Planejamento urbano: para qué e para quem ?( SANTOS, 2006, p. 1)?

Seguidamente verifica-se o distanciamento do planejado, frutos de trabalhos
tecnocraticos de gabinete, da realidade, principalmente quando da implantacéo
dos planos, geralmente prevista a média e longo prazos (GANS 1968, CASTELLS
1972, PRESSMAN; WILDAVSKY 1973 apud DEL RIO, 1990, p. 44).

Para quem vamos construir e como construir? (LEFEBVRE, 2001, p. 17)?

Que o Plano Diretor é exigéncia para cumprimento de varias normas, entre elas
constitucionais, ninguém do mundo juridico ou envolvido com o Legislativo, Executivo e
Judiciéario ignora. O ordenamento urbano, através do Plano Diretor, visa garantir respeito
aos principios de defesa do meio ambiente e da funcéo social da propriedade, sem o que
inomeros e irreversiveis danos sao verificados. A falta de adequado plano
(planejamento) para as cidades brasileiras, acarretam prejuizos de toda ordem ao meio
ambiente natural e artificial (DISSINGER, 2007, pg 185).

Neste cenario, o direito a cidade se afirma como um apelo, como uma exigéncia
(LEFEBVRE, 2001, p. 17).

Da mesma forma estamos incluindo, na esfera do planejamento urbano, as
propostas que dizem respeito a regulagcédo do espaco urbano, ou seja, a legislagédo
urbanistica que implica padrdes de producdo do ambiente construido urbano
(MARICATO, 2000, p.144-145).

by

Para isto, houve a insercdo de um capitulo destinado a politica urbana na
Constituicdo Brasileira de 1988, introduzindo em nossa legislacdo o conceito de Funcéo
Social da Cidade e da Propriedade , enquanto o Estatuto da Cidade explicita as condi¢des
de tal exercicio, reunindo indmeros instrumentos —alguns novos, outros ja tradicionais
para a promogdo de cidades mais dignas, funcionais e ambientalmente viaveis,
consignando a ideia de direito a moradia e a cidade (FINK, 2005, pg 26). Assim, em seu
art. 5°, dispde a Constituicdo: “XXI - E garantido o direito de propriedade; XXIIl — A
propriedade atendera sua funcdo social”. A pergunta relevante a fazer é: qual a funcao

social da propriedade?
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O principio da funcéo social da propriedade®™ vinha sendo nominalmente repetido
por todas as Constituicdes Brasileiras desde 1934, mas somente na Constituicdo de 1988
encontrou-se uma formula acabada (FERNANDES, 2010, p. 61).

A Constituicdo Federal afirma, no art. 182, paragrafo 2°, que

“

a propriedade
urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacgédo da cidade expressa no plano diretor’, deduzindo-se que a funcdo social da
propriedade urbana, fundamentalmente, diz respeito ao seu uso adequado, na forma
prevista no Plano Diretor (DISSINGER, 2007, p. 189).

Afirma ainda o art. 182 da Constituicdo Federal que “a politica de desenvolvimento
urbano executada pelo municipio atendera a funcéo social da cidade e a garantia do bem
estar de seus habitantes”.

Portanto, € ainda relevante perguntar: qual a fun¢éo social da cidade?

Cada cidade deve definir sua fungéo social no Plano Diretor, mediante principios e
diretrizes, os quais se concretizam na medida em que estabelecer zoneamentos,
incentivos ou restricées de ocupacao e atividades. No entanto, isso pressupde respeito a
um processo histérico de construcdo da cidade e do municipio, bem como com vistas as
presentes e futuras geragdes. Implica um conceito cientifico de bem estar dos habitantes,
gue passa pelo respeito ao meio ambiente, a historia, a cultura, a religiosidade e aos

valores humanos, conceito que ndo pode ignorar que o homem precisa comer, vestir e

! O Estatuto da Cidade traz diversas maneiras de cumprir a funcéo social da propriedade através dos instrumentos:

. Parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsério — notificagdo da Prefeitura para o proprietario indicando que tem um prazo para
que a area seja utilizada ou construida.

. IPTU Progressivo no tempo — ndo sendo cumprida a notificacéo, Prefeitura aplicara um IPTU maior a cada ano pelo prazo maximo de
cinco anos seguidos.

» Desapropriacdo com pagamento em titulo da divida publica — se o proprietario ainda se recusar a dar uma utilidade ao imével, a
Prefeitura poderd desapropria-lo; a indenizagdo serd calculada com base no valor venal do IPTU, descontando os custos da
urbanizagao realizada pelo Poder Publico.

* ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) — sdo as éareas delimitadas para a urbanizacdo e regularizacdo de ocupagdes por
populagdo de baixa renda, a partir do estabelecimento de normas especiais para cada situa¢&o. Inclui também &reas vazias ou mal
aproveitadas que podem ser destinadas a habitacéo de interesse social.

* Direito de Preferéncia (Preempgao) — da ao Municipio a prioridade para a compra de um imével antes que seja colocado a venda.

» Operagdes Urbanas Consorciadas — parceria entre o Poder Publico e a iniciativa privada. O empresariado contribui para a
implantacéo de obras publicas e ganha, em troca, a ampliacdo de indices urbanisticos em determinada area.

» Outorga Onerosa do Direito de Construir — é a possibilidade de, em areas urbanizadas, construir-se mais no terreno ou alterar-se o
uso do solo mediante uma contrapartida do empresariado. Devem ser respeitados, sempre, os limites maximos de construgcio
estabelecidos no Plano Diretor, de acordo com a infraestrutura existente.

» Transferéncia do Direito de Construir — permite ao proprietario de imovel publico ou privado vender ou usar em outro local o direito de
construir que ainda néo foi exercido quando o imével for considerado necessario para:

* Implantacédo de equipamentos urbanos e comunitarios;

* Preservacgao historica, ambiental, paisagistica, social ou cultural;

+ Servir a programas de regularizagéo fundiaria, urbanizagcdo de areas ocupadas por populagéo de baixa renda e para construgédo de
habitacdo de interesse social.

» Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) — impede a realizagdo de empreendimentos que causem efeitos negativos a qualidade de
vida da populacéo, como cadeias, cemitérios entre outros.
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morar, bem como necessita de trabalho, lazer, transporte, saude, educacao,
seguranca,etc. Isso pressupde uma visao cientifica, epistémica da construcdo das normas
urbanisticas e nado apenas uma discussao sob o ponto de vista ideolégico e politico
(DISSINGER, 2007, p. 38).

Historicamente, tem sido um desafio enfrentar a ideia de que os processos de uso,
ocupacao, parcelamento, construcéo e preservagdo do solo e seus recursos ndo podem
ficar tAo somente a cargo de interesses individuais e das forcas do mercado. Regular
esses processos em alguma medida € central para que se encontre um equilibrio entre
interesses e direitos individuais, por um lado, e, por outro lado, direitos coletivos e
interesses sociais, ambientais e culturais. No entanto, ainda resiste a mitologia juridico
cultural de que a propriedade € apenas fonte de direitos — e ndo de obriga¢des sociais.

A interpretacdo de que o direito de usar, gozar e dispor do bem permite também
nao usar, ndo gozar e nao dispor do bem de maneira absoluta — possibilitou a existéncia
de um numero enorme de vazios urbanos (especialmente de &reas com servicos e
infraestrutura), edificios subutilizados ou vazios, precos altissimos de lotes, bem como a
explosdo do crescimento informal. De modo geral, as tentativas de regulacdo, via
planejamento urbano, inclusive na atual leva de planos diretores municipais, ainda nao
conseguiram estabelecer uma relacdo clara com as forgcas do mercado imobiliario. Isso
gera, com frequéncia, forte aumento dos precos de terrenos e determina, assim, novas

formas de segregacéao socioespacial. (FERNANDES, 2010, p. 69)

Cabe notar que a Constituicdo Federal de 1988 deu um passo além, e adotou
também o conceito das “fungdes sociais da cidade”, abrindo assim um amplo
escopo juridico — ainda pouco compreendido e aproveitado — para toda uma
nova maneira de se pensar o processo de urbanizacao e a distribuicdo dos 6nus e
beneficios a ele inerentes (FERNANDES, 2010, p. 59)

Apéds a Constituicdo de 1988, o planejamento urbano no Brasil deu um salto onde
0s instrumentos de gestdo urbana ganharam espaco no ordenamento juridico das
cidades.

O Plano Diretor municipal, constitucionalmente reconhecido como instrumento
basico da politica urbana, deu ao municipio maior autonomia e responsabilidade com a
melhoria e desenvolvimento social da cidade (Constituicdo Federal, artigo182), restando-

Ihe ser plenamente executado dentro do que é proposto. “Hoje a Constituicdo brasileira
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trata de modo explicito e amplo da questdo urbana, o que é algo de grande significacdo
para a vida coletiva das cidades.” (FINK, 2005, p. 23).

1.3 Lei 10.257, de 2001: O Estatuto da Cidade

Em virtude, emerge a Lei Federal N° 10.257/2001 - Estatuto da Cidade,
regulamentando os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelecendo normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental (BARROS; CARVALHO; MONTANDON, 2010, p. 91).

O estatuto da cidade determina a “adequagido dos instrumentos de politica
econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano” (art. 2°, X), assim como a “ordenacéo e controle do uso
do solo, de forma a evitar o parcelamento do solo, a edificagcdo ou o uso
excessivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana’(art.2°VI,c)

(DISSINGER, 2007, p. 109).

O estatuto da cidade foi muito esperado desde a promulgacéo da Constituicdo de
1988. Normas constitucionais de conteido marcadamente inovador em matéria de politica

urbana dependiam dessa legislacdo complementar para ser aplicadas.*?

Depois da promulgacdo da Constituicio de 1988, o MNRU tornou--se FNRU
(Férum Nacional da Reforma Urbana), efetivamente reinventando a sua politica de
aliancas, até que finalmente conseguiu aprovar o assim chamado Estatuto da

Cidade no ano de 2001 (AVRITZER, 2010, p. 206).

Mais dez anos se passaram até que a referida regulamentacéo fosse editada pelo
congresso nacional. Na verdade, o Estatuto da Cidade tramitou no Congresso entre 1990
e 2001, sendo, finalmente, aprovado, apds onze anos, em Junho de 2001, tendo sido
sancionado pelo Presidente da Republica em 10/07/2001 (SOUZA, 2002, p. 229).

Justifica-se, portanto, certa expectativa criada em torno da lei. Sua edicéo foi vista

por muitos como um marco para a modernizacdo do direito urbanistico e da atuacéo

12 como exemplo podemos citar as medidas contidas no art. 182,§ 42, da Constituicdo Federal, previstas como
instrumentos em favor do Poder Publico municipal, para assegurar a utilizacdo adequada do imdvel urbano. Sdo elas:
a determinac¢do do parcelamento ou edificagdo compulsdrios, a implantacdo do IPTU progressivo no tempo e a
desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica.
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municipal na administracdo das cidades. Todavia, apesar de sua indiscutivel relevancia,
boa parte das medidas que prevé ainda ndo foi implementada. E isso se explica. As
medidas previstas no Estatuto, para produzirem efeitos, dependem da atuacao direta dos
municipios (DISSINGER, 2007, p. 79).

A aprovacado do Estatuto da Cidade foi um avanco decisivo, que veio suprir a
lacuna de regulamentagéo dos instrumentos constitucionais, legitimando a atuacdo das
prefeituras (REALI; ALLI, 2010, p. 44).

O Estatuto da Cidade veio ordenar as interven¢des na politica urbana no sentido
do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana,
para garantir o direito a cidades sustentaveis.

Ao consolidar os meios de exercicio coletivo desse direito, representou grande
avanco na legislac@o urbanistica, opondo-se a cultura patrimonialista tradicional.
Possibilitou, assim, enfrentar a resisténcia a aplicacdo dos preceitos previstos na
Constituicdo de 1988, que se utlizava da falta de sua regulamentacdo e do
conservadorismo do Poder Judiciario (REALI; ALLI, 2010, p. 44).

O surgimento dessa lei federal reacendeu, em todos quantos lidam com a
administracdo publica urbana, a preocupacao de se estabelecer, de modo mais claro, 0s
niveis e o ambito da competéncia executiva de gestdo do planejamento urbano e da
protecdo do patriménio cultural brasileiro. Ter clareza sobre a extensdo da competéncia
de atuacdo de o6rgdos publicos é uma tarefa dificil, mesmo quando diz respeito a
administracdo de interesses publicos em um mesmo nivel de governo. H4, muitas vezes,
sobreposicionamento de atuacdo de 6rgdos encarregados de cuidar de interesses
publicos diversos, mas que, eventualmente, tratam ou atuam sobre o mesmo objeto,

como é o caso das cidades *® (FINK, 2005, p. 40).

O Estatuto da Cidade regulamentou e expandiu os dispositivos constitucionais
sobre politica urbana, além de ter explicitamente reconhecido o “direito a cidade
sustentavel” no Brasil. Essa lei federal confirmou e ampliou o papel fundamental
juridico-politico dos municipios na formulacdo de diretrizes de planejamento
urbano, bem como na conducdo dos processos de desenvolvimento e gestdo
urbana (FERNANDES, 2010, p. 60).

Sendo assim, o Estatuto da cidade e os Planos Diretores Municipais sao resultado
do surgimento de um forte movimento pela reforma urbana no Brasil no comeco da

democratizacdo no pais. Esse movimento envolveu a formacdodo MNRU (Movimento

B Atualmente, no ambito federal, foi criado o Ministério das Cidades (lei n210.683/2003), em cuja competéncia esta
inserida a “politica de desenvolvimento urbano” (art.27,inciso lll,alinea a).
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Nacional da Reforma Urbana), a elaboracdo da emenda popular pela reforma urbana
submetida & Assembléia Nacional Constituinte em 1987--1988 e uma batalha posterior de
13 anos, que levou a aprovacdo do Estatuto da Cidade. Esses s@o os resultados mais
importantes da luta pela reforma urbana no Brasil, que conduziu a democratizacdo das
politicas urbanas no pais e a geragdo de capacidade de regulacdo urbana nas grandes
cidades brasileiras (AVRITZER, 2010, p. 205).

O Estatuto da Cidade traz diretrizes, previstas no art. 2°, a serem observadas no
Plano Diretor. Elas sdo normas gerais regulamentadoras do art. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, impondo-se a sua observacdo. Como exemplo, o inciso II, do art. 2°,
cita “Diretriz de gestdo democratica ”:

Art. 2°...]

Il — gestdo democrética por meio da participacdo da populacdo e de associa¢cbes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagéo, execucéo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

E uma diretriz que torna obrigatério que os atos de elaboracéo, alteracdo e
concretizacdo do projeto de cidade tenham sempre o respaldo da populacdo, assim como
a “Diretriz de cooperacao de todos no processo de urbanizacao”, disposta no inciso lll, do
art.2°:

Art. 2°...]
Il — cooperacdo entre 0os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagcéo, em atendimento ao interesse social.

A democracia brasileira criou, ainda que tardiamente, instrumentos para a
democratizacédo das cidades. O capitulo sobre a Politica Urbana da Assembléia Nacional
Constituinte e o Estatuto da Cidade criaram instrumentos de democratizacdo das cidades
e de regulacdo do espaco urbano que as cidades brasileiras necessitavam desde o
periodo democratico anterior (1946--1964). Ainda assim, a implementacdo destes
instrumentos em cada uma das cidades variou de acordo com o governo, a forca da
sociedade civil, o partido politico no governo e a forca dos interesses imobiliarios
(AVRITZER, 2010, p. 217).

No que se refere ao uso do solo urbano, o Estatuto da Cidade em seu inciso VI, do

art. 2°, dispde a “ Diretriz de ordenacéao e controle do uso do solo urbano”:
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Art. 2°...]

VI — ordenacéo e controle do uso do solo , de forma a evitar:

a) A utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) Proximidade de usos incompativeis ou inconveniente;

c) O parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infraestrutura urbana;

d) A instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsao da infraestrutura correspondente;

e) A retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou
nao utilizacao;

f) A deteriorag&o das areas urbanizadas;

g) A poluicdo ou degradagdo ambiental.

O uso do solo urbano deve ser utilizado de acordo com a vocacao natural de cada
espaco, cumprindo uma funcéo social.

Portanto, pela primeira vez em nossa historia, temos uma regulacdo federal para a
politica urbana que se pratica no pais, definindo uma concepcdo de intervencao no
territorio que se afasta da ficcdo tecnocratica dos velhos Planos Diretores de
Desenvolvimento Integrado, que tudo prometiam (e nenhum instrumento possuia para

induzir a implementacdo do modelo idealizado proposto.).

O Estatuto da cidade veio explicitar o delineamento trazido pelo texto
constitucional, representando um avango, seja no aspecto do proprio ordenamento
juridico do pais, seja no tocante as possibilidades que oferece para a melhoria da
convivéncia urbana (FINK, 2005, p. 35).

Definir politicas e instrumentos para gestao do territério urbano é algo primordial
para a vida da cidade em abrangentes aspectos. Planejar o espaco urbano significa olhar
para o futuro de nossas cidades buscando prevenir problemas, dificuldades, coibir a
degradagcdo urbana e ainda tracar consciente organizacdo para futuras medidas
urbanisticas em favor da populacdo local, melhoria da qualidade de vida urbana e
possivel contemplacdo de uma cidade mais justa.

O Estatuto da Cidade dispde no seu inciso IV, art. 2°, a “Diretriz de planejamento
do desenvolvimento das cidades”:

Art. 2°[...]
IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do municipio e do territério sob sua area
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de influéncia, de modo a evitar corrigir as distor¢ées do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente.

O Estatuto deixa claro ainda, no seu inciso Ill do art.4°, que o principal
instrumento de planejamento municipal € o Plano Diretor:

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal é instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expanséo urbana.

[..]

§ 2°. O Plano Diretor devera englobar o territério do municipio como um todo.

Ainda assim, podemos dizer que durante muitos anos, somente as partes das
cidades brasileiras que atraiam a atencdo dos planejadores foram beneficiadas pelos
servicos publicos e tiveram uma participacdo desproporcional dos orcamentos locais. O
governo brasileiro sinalizou suas inten¢cées de mudanca deste quadro com a criagéo do
Ministério das Cidades, em 2003.

O novo Ministério recebeu a incumbéncia de apoiar estados e municipios na
consolidacdo de novo modelo de desenvolvimento urbano que engloba habitacéo,
saneamento e mobilidade urbana, por meio da Secretaria Nacional de Programas

Urbanos, cuja principal tarefa € apoiar a implementacdo do Estatuto das Cidades.
(CARVALHO; ROSSBACH , 2010, p. 96).

A criacdo do Ministério das cidades e as ag8es por ele empreendidas, no sentido
de difundir, para os municipios, informacdes e esclarecimentos quanto a
legislacdo voltada para o desenvolvimento urbano e metodologias para a
producé@o de planos diretores, também representaram outro elemento importante
de divulgacao e incentivo para a aplicacdo (nem sempre seguida) de praticas de
gestdo democratica na concepcao dos planos (DISSINGER, 2007, p. 52).

Uma nova ordem institucional federal surgiu com a criacdo do Ministério das
Cidades. Essa nova ordem juridico-urbanistica nacional tem sido sistematicamente
ampliada, com a aprovagdo de diversas leis federais sobre aspectos variados da
chamada questdo urbana, assim como de uma série de decretos federais, medidas
provisorias e resolucdes do Conselho das Cidades, havendo outros importantes projetos
de lei em discussao no Congresso Nacional.

Além disso, os principios de politica urbana do Estatuto da Cidade que estdo na

base dessa nova ordem juridico-urbanistica tém sido progressivamente adaptados as
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realidades estaduais e municipais com a aprovagdo de milhares de planos diretores
municipais e outras leis urbanisticas e ambientais; materializados em uma série de
programas, projetos e ac¢des governamentais em todas as esferas; e defendidos por
inimeras acoes judiciais com participacdo do Ministério Publico, da Defensoria Publica e
da sociedade civil organizada (FERNANDES, 2010, p. 67).

Desde sua aprovacao, o Estatuto da Cidade desperta avalia¢gdes contraditérias. Em
gue pese seu reconhecimento internacional, mesmo depois da formulacdo e/ou
aprovacao pelos municipios de cerca de 1.500 planos diretores como cumprimento da
obrigacao legal decorrente da lei federal, de varios setores surgem comentarios revelando
certa descrenca em relacdo as possibilidades e ao alcance da lei, jA que as realidades
urbanas do Pais ainda ndo foram significativamente alteradas.

Ja os que defendem o Estatuto da Cidade geralmente alegam que qualquer
avaliacdo sobre sua efetividade seria precipitada. Muito mais tempo sera necessario para
gue seus efeitos sejam sentidos, sobretudo se considerados o enorme déficit habitacional
e o0 volume acumulado de problemas urbanos, sociais e ambientais decorrentes da
natureza excludente da politica urbana pré-Estatuto da Cidade — e mesmo pré-Ministério
da Cidade, j& que uma das principais razdes de ser desse Ministério criado em 2003 é
exatamente criar as condi¢cfes para que a Unido, os Estados e, sobretudo os Municipios
possam atuar, juntamente com a sociedade, para a materializacdo dos principios de
politica urbana determinados pelo Estatuto da Cidade.

Vislumbrando esse contexto fica evidente que é de fundamental importancia que os
municipios promovam ampla reforma de suas ordens juridicas de acordo com 0S novos
principios constitucionais e legais, de forma a aprovar um quadro de leis urbanisticas e
ambientais condizentes com o0 novo paradigma da funcdo social e ambiental da
propriedade e da cidade (FERNANDES, 2010, p. 67).

1.4 Regularizagcao Urbana: problemas e limitagcdes
Face ao quadro exposto até aqui, é facil entender que as desigualdades
decorrentes dos processos de industrializacdo e de urbanizacdo acabaram gerando

insatisfacdes sociais significativas.
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O reconhecimento da legitimidade dos movimentos sociais traz a pauta um dos
grandes desafios da gestdo urbana na democracia: a participacao popular. A organizacao
da sociedade civii € um dos pressupostos para que seja conquistada a efetiva
democratizacdo do acesso a terra e a cidadania (ROLNIK, 2000, p. 24).

Villaca (2005, p. 49) salienta que ndo existe a populacdo™. A classe dominante
sempre participou seja dos planos diretores, seja dos planos e leis de zoneamento. Quem
nunca participou foram - e continuam sendo — as classes dominadas, ou seja, a maioria.

Até agora, foram essas classes as grandes ausentes.

No Brasil, a gestao governamental do territério se estrutura em “setores” (tais
como habitacdo, saneamento, transporte, meio ambiente, urbanismo, patrimdnio
histérico, patrimdnio publico etc.) com seus respectivos marcos regulatérios e
burocracias verticalizadas situadas em agéncias, empresas publicas, autarquias e
O0rgdos de administracdo direta vinculados as esferas municipal, estadual e
federal. A fragmentacéo institucional, constantemente

abordada como responsavel pela ineficiéncia e baixa capacidade gerencial,
burocratizacéo excessiva e desordem nas cidades, constitui, na verdade, parte de
uma estratégia de maximizagdo de interesses particulares de burocratas,
parlamentares e empresarios fornecedores e provedores e bens e servigos
(ROLNIK, 2009, p. 15).

O historico dessa trajetéria nos induz a questionar as razées que teriam levado o
empresariado urbano, que a principio reagira drasticamente contra as proposicées da
reforma urbana, desde suas iniciativas mais remotas, a aprovar e apoiar, por
unanimidade, instrumentos legais que, alegadamente, se destinavam a confrontar seus
interesses.

Em grande medida, a circunstancia da aprovacao unanime do Estatuto da Cidade
pode ser atribuida aos efeitos do longo tempo, 12 anos, decorrido entre a formulacéo e a
aprovacao da nova lei. Nesse periodo, boa parte dos instrumentos incluidos no Estatuto ja
vinha sendo posta em pratica pelos municipios anteriormente a aprovacao da norma
federal, com resultados considerados estimulantes pelo capital imobiliario, o que
constituiu, sem duvida, importante fator de diminuicdo do grau de restricbes que esse
segmento econdémico fazia ao projeto (CARVALHO ; ROSSBACH, 2010, p. 97).

Progresso significativo ja foi feito na implementacéo da agenda da reforma urbana
nacionalmente, e o Ministério das Cidades tem ganhado credibilidade institucional,
legitimidade social e influéncia politica. Entretanto, o Ministério das Cidades ainda

" Vide sess30 2.3 (pg.54). Definicdo de participagdo popular e o papel da populagao.
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enfrenta sérios problemas, os mais imediatos sendo sua precaria organizagao
institucional, equipe reduzida e recursos orcamentarios limitados (FERNANDES,
2010, p. 12).

A criacdo do Ministério das Cidades certamente deu mais visibilidade a questbes
urbanas ha muito negligenciadas, mas, com esse reconhecimento, novas tensdes
emergiram — incluindo disputas pelo controle do proprio Ministério. Dadas todas essas
limitacdes, o Ministério das Cidades tem sistematicamente investido no estabelecimento
de parcerias de varios tipos — dentro do governo federal, por meio de relacbes
intergovernamentais, com o Congresso Nacional e o poder judiciario, com o setor privado
e com 0s movimentos sociais organizados, ONGs e academia; mantendo também uma
parte essencial desse processo € o laco intimo entre o Ministério das Cidades e o
Conselho Nacional das Cidades. (FERNANDES, 2010, p. 13).

Apesar de claros avancos em algumas cidades, com a efetiva inclusdo de partes
da populacdo anteriormente situadas na total irregularidade, ndo acredito que ja
possamos falar em avancos definitivos ou irreversiveis no que diz respeito aos novos
instrumentos ou experiéncias implementadas (ROLNIK, 2000, p. 16).

Ha muitos problemas a serem confrontados no nivel federal e sérios desafios a
serem superados. As novas leis e instituicdes ndo podem ser dadas por garantidas: o
Estatuto da Cidade tem sido objeto de diversas propostas de modificagdo encaminhadas
ao Congresso Nacional, muitas das quais, se aprovadas, poderiam diminuir seu potencial.
Além disso, a continuidade e qualidade da acdo do Ministério das Cidades vai depender
de como as disputas politicas e interesses contraditérios existentes sejam acomodados. A
prépria existéncia do Ministério tem sido questionada, especialmente por aqueles que
gostariam de vé-lo fundido com outros ministérios em uma administracdo federal mais
enxuta (FERNANDES, 2010, p. 15-16).

Pelo contrario, alguns elementos tém mostrado a imensiddo dos riscos e a
precariedade das conquistas: a dificuldade da populacdo em compreender as regras
explicitas e implicitas da regulacdo, a rapidez dos poderosos no mercado imobiliario em
reagir as novas regras, o aumento das desigualdades sociais, que torna até mesmo fateis
as tentativas de equalizacdo no campo da regulacdo. A questdo ambiental permanecera

em aberto enquanto a politica urbana ndo operar de forma integrada e global,
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incorporando o comportamento dos ecossistemas que raramente coincide com a divisao
politica entre os municipios (ROLNIK, 2000, p. 16).

O horizonte final das propostas no campo da regulacdo urbanistica deve ser a
criacdo de um novo modelo de marco legal para a regulamentacdo da terra urbana de
uma forma global. Todas as tentativas localizadas deveriam convergir para esse objetivo,
caso contrario as conquistas tendem a ser por demais frageis (ROLNIK, 200, p. 16) .

Os parametros tradicionais da politica urbana revelam-se cada vez mais
consensualmente como parte de um modelo obsoleto, a ser superado, cuja maior
caracteristica é a de reforcar a dualidade e a injustica na distribuicdo do territério
das cidades (ROLNIK, 200, p. 16).

O fato de o debate ainda n&o ter produzido um novo marco regulador, hegemdnico
e mais justo como desejamos, ndo anula a grande conquista que € um claro movimento
rumo ao abandono da idéia do Zoneamento como instrumento auténomo e suficiente para
a regulacao urbanistica (ROLNIK, 2000, p. 16).

O avanco da Reforma Urbana no Brasil carece, portanto, além da tessitura de uma
nova gramatica politica alicercada no fortalecimento de espacos de exercicio da
democracia direta e controle social — eixos tradicionais de sua agenda —, da formulacdo
de um projeto de reforma politica e de desenvolvimento do atual modelo federativo de
governo e gestdo urbana, elementos fundamentais para a consolidacdo da democracia
plena no pais (ROLNIK, 2009, p. 10).

Acima de tudo, a experiéncia brasileira tem claramente demonstrado que a reforma
urbana requer uma combinagdo precisa, ainda que quase sempre elusiva, entre
mobilizacdo social renovada, reforma juridica e mudanca institucional. Esse € um
processo aberto, cujo resultado na qualidade das mudancas estdo intrinsecamente
ligados a capacidade de a sociedade efetivamente exercer seu direito de participar do
processo de ordenamento urbanistico da cidade. As regras do jogo foram
substancialmente alteradas a favor de novo paradigma que beneficie esse novo
ordenamento (FERNANDES, 2010, p. 17).

Sendo assim, a descentralizacdo e a participacdo tém sido tomadas como o
caminho mais adequado para enfrentar os problemas da gestdo das politicas publicas,
sobretudo em nivel local. A participacdo, aléem de elemento instrumental no processo de

tomada de decisfes, exerceria uma funcéo educativa no que diz respeito a preparacédo do
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povo para exercer a sua soberania. Funcdo esta cuja a base se encontra no seio dos
locais de moradia e/ou de trabalho. Assim sendo, os movimentos populares assumiriam
uma importancia fundamental, visto que séo eles o canal mais direto de representacao da
populacéo e, desta feita, o canal por exceléncia para a formacdo de cidadaos engajados
(ativos) (SILVA, 2003, p. 297).

A descentralizagdo representa uma estratégia pela qual criar-se-iam (ou conferir-
se-ia poder efetivo a) instituicbes que viabilizem a participacédo dos cidadaos nas decisdes
publicas (ARRETCHE,1996. p. 3).

O que resta saber é se 0s novos espacgos politicos criados serdo, ou nhao,
devidamente usados pela sociedade brasileira de forma a fazer avancar a agenda da
reforma urbana no Pais. Para além da lei, € necessario garantir uma justa gestdo da
politica urbana. Este é o maior desafio do Direito Urbanistico brasileiro no presente:
territorializar o ideario de reforma urbana contido no Estatuto da Cidade e garantir o direito
a cidade. Defender esse novo arcabouco legislativo e lutar pela efetividade da nova
ordem juridico-urbanistica nele contida € fazer por merecer o Estatuto da Cidade!
(FERNANDES, 2010, p. 17).



45

2. CARACTERISTICAS DA PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NA ELABORACAO
DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL

2.1. Movimentos Sociais Populares: o inicio da participacao popular no Brasil

Com excecao de um breve periodo histérico -- a Republica Velha --, o Brasil foi
administrado de forma fortemente centralizada desde o periodo colonial. A heranca de um
Estado centralizado no passado colonial e na monarquia foi abalada com a instauracao da
Republica, mas durante a maior parte da histéria brasileira a criacdo de recursos
administrativos necessarios para o desempenho de capacidades estatais esteve
concentrado no nivel central de governo. No entanto, foi certamente a partir de 1930 que,
com a emergéncia do Estado Desenvolvimentista e a ampliacdo progressiva das funcdes
de governo, a Unidao assumiu uma parcela altamente expressiva das capacidades
financeiras e administrativas vis-a-vis os demais niveis de governo (ARRETCHE,1996,
p.10).

A experiéncia brasileira de movimentos sociais populares se constitui como uma
resposta em forma de resisténcia aos varios regimes politicos governamentais impostos
a populacéo ao longo dos séculos (NASCIMENTO, 2010, p. 1-2).

A afirmacdo acima sustenta que, além de uma funcéo nitidamente instrumental, a
participacdo carregaria consigo uma funcao educativa: preparar o povo para assumir e
exercer a sua soberania de fato. Ou seja, seria a instancia fundamental na construcéo de
individuos conscientes e atuantes, visto que é nesse nivel que ocorre o pleno
desenvolvimento da pratica participativa e da educacao para a cidadania (SILVA, 2003, p.
301).

As préticas de participagdo sempre existiram na historia brasileira. Contudo, os
sentidos que estas praticas adquiriram ao longo desta histéria sdo bastante
diferentes. Estes sentidos estao relacionados as questdes reivindicadas pelos gru-
pos mobilizados e aos contextos nos quais esta participacdo esteve inserida
(MARANHAO; TEIXEIRA, 2006, p. 109).

Para Nascimento (2010, p. 2), isso fica claro e deve ser considerado na propria
escraviddao no Brasil e suas consequéncias como um elemento fundamental para a

analise e de vital importancia para a organizacdo de movimentos sociais, principalmente
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os do inicio do século XX. A escraviddo imprimiu ao trabalhador escravo, 0 nédo
reconhecimento da sua condicdo de produtor das riquezas do pais. O trabalho diuturno
em troca de comida e dormida e as duras penas impostas aos desobedientes
caracterizaram de forma impar a configuracdo do segmento dos trabalhadores,
caracteristica essa que marcou ndo so a classe trabalhadora do inicio do século XX, mas
guase todos os processos sociais brasileiros.

A expectativa em torno desses movimentos apoiava-se no fato de que emergia dos
mesmos uma nova via de acao politica e representacao de interesses, da qual emanavam
novos atores coletivos. Atores estes que seriam a vez e a voz de setores até entdo
marginalizados no cenario politico nacional. Além disso, tinha-se a imagem de que esses
movimentos eram autdnomos em suas ac0des, visto que- ao contrario do que ocorrera com
os sindicatos e os partidos politicos — eles nasciam desatrelados do Estado, o que
reforcava ainda mais o seu perfil de independéncia e representacdo dos interesses da
sociedade civil (SILVA, 2003, p. 297-298).

No século XX, as lutas e movimentos sociais irdo adquirir aos poucos o carater
urbano, principalmente nas regiées em que a industrializagdo e a urbanizacéo se
configuraram de forma mais incisiva. Os movimentos sociais do século XX
predominantes durante os anos 30 e 60, serdo de operarios imigrantes de
inspiracdo anarquista e socialista, junto com o campesinato e 0s movimentos
urbanos dos mais variados (NASCIMENTO, 2010, p. 3-4).

O processo de industrializacéo do pais, impulsionado a partir dos anos 1930, foi um
importante marco na definicdo de um tipo de relacdo entre Estado e sociedade civil. A
formacdo do Estado brasileiro foi responsavel pelo estabelecimento de um padréo
corporativo, clientelista e tutelar de relagdo com 0s movimentos sociais existentes na
época. Estes eram, sobretudo, de operarios de inspiracdo anarquista e socialista e de
trabalhadores rurais (MARANHAO; TEIXEIRA, 2006, p. 109).

Estes movimentos sofreram, principalmente nos anos 30 a 60, fortes pressoes
cooptadoras por parte de partidos politicos, de parlamentares e governos que buscam
instrumentaliza-los e submeté-los a seus interesses e diretrizes. Esse periodo, conhecido
na historia do Brasil como populismo, caracteriza-se pelas relagdes clientelistas, de tutela,
de concessédo de favores, como a forma principal de relacdo entre Estado e Sociedade.
As relacOes autoritérias, clientelistas, paternalistas, de compadrio e de favor, j& eram, no
entanto, fortemente enraizadas na tradi¢ao politica brasileira do ‘coronelismo’ e em toda
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gama de relacbes promiscuas entre o publico e o privado. Por isso, pode-se dizer que, no
Brasil, nunca se constituiu um Estado ‘publico’, claramente dissociado do privado
(Carvalho 2011, Apud NASCIMENTO, 2010, p. 4).

Neste sentido, a centralizacdo estatal a partir de 30 -- e que teve uma expansao
continua até fins da década de 70 -- ndo é apenas fruto de um processo de
expropriacdo das capacidades de governo dos niveis subnacionais, mas também
— e fundamentalmente -- derivada do fato de que foi o nivel federal que
demonstrou elevada capacidade de inovacdo institucional e de resposta as
pressdes advindas dos processos de industrializacdo e urbanizacdo em curso
(ARRETCHE, 1996, p.10).

Silva (2003, p. 297) enfatiza que a discussdo acerca de movimentos comunitarios e
participacéo direta da comunidade ganhou corpo na década de 1970, quando emergiram
0S NhovoS movimentos comunitarios que mexeram com as estruturas vigentes na época.
No Brasil, a luta por melhores condicbes de moradia torna-se o principal fator de
aglutinacao de novos atores sociais na esfera do pais.

Ja como reflexo de reivindicagcdes dos movimentos sociais, 0 Governo Federal,
presidido pelo general Jodo Figueiredo, promulga, em 1979, a Lei 6.766, que regulamenta
o parcelamento do solo e tipifica como crime a promocao de loteamentos irregulares.
Essa legislacdo estabelece a destinacdo obrigatria nos loteamentos de areas de uso
publico, e determina como area minima dos terrenos a medida de 125 m2. Entretanto,
apesar de abrir exce¢do para os parcelamentos em que se configurasse a destinacéo de
interesse social, essa lei acabou lancando na clandestinidade grande parte das areas
ocupadas pela populacdo de menor renda, aprofundando sua excluséo social (REALI,
ALLI, 2010, p. 35).

Sobretudo a partir da segunda metade dos anos 70, oS movimentos sociais
protagonizam o alargamento do espaco da politica por meio da politizacdo de suas
praticas cotidianas. Nas reunides de bairro, em clubes de maes, no chdo das fabricas, nos
saldes de Igrejas, as necessidades privadas adquirem um sentido publico quando as
pessoas se organizam para expressar o desejo de integrar-se a uma outra esfera de
poder, aquela que pertence & ordem da cidadania e dos direitos (MARANHAO; TEIXEIRA,
2006, p. 111).

Em marco de 1964, instalou-se no Brasil uma ditadura militar. Ela veio interromper
um periodo de grande mobilizacdo social pelas reformas de base, que ja entdo pautavam
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a necessidade de uma reforma urbana. O Brasil foi entdo submetido a uma politica
econdmica desenvolvimentista e concentradora de renda e riqueza. A forte
industrializacdo foi acompanhada de arrocho salarial e represséo as atividades politicas e
sindicais (REALI; ALLI, 2010, p. 35).

Mediante a ditadura militar que durou 21 anos (1964-1985), destaca-se com énfase
a participacdo do Movimento Estudantil pela redemocratizacdo do pais (NASCIMENTO,
2010, p. 4).

O movimento pelas Diretas Ja (1984) deve ser considerado outro importante marco
para a contextualizacéo da participacdo na sociedade brasileira. Mesmo com a derrota da
emenda que asseguraria eleicdes diretas para presidente ainda em 84, o que s0 viria a
acontecer em 1989, a mobilizacdo para discutir os rumos do pais foi emblematica na luta
pela construcdo da cidadania brasileira. A atuacdo dos movimentos sociais em relacdo a
democracia sofreu uma importante mudanca neste contexto, j& que a institucionalidade
democratica passou a ocupar as suas pautas de discussdo (MARANHAO; TEIXEIRA,
2006, p. 111).

No periodo de 1975 a 1982, o regime militar perde gradativamente sua forca em
decorréncia do avanco da crise econ6mica e do fim do milagre desenvolvimentista
instalado no pais desde o governo de Juscelino nos anos 50. Neste cenério, entram em
acdo novos movimentos sociais, principalmente os de carater urbano fruto das lutas
populares nas periferias (NASCIMENTO,2010, p. 4).

Para Fernandes (2010, p. 57), foi a partir de meados da década de 1970, e
especialmente a partir da década de 1980,que o regime militar comeca a ruir como
resultado de uma combinagéo poderosa de fatores: a crescente mobilizacdo social a partir
de sindicatos, organizac¢des civicas, movimentos sociais, associa¢gfes de residentes, e
grupos ligados a ala progressista da Igreja Catdlica; a reorganizagédo dos partidos politicos
tradicionais e a criacao de novos partidos, expressando 0s anseios sociais por mudancas
politico-institucionais, principalmente por eleicbes democraticas e diretas; pelo
fortalecimento do governo municipal; bem como em uma escala menor, de rearranjos
dentro do capital fundiario e imobiliario. As primeiras tentativas de democratizacdo da
gestao urbana no nivel municipal podem ser identificadas em meados da década de 1970,

incluindo as sementes do atual processo do orgcamento participativo.
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Em meados da década de 1970, a emergéncia dos movimentos sociais urbanos
reivindicando melhores condi¢cdes de vida se da ainda quando a participagao
politica na sociedade era bastante cerceada. Essas mobilizacdes cresceram
acompanhando a exigéncia generalizada por liberdades politicas (MARICATO,
2010, p. 17).

Durante o regime militar inaugurado em 1964, a concentracdo dos recursos fiscais
e a formacdo de agéncias encarregadas da formulacdo de politicas nacionais na Uniéao
alcancou niveis sem precedentes. De acordo com uma forma de expansdo do Estado
inaugurada nos anos 30, o governo federal ampliou sua capacidade de extracdo de
recursos financeiros, bem como expandiu significativamente o volume de empresas
estatais, de 6rgaos publicos da regulacédo da atividade econémica e de agéncias federais
encarregadas da prestacdo de servicos sociais. No entanto, a forma de expansédo do
Estado realizada durante o regime militar implicaria a criagdo de capacidades
institucionais e administrativas nos estados e municipios, capacidades estas que explicam
em parte a natureza do processo de descentralizacdo hoje em curso (ARRETCHE,1996,
p.10).

O final dos anos 1970 e toda a década de 1980 foram marcados pelo avanco da
participagdo politica no Brasil. A crise de hegemonia politica das elites ficou
bastante clara em varios momentos em que a oposi¢do operaria, parlamentar e
popular avangou (MARICATO, 2000, p. 187).

Na opinido de Gohn (1995, Apud NASCIMENTO, p. 5) entrou em cena nesse
periodo as frentes de oposicédo, as lutas populares nas periferias urbanas, diversificando a
formacdo de novos atores e movimentos sociais. Cresceram nessa fase: a pastoral da
Terra, a luta pela Anistia, o movimento sindical combativo, 0 movimento estudantil, o
movimento de professores e outras categorias profissionais por servigos publicos
(educacéo, saude, transporte, creche, o Movimento dos Sem Terra (MST), o da Moradia,
entre outros e as centrais sindicais).

Paralelamente ao retorno dos movimentos sociais a cena politica, ainda sob
contexto da ditadura, tém inicio as experiéncias democraticas de administragdo municipal
(excluindo as capitais cujos prefeitos eram indicados por governadores que, por sua vez,
eram indicados pelas autoridades da Ditadura) com a eleicdo de prefeitos progressistas.
Comeca um novo periodo no qual se colocavam em pratica propostas elaboradas nas

mobilizagcbes e organizagdes populares. Arquitetos, engenheiros, advogados, assistentes



50

sociais, gedgrafos dedicaram-se a formular, por meio de processos democraticos, novos
programas e novas formas de gerir as cidades. Programas de urbanizagdo e
regularizacdo fundiaria de favelas com novas formas de posse segura de imoveis,
programas voltados para a saude das mulheres, programas de urbanizacdo de bairros
periféricos, assisténcia juridica gratuita a populacdo pobre, solu¢cdes de moradias
individuais ou coletivas com assisténcia técnica de arquitetos e engenheiros, prevencao e
recuperacdo de areas de risco geotécnico, esgoto condominial, componentes pré
fabricados de argamassa armada para infraestrutura ou equipamentos coletivos, novas
técnicas de urbanizacdo de cdérregos a céu aberto (condenando o tamponamento de
corregos), entre outros, comecaram a incorporar a participacdo da populagdo nas
decisbes das administracdes publicas (MARICATO, 2010, p.18)

No Brasil, o surgimento dos movimentos sociais urbanos (MSUs) foi um marco
importante na medida em que 0os mesmos irdo se constituir longe da tutela do governo
central, ao contrario do que aconteceu com os sindicatos e os partidos politicos (SILVA,
2003, p. 298).

Na década de 80, a pressao vinda das populacdes urbanas excluidas, através das
organizagOes reivindicatorias, fortaleceu os movimentos sociais urbanos trazendo como
destaque a luta pelos direitos coletivos, sociais, econdmicos e culturais. Os novos
movimentos sociais dos anos 80 e 90 ampliaram a énfase para as questdes sociais,
culturais e subjetivas. Durante os anos 90 e inicio do século XXI, os obstaculos se
tornaram maiores e mais desafiadores porque o mundo globalizado, as transformacdes
desenvolvidas pela reorganizacdo capitalista e a revolucdo tecnolégica proporcionaram
mudancas muito rapidas (NASCIMENTO, 2010, p.5).

A redemocratizacdo do Pais, durante a década de 1980, culminou com a
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que refor¢cou o papel do municipio
como gestor da politica de desenvolvimento urbano e estabeleceu a fungéo social
da cidade e da propriedade urbana (REALI; ALLI, 2010, p. 39).

A passagem dos anos 1980 para os anos 1990 foi o0 momento em que diferentes
forcas politicas procuraram desenvolver propostas de um novo padrdo de relagdo entre
Estado e sociedade, cada uma delas afirmando como deveria ser a construgcéo
democratica no Brasil. A participacdo adquiriu sentidos diversos, de um lado trata-se de

uma forca que interpela o Estado na aposta da democratizacédo das politicas publicas, de
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outro ndo passa de um instrumento que legitima a populagdo como “publico-alvo” de
politicas compensatérias. Isso ocorre porque, os anos 90 foram palco de mudancas
profundas no Estado e na organizacdo dos atores sociais. Os canais de participacdo e
formulacdo de politicas publicas em torno aos direitos conquistados co-existiram com
politicas federais e locais de desresponsabilizacdo do Estado, implementadas a partir da
Reforma do Estado neoliberal que tomou lugar nos anos 90. A década foi palco ainda da
criacdo de varias organizacbes ndo-governamentais (parte delas com o intuito de realizar
“parcerias” com governos) e do aumento de iniciativas da chamada “responsabilidade
empresarial”’, por meio de varios institutos e fundacdes (MARANHAO; TEIXEIRA, 2006, p.
111).

Paralelamente ao surgimento dos movimentos sociais urbanos, o pais clamava por
abertura e democracia. Diante da estrutura autoritaria e centralizada do poder no pais, 0s
movimentos de oposicdo apontavam, como alternativa, a democratizacdo das
administracdes municipais; democratizacao esta baseada na participacéo popular.

A emergéncia e crescimento de importancia e visibilidade politica dos MSUs abre
uma nova esfera de interlocucédo entre o poder publico e a sociedade civil, que foge do
padréo de relacionamento politico ditado pelo modelo de atuacao parlamentar. Essa nova
fonte de dialogo permitiria quebrar os particularismos gerados na representacao
legislativa e asseguraria 0 ecoar das vozes e dos anseios das bases da sociedade civil
(SILVA, 2003, p. 298).

2.2. A participacdo popular no Brasil: uma conquista social na Constituicao
Brasileira de 1988

A participagdo popular ganha novo félego no Brasil com a Constituicdo de 1988, que
permite o estabelecimento de novos modelos de organizacdo da estrutura politico-social
das administracbes e abre espaco para as tendéncias municipalizadoras, de cunho
participativo, como elementos de soerguimento das administracdes municipais. Vale
ressaltar que, apesar de se situarem no foco dos problemas comunitarios, 0s municipios,
devido a estrutura centralizadora do Estado brasileiro, encontra-se sempre na ultima

instancia decisoria da administracdo publica (SILVA, 2003, p. 300).
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O préprio processo constituinte havia sido objeto de um grau sem precedentes de
participacdo popular e grande parte do capitulo constitucional foi baseada na Emenda
Popular de Reforma Urbana'® que tinha sido formulada, discutida, disseminada e
assinada por mais de 100 mil organizacdes sociais e individuos envolvidos no Movimento
Nacional de Reforma Urbana. Essa Emenda Popular propunha o reconhecimento
constitucional dos seguintes principios gerais:

-autonomia do governo municipal;

-gestdo democratica das cidades;

-direito social de moradia;

-direito a regularizagdo de assentamentos informais consolidados;

-funcéo social da propriedade urbana;

-combate a especulagéo imobiliaria nas areas urbanas (FERNANDES, 2010, p. 58)

O marco legal da Constituicdo de 1988 permitiu a organizagdo de sistemas nacionais
de gestdo participativa das politicas sociais. Por meio da aprovacdo posterior de leis
federais especificas de cada area (Lei Organica da Saude, Estatuto da Crianca e do
Adolescente, Lei Orgéanica da Assisténcia Social, Estatuto da Cidade, etc.), criaram-se
espacos de negociacdo e co-gestdo destas politicas. A sociedade civil organizada
desempenhou papel fundamental para a constituicdo e aprovacéo de todas estas leis. Por
isso, “o aprofundamento da democracia que temos visto no Brasil ndo pode ser explicado
somente como obra de engenharia institucional, pois afirma o importante significado social
como fator de transformacdo das instituicbes a partir dos espacos de organizacdo da
sociedade” (Albuquerque, 2002, pg.6, Apud MARANHAO; TEIXEIRA, 2006, p. 112).

Mudancas legais e institucionais significativas tém sido introduzidas na esfera federal
desde a aprovacgdo do capitulo pioneiro sobre politica urbana na Constituicdo Federal de
1988 (art. 182 e art.183), que lancou as bases de uma nova ordem juridico-urbanistica.

Esta foi consolidada com a aprovacéo, em 10 de julho de 2001, da Lei Federal n° 10.257.

1> por ocasido do processo de conquista da nova Constituicdo Brasileira (1987), foi criado o Férum pela Reforma
Urbana com a finalidade de unificar todas as iniciativas dos movimentos urbanos que faziam reivindicaces especificas
e fragmentadas naquele momento. O Movimento Nacional de Reforma Urbana constituiu uma experiéncia rara de
movimento social que reuniu diferentes setores em torno de alguns pontos prioritdrios da politica urbana que
ganharam unanimidade. Esses pontos foram organizados em uma agenda que constituiu uma proposta de Emenda
Constitucional de Iniciativa Popular, subscrita por 131 mil eleitores, que foi apresentada a Assembleia Nacional
Constituinte. Pela primeira vez na histdria do Brasil, a Constituicdo Federal passou a contar com um capitulo dedicado
ao tema das cidades e incorporar a func¢do social da cidade e a func¢do social da propriedade (MARICATO, 2010, p. 5)
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Abracando de forma vigorosa a agenda sociopolitica da reforma urbana, o Estatuto da
Cidade se propds, sobretudo, a dar suporte juridico consistente e inequivoco a acao dos
governos e da sociedade organizada para controle dos processos de uso, ocupacao,
parcelamento e desenvolvimento urbano (FERNANDES, 2010, p. 55).

Com a transicdo democratica, a nova Constituicdo e o retorno as elei¢cdes diretas, 0
pais se reorganiza sob os ares da democracia. Os atores sociais voltam a se organizar,
desta feita sob a forma das entidades de reivindicacao de direitos e entidades de classes,
movimentos de bairro, movimentos feministas, além de instancias como os sindicatos e
outras organizagoes (SILVA, 2003, p. 299).

No Brasil, a Constituicdo de 1988, trouxe em seu texto inUmeras colabora¢des dos
movimentos sociais organizados. De certa forma, o texto constitucional
representou muitos dos anseios populares e estes foram incorporados ao texto da
Carta Magna. Houve uma explosdo da vontade por liberdade e democracia dos
brasileiros silenciada durante os vinte e um anos de ditadura (NASCIMENTO,
2010, p.6).

No Estado Democrético de Direito adotado pela Constituicdo brasileira de 1988, a
participacdo popular na gestao publica € subprincipio ou principio constitucional especial,
ao lado de motivacao e publicidade, do principio constitucional geral da transparéncia
administrativa decorrente, por sua vez, do principio fundamental estruturante democratico.

A transparéncia é exigéncia da legitimidade formal-material da atividade
administrativa. Consiste ndo s6 na informacao ao povo do que a Administracdo Publica
executa, planeja ou realiza, mas também na explicacdo do porqué assim atua e na
avaliacdo do grau de influéncia do proprio povo no processo de tomada de deciséo,
repercutindo no préprio processo decisério e ponderacdo objetiva e racional de todos os
interesses envolvidos e do resultado da instrucdo processual aberta a qualquer portador
de legitimo interesse, subsidios para uma decisdo mais adequada ao interesse publico. A
visibilidade e a explicagdo dos atos, processos e decisbes da Administragcdo Publica
proporciona e pressupde a participacdo popular na Administracdo Publica, atuando em
conjugacao como num circulo virtuoso (FINK, 2005, p. 237-238).

Esta ‘Constituicao Cidada’ prevé a participacao direta dos cidadaos através dos
chamados institutos de democracia direta ou semi-direta como o plebiscito, o referendo, a
iniciativa popular de lei, as tribunas populares, os conselhos e outros canais institucionais

de participacédo popular’. Além desses institutos, a Constituicdo estimula a formacéo de
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associacoes, prevé a acao popular (CF/88, Art. 5°., LXXIIl), as audiéncias publicas, as
consultas publicas, o direito de peticao (CF/88, Art.5°,XXXIll) e o direito de informacgéo
junto aos orgaos publicos (CF/88 Art. 5°., XXXIII). (BRASIL, CF, 2011)

Os Movimentos sociais populares e a sociedade civil organizada também
inovaram nos anos 90 com a proposicao de novas leis como o Estatuto da Crianca
e do Adolescente (ECA) , a Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) e em 2001
com o Estatuto da Cidade (NASCIMENTO, 2010, p. 4)

No inciso Il do art. 2°, do Estatuto da Cidade, o legislador criou a necessidade de
participacdo da populacdo na formulacdo, execucdo e no acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Dispée o inciso Il do art. 2° do Estatuto da Cidade a “Diretriz de Gestéo

Democratica”:

Art.2°...]

Il — gestdo democrética por meio da participacdo da populacdo e de associa¢cbes
representativas dos varios seguimentos da comunidade na formulacédo, execucao
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Isso significa que todas as normas urbanisticas que venham a ser definidas ou
alteradas pelos municipios, bem como seu acompanhamento, devem ser objeto de
participacdo popular. Qualquer lei urbanistica municipal, que crie ou modifigue o Plano
Diretor, e que nao tenha passado pela gestdo democratica envolvendo a participacédo
popular, é ilegal e passivel de nulidade. E o principio uma norma objetiva pertencente ao
mundo do dever-se, isto € o que pode prever ou exigir de que forma deve acontecer a
construgdo do ordenamento juridico de forma obrigatéria. Ou seja, € uma diretriz que
torna obrigatorio que os atos de elaboracdo, alteracdo e concretizacdo do projeto de
cidade tenham sempre o respaldo da populacdo. N&do € simples estabelecer um
populismo, em que o povo pratica atos de gestao, de competéncia do Poder Executivo ou
do Poder Legislativo. Mas impde a necessidade de a populacdo, no minimo, ser
informada, através de seminarios, divulgacdes, debates das propostas dos
administradores, ao incrementarem acfes ou politicas publicas do projeto de cidade.
Portanto, ndo se trata de a populacdo ser chamada a discutir questdes técnicas que
desconhece, mas de assumir, tomar conhecimento do projeto de cidade e para auxiliar e

especialmente opinar na sua forma de construcdo (RECH; RECH, 2010, p.76).
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Outros instrumentos também fazem parte deste cenério participativo, alguns
integrantes das praticas dos movimentos sociais como Foruns, Assembleias Populares,
Conselhos populares, Conferéncias, Plenérias etc. E aqueles ligados ao poder publico e
institucionalizados, dentre os quais, destacamos: Os Conselhos Gestores, Orcamento
Participativo/Democrético .

Acrescentam-se ainda as experiéncias das proprias ONGs, como organizagfes
institucionalizadas e que também estdo presentes atuando em nivel nacional na
construcdo do conceito de participacdo popular e no controle social, em particular,
aquelas de historia comprometida com as lutas populares (NASCIMENTO, 2010, p. 7).

A existéncia de uma sociedade civil forte e organizada seria o contraponto
fundamental para se evitar, ou corrigir, os desvios cometidos pela esfera publica, bem
como permitiria também, uma maior legitimidade das acdes tomadas pelo governo
municipal. A atuagdo das entidades representativas dos interesses dos moradores viria
preencher, deste modo, o “hiato” que se estabelecia no dialogo existente entre o Estado e
a sociedade civil provocado pelo descrédito dos partidos politicos e pela segmentacéo
presente na atuacado dos sindicatos (SILVA, 2003, p. 299).

Segundo a Lei Federal n°. 10.257/2001, a gestdo democratica prescinde ao Plano
Diretor Municipal para sua existéncia e funcionamento. E uma das diretrizes gerais
apontadas para o cumprimento da politica urbana que objetiva “ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana [...]" .

Ainda em seu art. 42, inciso lll, que estabelece o conteiddo minimo do Plano
Diretor, fica claro que o mesmo devera conter “sistema de acompanhamento e controle
social” (Lei Federal 10.257/2001, art. 2°).

Em seu artigo 43, a Lei traz alguns dos instrumentos que propde para a efetivacéo
da gestdo democréatica. Sdo eles: érgdos colegiados de politica urbana, debates,
audiéncias e consultas publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse urbano e
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano (Lei 10.257/2001).

Os conselhos, as conferéncias, as audiéncias, consultas e debates sédo espacos
de dialogo entre os diversos interesses provenientes da sociedade civil, de
proposic¢des partindo dos diversos setores, da avaliagéo e fiscalizacdo de decisdes
referentes aos investimentos publicos e privados nas cidades (BRASIL, 2005a, p.
195).



56

A Resolucdo n°. 34/2005 do Conselho das Cidades — 6rgado colegiado de esfera
nacional - responsavel, entre outras atribui¢cdes, por interpretar o Estatuto da Cidade -
deixa explicito que o sistema de acompanhamento e controle social devera ser subsidiado
pela gestdo democratica, utilizando-se dos instrumentos do referido principio,
contemplados no Plano Diretor Municipal.

Vale destacar, ainda, que o Plano Diretor €, segundo o 81° do artigo 182 da
Constituicao Federal (1988), “o instrumento basico da politica de expansao urbana”. Além
disso, “a propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacgéo da cidade expressas no Plano Diretor” (Constituigdo Federal,
1988, §2° artigo 182).

Sendo assim, o Plano Diretor pode ser considerado a Unica garantia constitucional
para a efetivacdo da gestdo democréatica nos municipios do Brasil, uma vez que é o
instrumento basico da politica urbana que deve atender como diretriz a gestdo
democratica.

A participacdo popular ndo € uma decisao politica, mas legitima, ja que o projeto de
cidade nao é propriedade dos politicos, mas de toda a coletividade. O prefeito ndo tem o
poder de alterar o projeto da cidade, assim como o sindico ndo pode mudar o projeto do
prédio, sem consultar os condéminos. O Plano Diretor deve ser aprovado por forca de
normas superiores, soberanas, tendo a vontade popular como norma superior de
interpretacdo e inspiracdo das leis urbanisticas. Isso ndo significa que o parlamento
municipal ndo possa legislar sobre direito urbanistico, mas que as normas positivadas
devem contemplar o principio da participagdo popular, isto €, ndo contrariar o que foi
decidido pelo povo, na elaboracdo do Plano Diretor. O povo nédo precisa decidir detalhes
técnicos, normas especificas, mas essas ndo podem se sobrepor ao que foi decidido pelo
povo. Mesmo nos temas importante, que envolvem conhecimento técnico, e que a
populacao ignora, impde-se que a mesma seja esclarecida para poder decidir (RECH,;
RECH, 2010, p.76).

A participacdo popular decorre do art.1°. paragrafo Unico, da Constituicdo de 1988,
introduz um novo ator na conducdo dos negocios publicos: o povo mediante a reparticéo,
partilha, colaboracdo ou comunhdo do poder. Assim, supera a disputa entre os Poderes
Executivo e Legislativo travada com a crescente intervencdo estatal na vida privada e

suplanta a nogcao formal de democracia representativa pela ampliacdo de mecanismos de
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democracia semidireta. E um dos principios fundamentais do Estado de Direito
Democratico e o Estado de Direito Social, pela diminuicdo da distancia entre sociedade e
Estado. Esse contexto aponta para uma democracia participativa, cujo pressuposto é
trazer as decisdes para o ambito dos interessados, subtraindo o poder das autoridades
publicas. As formas de democratizacdo ndo se aplicam apenas no ambito politico, mas,
também, na Administracdo Publica. Nova regra do exercicio expressa um direito politico
fundamental (FINK, 2005, p. 240).

Diante do cenario apresentado, € possivel afirmar a importancia e o papel dos
movimentos sociais populares na ampliacdo da esfera publica e na construcdo do espaco
publico no Brasil, além da contribuicdo ao conceito de participacdo, expandindo a
concepcao de publico com participacdo popular, apesar de todos os desafios impostos
pelas diversas conjunturas ao longo do tempo. Assim, 0 conceito de participacdo na
experiéncia brasileira ndo se constitui com o mesmo significado para os diversos atores
gue o reivindicam, apéiam e constroem, apesar de nas Ultimas décadas, o termo e suas
acepcoes terem sido usados tanto pela sociedade civii como pelo Estado, numa
expressdo conjunta as designacfes de democracia, parceria, transparéncia, co-gestao,

descentralizag&o, controle social e outros. (NASCIMENTO, 2010, p. 8).

2.3. Participagao e Representagédo na Elaboracédo do Plano Diretor Municipal: Um
desafio a ser vencido

Poder-se-ia entender a “participacdo popular’*® como o conjunto de pressdes que

“a populacdo” exerce sobre o poder politico, por ocasido da tomada de
importantes decisdes de interesse coletivo. Numa concepc¢do mais restrita, essa
participacdo tem-se identificado no Brasil com a participagdo da “populagdo” em

6 Essa expressdo é compreendida como algo que envolve a contribuicdo dos segmentos populares e suas
organizagbes, mas também ¢é utilizada pelos varios governos para referirem-se a politicas e programas
governamentais que apesar de receberem a denominagdao popular, em alguns casos ndo envolve a participacdo
popular em sentido decisério. Assim, na tentativa de melhor definir o termo, Teixeira (2001, p.30, Apud Nascimento,
pg. 1) propde a denominacdo conceitual de Participa¢do Cidadd, “como exercicio da cidadania ativa (...) processo
complexo e contraditdrio entre sociedade civil, Estado e Mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento
dessa sociedade civil mediante a atuagdo organizada dos individuos, grupos e associagdes”.
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debates publicos oficiais, convocados tanto pelo Legislativo como pelo Executivo
(VILLAGA, 2005, p. 50).

Por isso, € indiscutivel a contribuicdo dos movimentos sociais populares a construcao
do conceito e das préticas de participacdo popular no Brasil, porém os desafios ainda sao
grandes e numerosos diante de nossa realidade histérica e complexa. Também n&o é
defendido a ideia da pureza de atuacdo dos movimentos sociais, estes estdo inseridos
nessa complexa realidade e seus sujeitos sdo igualmente formados pela cultura
majoritaria e predominante ( NASCIMENTO, 2010, p. 9).

O reconhecimento da legitimidade dos movimentos sociais traz & pauta um dos
grandes desafios da gestdo urbana na democracia: a participacdo popular. A
organizacdo da sociedade civil € um dos pressupostos para que seja conquistada
a efetiva democratizag&o do acesso a terra e a cidadania (ROLNIK, 2000, p. 13).

E relevante dizer que no Brasil, anos de pressdo dos movimentos sociais
colocaram a questdo do acesso a terra urbana e a igualdade social no topo da lista das
agendas politica e de desenvolvimento. Confrontado com as diferencas sociais criadas
por uma das sociedades mais desiguais do mundo, a resposta do Brasil foi a de mudar a
Constituicdo a fim de promover uma reforma fundamental de longo prazo na dindmica
urbana. Como consequéncia, as estruturas fundamentais dessa nova ordem juridico-
urbanistica foram abrigadas na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 10.257 de 2001,
conhecida como o Estatuto da Cidade (BARROS; CARVALHO; MONTANDON, 2010, p.
91).

Também ¢é notéria as dificuldades enfrentadas pelo chamado movimento popular
(sindical e associativo) na elaboracdo de uma pauta comum de questdes e formas de
acao em condi¢oes, sendo de impor, pelo menos de disputar a hegemonia do discurso
sobre a crise da/na cidade (VAINER, 2009, p. 118).

Consideremos também a definicdo de Plano Diretor'’, como um Plano que , a partir
de um diagnodstico cientifico da realidade fisica, social, econbmica, politica e
administrativa, da cidade, do municipio e de sua regido, apresentaria um conjunto de

propostas para o futuro desenvolvimento socioeconémico e futura organizacao espacial

.0 conceito de Plano Diretor (fisico territorial ou ndo) desenvolveu-se no Brasil mais ou menos a partir dos anos 50,
embora a expressdo “plano diretor” ja aparecesse no Plano Agache, para o Rio de janeiro que é de 1930 (VILLACA,
1998, pg. 2).
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dos usos do solo urbano, das redes de infraestrutura e de elementos fundamentais da
estrutura urbana para a cidade e para o municipio, propostas estas definidas para curto,

meédio e longo prazos, e aprovados por lei municipal (VILLACA, 1998, p. 2).

O plano é, pois, 0 mero enunciado da cidade que todos nés queremos e
simplesmente ainda ndo sabiamos. Mais que consensual, ele é o ponto de
convergéncial3 que viabiliza a conscientizacdo de que todos os citadinos véem e
vivem a mesma crise da mesma cidade (VAINER, 2009, p.118).

Neste contexto, partimos do pressuposto de que o plano urbano deve ser a expressao
democratica da sociedade, se se pretende combater a desigualdade (MARICATO, 2000,
pg. 180). Sendo assim, o papel dos municipios € crucial para reverter o padrao
excludente de desenvolvimento urbano no Brasil (FERNANDES, 2010, p. 68).

No entanto, ndo existe a populacdo. O que existe sdo classes sociais ou setores ou
grupos da populacdo, onde a classe dominante sempre participou seja dos Planos
Diretores, seja dos planos e leis de zoneamento. Quem nunca participou foram e
continuam sendo as classes dominadas, ou seja, a maioria. Até agora, foram essas
classes as grandes ausentes (VILLACA, 2005, p. 50).

O Plano Diretor, que define o projeto de cidade e de municipio, ndo pode ser
propriedade e obra de um prefeito ou de um grupo de vereadores, mas ele deve ser um
projeto construido com a participacdo de todos e para todos. Os prefeitos sdo apenas
administradores do projeto de cidade e de municipio que o povo definiu. Cada prefeito vai
acrescentar alguns tijolos nessa construcdo, mas jamais pode derrubar o prédio ou
simplesmente projetar um novo, pois o projeto ndo lhe pertence. Aqui esta a certeza da
continuidade administrativa, da seguranca juridica de um planejamento a longo prazo. Por
isso toda a vez que as decisdes administrativas ou de adocdo de normas urbanisticas
violarem o principio da participacdo popular, alterando substancialmente o Plano Diretor,
estamos diante da possibilidade de a populacao anular a decisédo (RECH; RECH, 2010, p.
77-78).

Digamos que sem a participagdo social a implementacdo do plano se torna
inviavel e, ele mesmo, inaceitavel ao tomar os moradores como objeto e ndo como
sujeitos. O processo de formulacdo participativa de um plano pode ser mais
importante que o plano em si, dependendo da verificacao de certas condicdes. Isto
porque ele pode criar uma esfera ampla de debate e legitimar os participantes com
seus pontos de vista diferentes e conflitantes. A constituicdo e consolidacdo dessa
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esfera de participacdo politica € que podera auxiliar na implementacdo de um
sistema de planejamento e nas reorientages ao plano (MARICATO, 2000, p.180).

Mas, a escala da questdo urbana no Brasil € tamanha e grande é a urgéncia de
enfrenta-la devido a todas suas implicac¢des juridicas, sociais, ambientais, financeiras, etc,
onde a promocao de reforma urbana no Brasil requer politicas publicas que envolvam o
setor comunitario, o setor voluntario, a academia e o setor privado. Ha lugar para todos, e
necessidade de todos. (FERNANDES, 2010, p. 68).

A verdade é que, mesmo entre 0s segmentos mais consistentemente organizados
do sindicalismo e do movimento popular, estamos muitissimo longe de uma percepc¢éo da
cidade como terreno fundamental da luta econd6mica, politica e cultural Sindicalistas,
mesmo aqueles que representam profissbes e ocupacfes diretamente engajadas na
prestacdo de servicos publicos urbanos, tém enormes dificuldades para reconhecer a
dimenséao estratégica da cidade que, cada vez mais, se apresenta como espaco e objeto
privilegiados da luta politica e reivindicatoria, da constituicdo de identidades e da
construcéo de aliancas (VAINER, 2009, p. 119).

Para Villaca (1999, p. 236, Apud VILLACA, 2005, p. 92), o planejamento urbano no
Brasil, representado pelo Plano Diretor, estd a exigir uma revisdo radical, ou seja, pela
raiz. E fundamental que o conteido do Plano Diretor e seus métodos sejam redefinidos
de baixo para cima. A maioria deve recusar o plano pautado pela minoria. Deve recusar
participar do debate de um plano pautado pela minoria. O debate deve ser de baixo para
cima e ndo ser um evento ao qual a maioria comparece convidada pela minoria. Os
problemas e suas prioridades devem ser definidos pela maioria e esta deve recusar
gualgquer constrangimento por ndo entender de planejamento urbano. Claro que isso ndo
é facil, especialmente numa sociedade como a brasileira, com a abismal diferenca de

poder politico entre a minoria e a maioria.

A historia do planejamento urbano no Brasil mostra a existéncia de um péantano
entre sua retdrica e sua pratica, ja que estava imerso na base fundante marcada
por contradi¢des: direitos universais, normatividade cidada -.no texto e no discurso
versus cooptacao, favor, discriminacdo e desigualdade - na pratica da gestado
urbana ( MARICATO, 2000, p. 135).
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E relevante destacar que, “O planejamento efetivo é o objetivo da participacéo
popular, cabendo ao Poder Publico a gestdo cientifica do processo, o que na realidade
nao tem ocorrido “ (RECH; RECH, 2010, p.78).

Sendo assim, a participacdo seria um processo, uma construcdo que culminaria
com a tomada do poder — entendida aqui como a capacidade de tomar a frente nos
processos decisoérios da arena politica — pelo povo, numa espécie de “autogoverno”,
exercendo uma funcao educativa da maior importancia, que consiste em preparar 0 povo
para assumir o governo como algo proprio de sua soberania, tal como esta escrito na
Constituicdo ( SILVA, 2003, p. 302).

Acontece que as camadas populares também ndo tem demonstrado grande
motivacdo em participar de debates sobre Planos Diretores. Assim, sd0 pequenas as
possibilidades de elaboracdo de Planos Diretores no Brasil, num futuro préximo. A luta
pela Reforma Urbana, entretanto, deve continuar, em varias frentes, cada uma com suas
peculiaridades e com diferentes oportunidades para liderancas populares, técnicos e
politicos progressistas (VILLACA, 1998, p. 11).

E possivel até mesmo considerar a participa¢do passiva como um importante fator
na construgcdo de um cidaddo mais ativo. Quando o cidadado passivo toma parte dos
debates e discussdes fica informado sobre os rumos e decisbes tomados e pode
acompanhar de perto e fiscalizar a atuacao das liderancas e o andamento dos trabalhos.
Esse é um primeiro passo para uma participacdo plena que consiste em apresentar uma
reivindicacdo pleiteando poder opinar nos estagios finais do processo decisério (LUCAS,
1985, p. 108; Apud SILVA, 2003, p. 303). Ou seja, ndo basta simplesmente “fazer parte”,
€ preciso “tomar parte”.

Deste modo, a falta de realizacdo de debates publicos, de audiéncias publicas, e
de consultas publicas (e a imperfeigcdo de seu processo ou de sua convocagao), invalidara
a producéo normativa, pois a participacédo popular por esses instrumentos preconizada €
dever estatal e requisito procedimental essencial. A lei local devera disciplinar a ampla
acessibilidade de interessados (com publicidade extensiva por publicagdo na imprensa
oficial, convites, intimagdes e outros meios de divulgacéo), as formas de convocagéo e
seus prazos ( convocando especialmente as organizagbes nao governamentais,
associacoOes, etc. direta ou indiretamente envolvidas em raz&do de seus objetivos sociais,

com admissédo a participacao ulterior), e regular seu procedimento e seus efeitos ( que, no
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siléncio, presumem-se nao vinculantes), bem como a motivacdo das escolhas (FINK,
2005, p. 266).

A lei e especialmente o Plano Diretor, que é um projeto que diz respeito (e de
forma concreta) a toda uma comunidade, deve observar um processo de construcao
legitimo, com a participagdo popular, com observancia e respeito aos diversos
conhecimentos necessarios a sua construcdo, mediante diagnostico construido de forma
epistémica, o que o torna efetivo e legitimo para ent&o ser transformado em lei. E nesse
sentido que o projeto de cidade, que diz respeito a todos os cidaddos, precisa passar pela
instancia popular, observando o principio da participacdo popular. O processo legislativo
de construcdo do Plano Diretor ndo depende apenas da participagcdo popular, da
aprovacao legislativa, mas passa também pela efetividade da lei. Por isso, o0s
administradores, quer Poder Executivo, quer Poder Legislativo, tém a responsabilidade de
conduzir eficazmente sua elaboracéo, para que ela seja legitima e efetiva ( RECH; RECH,
2010, p. 244).

A elaboragdo de planos urbanos implica exercicios de construgdo hegemoénica e
sua implementagcdo na constituicdo de pactos sociais minimamente duradouros.
Pelos mesmos motivos, cabe levantar dividas sobre a eficacia de instrumentos
urbanisticos legais a serem propostos, quando a experiéncia histérica mostra
exemplos abundantes de faléncia das leis que contrariam interesses poderosos (
MARICATO, 2000, p.173).

Finalmente, caberia apontar a necessidade de um amadurecimento, envolvendo
também os académicos que se sentem compromissados com as lutas populares urbanas,
lembrando a enorme dificuldade que enfrentamos para travar, entre nds, este tipo de
discussédo, constrangidos, intimidados, incapazes de interpelar os lugares comuns e
frases feitas sobre consensos e parcerias. Mas, ainda e sempre, como desde o inicio dos
tempos, fica aos intelectuais a questao: falar em nome de quem ?(VAINER, 2009, p. 119)

Por fim, h4 que se considerar que a construgdo do novo se da a partir de uma
experiéncia que esta envelhecendo, sendo assim o florescimento de uma nova cultura
politica requer tempo, formacgéo, dialogo, praticas participativas e democraticas. Nessa
perspectiva, a historia da participacao popular continua (NASCIMENTO, 2010, p. 9).
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3. PARTICIPACAO E O PAPEL DOS ATORES NA ELABORACAO DOS PLANOS
DIRETORES DE MACAE

3.1. Metodologia da pesquisa

Esta pesquisa possui abordagem qualitativa, onde foram utilizadas investigactes
exploratorias, descricdo, compreensdo de alguns fenbmenos e andlise para o intensivo
estudo das questdes aqui apresentadas e melhor preciséo das relacdes entre o global e o
local dos fenbmenos observados e suas alteracoes.

Foi realizada uma pesquisa bibliografica (artigos, dissertacdes, teses, livros) onde
foram utilizados autores que contribuiram com o assunto estudado, valorizando o
conhecimento cientifico.

A analise documental das Audiéncias Publicas do Plano Diretor Participativo ; em
especial as Atas de reunibes da Camara Técnica onde foram discutidas a legislacao de
uso e ocupacéao do solo, trouxe melhor compreensao e visao a partir da perspectiva dos

participantes.

Os documentos podem ser compreendidos como “a sedimentagdo das praticas
sociais, ttm o potencial de informar e estruturar as decisdes que as pessoas
tomam diariamente e a longo prazo; eles também constituem leituras particulares
dos eventos sociais. (MAY,2004, p. 205)

Para o desenvolvimento do ultimo capitulo dessa pesquisa, 0 primeiro documento
analisado foi o "Novo Plano de Desenvolvimento da Cidade", documento datado de 1982
com o objetivo de tracar parametros para o desenvolvimento urbano da cidade de Macaé.
Em seguida, seguiu-se a analise do "Plano Diretor de 1991 e 2006", assim como do
"Relatorio de Eventos / Plano Diretor de 2006". Quanto as Atas, muitas foram descartadas
e outras digitalizadas, sendo analisadas somente algumas que fizeram referéncia ao
Plano Diretor do ano de 2006 porque as mesmas referentes ao Plano de 1991 foram
inutilizadas devido ao desgaste.

E relevante enfatizar que os documentos podem ser interessantes tanto pelo que

contém quanto pelo que foi deixado de fora. Eles ndo refletem simplesmente, mas
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também constroem a realidade social e as versdes dos eventos. Sao, portanto, vistos
como meios através dos quais se expressa o poder social (MAY, 2004, p. 215-216).

N&o existia Conselho de Urbanismo até o plano de 2006, momento em que foi entdo
criado o Conselho da Cidade de Macaé, na propria Lei do Plano. Por isso, para contribuir
com uma melhor andlise, o terceiro capitulo dessa pesquisa teve a contribuicdo das
entrevistas semiestruturada que foram realizadas com trés arquitetos que participaram da
elaboracao dos Planos Diretores da cidade de Macaé.

Para enriguecimento e melhor esclarecimento dos problemas ou questdes levantadas,
tais entrevistados foram escolhidos porque tiveram ativa participacdo na elaboragéo dos
PDM, objeto de estudo dessa pesquisa, assim como sdo ainda ativos observadores do
processo de crescimento da cidade de Macaé. Sendo assim, os mesmos foram

caracterizados como:

Entrevistado A: Paula de Azevedo Guedes, 45 anos.

Arquiteta participante da elaboracdo do Plano Diretor de 1991 e também de 2006. No
segundo Plano, participou como coordenadora da Camara Tematica de Parcelamento,
Uso e Ocupacao do Solo, sendo também responséavel pela elaboracdo do Titulo Il do
projeto de lei encaminhado a Camara de Vereadores. Atualmente trabalha na
Subsecretaria de Engenharia / Secretaria Municipal de Mobilidade Urbana da cidade de
Macaé e ao longo dos anos sempre se manteve junto ao corpo de elaboracdo dos Planos

diretores da referida cidade.

Entrevistado B: José Wallace Tavares Farah, 55 anos.

Arquiteto participante da elaboragédo do Plano Diretor do ano de 1991 e também de 2006,
atuando como conselheiro. Durante um tempo, atuou como Secretario de Obras em
Macaé e atualmente trabalha na Subsecretaria de Infraestrutura Escolar / Secretaria
Municipal de Educacao da cidade, mantendo um escritério de arquitetura e trabalhando

também como profissional autdnomo.
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Entrevistado C: Davi José de Freitas, 38 anos.

Arquiteto participante apenas da elaboragdo do Plano Diretor de 2006, atuando como
conselheiro. Ja trabalhou na Secretaria Municipal de Obras de Macaé e atualmente
mantém um escritorio de arquitetura na cidade, trabalhando apenas como profissional

autbnomo.

As entrevistas foram acompanhadas de um questionario que serviu apenas para
estimular ou balizar algumas respostas embora os entrevistados tenham ficado totalmente
a vontade para se expressar; proporcionando comentarios, explicacées e esclarecimentos
significativos. O questionario também serviu de roteiro para conduzir a entrevista e
manteve a flexibilidade necessaria para buscar as informacfes procuradas na ocasido e
da forma que se revelarem mais propicias. Por isso, cada questao foi relacionada aos
objetivos deste presente estudo e enunciada de forma clara e objetiva, sem induzir ou
confundir (GOLDENBERG, 2004, p. 86).

Apos realizar as entrevistas e aplicacdo do questionario, os dados foram organizados
com sensibilidade para que se aproveitasse ao maximo possivel todas as informacdes
coletadas.

A analise dos resultados permitiu melhor percepcédo da relagdo entre o processo de
planejamento urbano em construcdo na cidade de Macaé, seus principais atores e
interesses e das questbes que permeiam a morfologia urbana, pois a cidade vive em

constante transformacao.

3.2. Macaé: brevissima apresentacdo de uma cidade que busca desenvolvimento

Situado entre a Serra do Mar e o0 Oceano Atlantico, o Municipio localiza-se na porgéo
nordeste do Estado do Rio de Janeiro e pertence a Regidao Norte Fluminense — tem como
limites, aléem do Oceano Atlantico, os Municipios de Concei¢cdo de Macabu, Trajano de

Morais, Nova Friburgo, Casimiro de Abreu, Carapebus e Rio das Ostras.
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O municipio tem uma area total*® de 1.216,8 quildmetros quadrados, correspondentes
a 12,5% da area da Regido Norte Fluminense.

Em 2010%°, Macaé tinha uma populacdo de 206.728 habitantes, correspondente a
24,3% do contingente da Regido Norte Fluminense, com uma proporcéo de 98,2 homens
para cada 100 mulheres. A densidade demogréfica era de 169,8 habitantes por km?,
contra 87,1 habitantes por km? de sua regido. A taxa de urbanizacdo correspondia a 98%
da populacdo. Em comparacdo com a década anterior, a populacdo do municipio

aumentou 56,1%, o 4° maior crescimento no estado (TCE, 2015).

Localizagdc de Macaé

Figura 01: Localizacéo de Macaé no Estado do Rio de Janeiro
Fonte: Google Maps

Em 2010%°, Macaé tinha uma populacdo de 206.728 habitantes, correspondente a
24,3% do contingente da Regido Norte Fluminense, com uma proporc¢ao de 98,2 homens
para cada 100 mulheres. A densidade demogréfica era de 169,8 habitantes por km?,
contra 87,1 habitantes por km? de sua regido. A taxa de urbanizacdo correspondia a 98%
da populagéo (TCE, 2015).

18 . - ) s

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.
19 .

IBGE - Censo Demogréfico.
20 .

IBGE - Censo Demografico.
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A populacdo de Macaé, em 2014%, foi estimada em 229.624 pessoas. O municipio
tinha um contingente de 150.920 eleitores?, correspondente a 66% do total da populacéo.
Havia 15 agéncias de correios®®, 30 agéncias bancéarias®* e 55 estabelecimentos

hoteleiros?®.

.

1824 CARAPEBUS |

Figura 02: Mapa do municipio
Fonte: DER-RJ (2006), Apud Estudos Socioecondmicos dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro - TCE 2015

21
Estimativa encaminhada pelo IBGE ao Tribunal de Contas da Unido em julho de 2014.

22
Tribunal Superior Eleitoral - julho de 2014.
23
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - 2015 (inclui agéncias comunitarias).

24Banco Central — dezembro de 2014.
» Ministério do Trabalho e Emprego - Rais 2010.
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Figura 03: Perspectiva de satélite - Parte do distrito-sede de Macaé, a 7,8 km de altitude.

Fonte: Estudos Socioecondmicos dos Municipios do Estado do Rio de Janeiro - TCE 2015

Em 1974, a Petrobras chegou a regido, elegendo a cidade de Macaé como base de
operacfes das atividades de prospeccdo e producdo do petrdleo e gas natural,
inaugurando um novo ciclo econdémico regional (PIQUET, 2003. p. 223).

A decisé@o da Petrobras de instalar no municipio de Macaé sua base de operacdes
de exploracdo e producdo para a Bacia de Campos, constitui-se no marco inicial
de um processo de grandes mudancas na estrutura produtiva regional e em
especial do municipio.

Na época, sua economia tinha por base a producdo de cana-de-agUcar, a pecuaria
leiteira, a pesca artesanal e pequenas induUstrias de bens de consumo. Neste
contexto, a instalacdo da estatal petrolifera e de empresas de servigos industriais
representou uma ruptura na formacgé&o histérica local. Por abrigar a totalidade das
instalacbes terrestres da indUstria petrolifera, desde entdo o municipio vem
passando por um expressivo processo de reestruturacdo e se posiciona como o
principal centro do dispositivo logistico da Petrobras e das demais empresas dos
setor (PIQUET, 2004, p.30).
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Em Macaé, o ritmo acelerado de crescimento ocasionou uma evolucdo da cidade
desproporcional a urbanizacdo, no que se refere as condicbes de moradia, de vida e de
servicos urbanos. Além disso, toda essa mudanca provocou profundas transformacdes
na dindmica de crescimento da cidade ocasionadas pela acdo de varios agentes sociais
e ainda ocasionou problemas relacionados a ocupagéo irregular da paisagem costeira
pela populacéo de baixa renda.

ILHA IEO-CADIA
QUANGUES K1Y HOWA ESPERAMGA PARNA DE JURLEATEA

ILHA CAERA HCAIR HOLAND A £ AMORTECIM. DX PARNA

Figura 04. Crescimento desordenado, areas ambientalmente sensiveis, Zona Norte de Macaé. Estuario do rio Macaé e
entorno do PARNA Jurubatiba.

Fonte: PLHIS (Plano Local de Habitagdo de Interesse Social 2010) — Pref. Munic. de Macaé, adaptado por Ressiguier,
2011, p. 56).
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Figura 05. Crescimento desordenado, areas ambientalmente sensiveis, Zona Sul de Macaé. Lagoa costeira.
Fonte: Geo Macaé — GGl (Coordenadoria de Gabinete de Gestdo Integrada). Carta imagem de Macaé / 2007 —
bairros em volta da Lagoa Imboacica. Adaptado por Ressiguier, 2011, p. 58).

Sendo assim, os impactos do crescimento urbano em Macaé, fruto da dinamica
econOmica da atividade de exploragédo e producgéo de petroleo e gas, gerou um aumento
das desigualdades socioespaciais no Municipio (RESSIGUIER, 2011, p. 72).

Segundo Correia (2000, p.15), os agentes sociais que agem no espaco urbano o
fazem de maneira complexa, partindo da acumulacdo de capitais; das necessidades
mutéveis de reproducdo das relacbes de producdo e conflitos que dela emergem. Essa
complexidade inclui praticas que geram uma reorganizacao espacial constante.

Atualmente, o municipio é dividido em nove setores administrativos e cada setor
compreende bairros da cidade.

O artigo 31 da Lei Organica do municipio de Macaé - Lei Complementar 06/1998
enfatiza que,

0os Setores Administrativos constituem-se em unidades publicas municipais,
integrantes do sistema de planejamento e administracdo, com or¢camento proprio,
recursos humanos e materiais adequados aos servicos menos complexos
necessarios a comunidade, com vinculacdo hierarquica subordinada ao gerente
municipal.



71

Ainda sobre essa constante reorganizacdo espacial da cidade, divisdo

administrativa e setorizacdo do seu territério, a Lei Organica municipal justifica que,

“Macuch

corMunicipio de Macaé
Satores Adminisratives

a divisdo do Municipio em Setores Administrativos tem a finalidade de, centrando
em problemas comuns, propiciar maior eficiéncia e rapidez nas solucdes, bem
como de propiciar ao Poder Executivo o feed back dos atos

de sua gestdo, em termos de resultados praticos e imediatos, face a
descentralizacédo das acdes de prestacao de servigcos publicos a populagéo,
aproximando o Poder Publico do cidaddo, oportunizando uma maior participagao
comunitaria nas decisGes que afetam diretamente o seu cotidiano, além de criar
um espago para o exercicio da cidadania, através da manifestacdo individual ou
coletiva de carater sdcio-cultural-politico.

[
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Setores Administrativos
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Figura 06: Mapa dos setores administrativos
Fonte: Pesquisa Macaé Cidad&o (2010)

Segundo Rolnik (1994, p. 52), a acentuada concentragdo de uma populagcdo em

um territorio supde a necessidade de gestdo e organizagdo, 0 que representa a dimensao

politica da cidade.

O planejamento urbano atual utiliza a legislagdo urbanistica como seu principal
instrumento. Através dela, o poder publico estimula a ocupacao de algumas areas
da cidade ao mesmo tempo que tenta estabelecer controles sobre a expansdo em
outras areas — mas sem grande sucesso, considerando-se a continua expanséo
da cidade ilegal.

A Constituicdo de 1988 é sempre citada como a origem de leis municipais que

tracem as diretrizes de uma politica de habitacdo bem como as politicas para sua
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implementacdo, ndo se esquecendo de que medidas, ainda incipientes, estavam
presentes na Lei Federal 6766/79, que dispde sobre o parcelamento de solo urbano.

Entretanto, é a necessidade da regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal que da ensejo ao marco referencial da Lei Federal 10.257/01-
Estatuto da Cidade. Esta Lei estabelece as normas de ordem publica e social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo e equilibrio ambiental.  E
ainda o Estatuto da Cidade que fixa, no seu artigo 4°, o Plano Diretor como instrumento
de politica urbana, integrante do planejamento municipal (RESSIGUIER, 2011, p. 77).

Os municipios devem atentar, ainda, para 0s preceitos constitucionais e basear
suas ac¢oes nas principais diretrizes definidas pelo Estatuto da Cidade, como a garantia do
direito de todos a uma cidade sustentavel, a garantia de participacdo popular nas
decisbes, numa verdadeira gestdo democratica; a garantia de um adequado planejamento
de desenvolvimento urbanistico — ambiental; a ordenacéo e controle do uso e ocupacédo
do solo; privilégios para os empreendimentos que gerem bem-estar a populacdo, ndo
havendo prejuizos a sua saude e seguranca; oferecendo beneficios aquelas atividades;
obras e empreendimentos que ndo criem condicBes adversas as atividades sociais e
econdmicas nem tampouco afetem desfavoravelmente o ambiente natural e cultural e as
condigBes estéticas ou sanitérias do meio ambiente (FINK, 2005, p. 232-233).

A eficiéncia das leis esta nos resultados concretos obtidos, que sdo medidos
mediante metas estabelecidas, acompanhadas e avaliadas. A administracdo publica ndo
consegue medir a eficiéncia, porque ndo tem como pratica estabelecer metas e cobrar
resultados. Portanto, a eficiéncia tem como instrumento os atos dos agentes publicos, no
incremento das politicas definidas por lei (RECH; RECH, 2010, p. 254).

As diretrizes da politica ou desenvolvimento urbano ndo se limitam s6 ao capitulo |
do Estatuto da Cidade, mas abrangem todo o texto. Mostra-se dificil, e mesmo impossivel,
separar as linhas norteadoras dos instrumentos e do modo de gestao da cidade. Quer as
diretrizes gerais do capitulo I, quer os demais preceitos, todos se impdem a legislacao
municipal, inclusive aos Planos Diretores, aos Planos e projetos decorrentes do Plano
Diretor. Vinculam também a legislacdo urbanistica dos Estados e do Distrito Federal.
Revela-se inadequada eventual alegacdo de centralismo, ou de invasdo da autonomia
municipal, ante a competéncia da Unido prevista no texto constitucional (FINK, 2005, p.
22-23).
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E fato que nos anos anteriores a promulgacio da Constituicdo de 1988 surgiram 16
projetos de lei sobre a regulamentacao do capitulo sobre a Politica Urbana e o projeto de
lei que iria se tornar o Estatuto da Cidade foi o projeto 181 de 1990. Proposto pelo
senador Pompeu de Souza, um conhecido jornalista do Rio de Janeiro, o projeto de lei
continha os seguintes elementos: o direito coletivo a cidade, a coordenacdo do processo
de ocupacgéo da terra urbana, a fungédo social da propriedade, a taxacao progressiva da
propriedade urbana e a demanda de Planos Diretores municipais nas cidades com mais
de 20.000 habitantes. Mas a existéncia de uma legislacdo nacional sobre politica urbana
ndo tornou tais politicas homogéneas no pais e pelo contrario, as diferentes tradi¢cdes de
movimentos sociais urbanos e as diferentes coalizBes politicas continuaram atuando
fortemente na implementacéo de politicas urbanas nas cidades (AVRITZER, 2010, p. 209-
211).

As diretrizes gerais da politica urbana® previstas no Estatuto da Cidade, como
normas gerais de direito urbanistico, sdo direcionadas para a atuacdo da Unido,
Estados e Municipios. No entanto, por ser o0 Municipio o ente federativo com maior
competéncia e responsabilidade em promover a politica urbana, estas diretrizes
sdo definidoras de sua atuagdo na promogéo dessa politica. Por serem normas
que determinam condutas de forma genérica para todos os Municipios - pois sédo
voltadas para todo o territério nacional - os limites estabelecidos ndo significam
de maneira alguma uma lesdo & autonomia local (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001,
p. 13-14)

Sendo assim, a tabela a seguir demonstra os instrumentos de politica urbana
existentes no municipio de Macaé para prevencdo, reducdo e gestdo de riscos e
desastres, discriminados no Estatuto da Cidade e que, junto com o Plano Diretor, tém por

26 Entre as diretrizes gerais previstas no artigo 2° do Estatuto da Cidade, cabe destacar as seguintes:

. Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes;

. Gestdo democratica, por meio da participacdo da populacdo e de associagGes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulagdo, execugdao e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano;

. Ordenacgdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos; o
parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo a infraestrutura urbana; a
retengao especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou nao utilizagado; a deterioragao das areas
urbanizadas;

. Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo; e a recuperacdo dos investimentos
do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imdveis urbanos.

. Regularizacdo fundidria e urbanizacao de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizagao, uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas a situacdo socioeconémica da
populagdo e as normas ambientais (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001, p.13)
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meta regular o uso e ocupacdo do solo urbano e buscar maior planejamento e

desenvolvimento da cidade.

O municipio disp6e de Lei / Plano

Plano Diretor (a) X
Plano Diretor (b)

Lei de uso e ocupacao do solo (a) X

Lei de uso e ocupacao do solo (b)

Lei especifica (a)

Lei especifica (b)

Plano municipal de reducéo de riscos X

Carta geotécnica de aptiddo a urbanizagao

Plano de saneamento basico (a)

Plano de saneamento basico (b) X

Plano de saneamento basico (c)

Plano de saneamento basico (d)

Quadro 01: Instrumentos de Planejamento Urbano — 2013
Fonte: TCE - 2015
Nota: O Plano/Lei contempla: (a) prevencdo de enchentes ou inundagdes graduais, ou
enxurradas ou inundag6es bruscas; (b) prevencédo de escorregamentos ou deslizamentos
de encostas; (c) servico de abastecimento de agua; (d) servico de esgotamento sanitario;
(e) servico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; (f) servico de drenagem e

manejo de aguas pluviais urbanas.

E notério que a cidade de Macaé busca desenvolvimento, no entanto, o
planejamento urbano € uma atividade que envolve visdo de futuro da cidade e requer
instrumentos urbanisticos, juridicos e financeiros que permitam a acdo na direcédo
pretendida. Alcangar essa visdo de futuro da cidade implica o controle de um grande
namero de variaveis, o que se tornou praticamente impossivel de ser atingido por

governos locais e mesmo nacionais, na atual ordem econémica (SANTOS, 2006, p. 11).
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3.3Quem planeja a cidade?

3.3.1 Oinicio do planejamento urbano em Macaé: a visdo tecnocréatica

No ano de 1982 foi iniciado em Macaé o Novo Plano de Desenvolvimento Urbano
da cidade, um documento que foi elaborado antes de 1991, data do primeiro Plano Diretor
da cidade, com o objetivo de tracar diretrizes para o desenvolvimento urbano da cidade.
Pode-se dizer que era o inicio dos tramites para o planejamento "legal" da cidade.

Este trabalho foi realizado pela equipe da SECPLAN (Secretaria de Planejamento e
Coordenacédo Geral da Governadoria do Estado do Rio de Janeiro), sob a coordenacéo da
arquiteta Claudia Coelho. Apos concluido, o documento foi entregue ao Prefeito Alcides
Ramos naquela mesma data com o objetivo de ser encaminhado para a Céamara
Municipal.

Logo apds, foram convocados arquitetos e engenheiros da cidade para debaté-lo.
Como seus autores ndo eram macaenses e nao se encontravam na cidade, surgiu um
impasse: os participantes do debate, assumindo as funcbes que mais corretamente
caberiam aos vereadores, foram vetando o trabalho sem chegar em acordo, de forma que
o referido impasse durou dez meses.

Oliveira (2013, p.10-11), destaca alguns campos de concentracdo que
eventualmente se superpdem de conflitos mais frequentes no processo de elaboracdo de
um Plano Diretor:

a) A definicdo da metodologia

b) O conteludo da politica habitacional

c) A regulacao do uso e ocupacéo do solo

d) A delimitacdo ou revisdo do perimetro urbano

e) A regulamentagéo de instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano
f) A delimitagcdo de areas de preservagdo ambiental

g) O sistema de gestao participativa

E relevante ressaltar, que no ano de 1977 a empresa Petrobras S/A instalou-se em
Macaé, trazendo inumeros funcionarios e exigindo uma demanda de servicos que

agueceu a economia local. Até a instalacdo da Petrobras, a cidade se apresentava como
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polo de turismo veraneio e a empresa deu mais vida e movimento a cidade que se tornou
industrial.

Uma vez passada essa "fase de ouro”, a cidade e sua economia voltou ao seu
equilibrio, que por sinal coincide com a crise, dita sem precedente que atravessava Nnosso
pais.

Por fim, o trabalho da SECPLAN sofreu vetos. Tais vetos ndo foram porque 0s
macaenses eram contra as propostas técnicas de ordenacédo ali apresentadas no Plano
de Desenvolvimento Urbano da Cidade, mas sim porque algumas pessoas ainda
possuiam o desejo de “retornarem ao passado”, pois ndo estavam conformados com a
realidade do cenério da cidade em desenvolvimento.

Em Setembro de 1983, ainda no mandato do Prefeito Alcides Ramos, no prazo de
oito meses foi realizado em recinto da Secretaria Municipal de Obras e Servicos Publicas
a elaboragdo / revisdo do produto final do documento intitulado como Plano de
Desenvolvimento urbano da cidade; onde os dois primeiros meses foram usados para a
realizacdo de um diagnéstico®’ para reconhecimento e levantamento da realidade urbana
da cidade, visto que o coordenador do trabalho ndo era natural de Macaé, mas sim
enviado de Rondodnia pelo governador daquele estado a titulo de colaboracdo com a
prefeitura de Macaé.

O diagndstico é muito mais do que um simples levantamento de dados fisicos dos
espacos a serem ocupados. Mas, de forma concomitante, é preciso que esses dados
sejam reproduzidos em detalhes e associados a interferéncias humanas ocorridas ontem,
hoje e que podem ocorrer no futuro. O plano diretor ndo pode ser uma mera ocupacao
ordenada em termos de espaco fisico, mas deve contemplar todos 0s outros aspectos
gue resultam da presenca do homem nesse espaco, como forma de respeitar, criar e
modificar o préprio espago, com vista as assegurar um ambiente ecologicamente
equilibrado, o desenvolvimento sustentavel, a dignidade e a conveniéncia humana. A falta
de diagnostico € a causa de projetos néo efetivos, do crescimento das cidades de forma
descontrolada, do caos, do desequilibrio entre o ambiente natural e o ambiente criado,
entre 0 que o0 povo necessita e 0 que efetivamente lhe é proporcionado (RECH; RECH,
2010, p. 258-259).

0 diagnéstico da realidade é um trabalho de pesquisa, que abrange todos os aspectos da realidade do municipio. O
préprio Estatuto da Cidade afirma que o Plano Diretor deve abranger aspectos administrativos, financeiros, sociais,
econbémicos, urbanisticos, ambientais de ordenacgdo do territério (RECH;RECH, 2010, pg.258)
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Para Villaga (1998, p. 8-9), no tocante a metodologia cabe destacar a recusa ao
diagnostico técnico como o mecanismo ‘“revelador” dos problemas. Os diferentes
segmentos da populacdo estdo cansados de saber quais sdo seus problemas. Os
problemas a serem atacados num Plano Diretor, bem como suas prioridades sdo uma
guestdo politica e ndo técnica. Sdo questdes que devem estar nas plataformas dos
movimentos populares e dos partidos politicos. O diagndstico técnico servird, isto sim, e
sempre “a posteriori” ,(ao contrario do tradicional) para dimensionar, escalonar,
fundamentar ou viabilizar as propostas, que sao politicas, nunca para revelar o0s
problemas.

Neste contexto, para a elaboracdo do documento, foi levado em consideracdo a
complexidade do fendmeno urbano macaense e os problemas da cidade e a prefeitura
municipal financiou todos os custos gerados para que fosse possivel a realizacdo do
trabalho. A funcédo primeira do planejamento foi a busca de meios de protecédo da
paisagem urbana, da ecologia e da cultura local.

Os meses seguintes, foram utilizados na elaboracdo do documento propriamente
dito onde a equipe de trabalho contratada pelo prefeito era composta de arquitetos e
engenheiros da cidade. Apds as reunifes para a elaboracdo, apenas o coordenador se
encarregou das finaliza¢des do trabalho: datilografia e desenhos.

Pode-se dizer que o trabalho foi realizado em trés etapas:

a) Levantamento e analise de dados

b) Definicdo de diretrizes para formulacéo da legislacdo urbanistica

c) Elaboragdo dos produtos finais do Plano de Desenvolvimento Urbano

ApoOs todo o diagnéstico da cidade, percebeu-se que Macaé encontrava-se
desestruturada (loteamentos ndo ocupados, méa circulacdo do trdfego e outros) e era
necessario organizar tudo isso para que o planejamento da cidade fosse iniciado. Aqui,
também j4 era necessario buscar criar diretrizes para ordenar os empreendimentos
imobiliarios.

Foi definido que a area utilizada no trabalho se encontrasse somente no perimetro
urbano, onde seria realizada a organizagdo pleiteada e a permissdo para novos
loteamentos. Acontece que nesta época a cidade de Macaé ainda nao tinha perimetro
urbano definido e fez-se mister comecar criando uma lei de perimetro urbano para a

cidade.
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Feita essa lei, a tarefa seguinte seria criar:

a) Lei de Parcelamento do solo para dar normas aos novos loteamentos;

b) Lei do Sistema Viario para definir as ruas e avenidas a serem abertas (pelos
loteadores) e a serem alargadas na cidade;

c) Leio do Uso do Solo para estabelecer parametros da ocupacdo desejavel na
cidade, de forma a néo destrui-la;

d) Cadigo de Obras para evitar abusos construtivos e combina-lo com as outras
leis anteriores.

Destaca-se ainda, que conscientes da falta de recursos da Prefeitura Municipal n&o

foi proposto nada que resultasse em obras, cujo custo viesse a inviabilizar o Plano ou

onerar os cofres municipais.

Além da legislacdo urbanistica, outro importante instrumento do planejamento
urbano sdo os investimentos publicos, orientando o sentido do crescimento
urbano. Este foi o instrumento mais utilizado no passado, seja pela realizacdo de
cirurgias urbanas (como as reformas Haussmann® em Paris e a de Pereira
Passos no Rio de Janeirozg), seja na malha viaria e nos transportes urbanos. Hoje,
no entanto, esses investimentos tornaram-se muito mais dispendiosos, menos
devido ao desafio tecnolégico e mais em relagdo ao custo de desapropriar
terrenos necessarios para a realizagdo das obras (SANTOS, 2006, p.11).

E importante realcar que o primeiro texto com a intencdo de se planejar a cidade de
Macaé foi um texto inicial e mais primitivo, onde ndo houve sequer a participacdo popular
dos moradores da cidade e principais interessados no desenvolvimento de cada bairro.

Para Santos (2006, p. 14-15), a participacdo popular traz, no entanto, maior
complexidade a gestdo das cidades. A dificuldade em conciliar diferentes grupos de
interesses, associada a desigualdade de sua representatividade, dilui o foco da acgéo
governamental, levando ao questionamento sobre a prépria eficacia do planejamento

como instrumento de politicas publicas. Esse quadro se torna mais grave quando

%% A Reforma urbana de Paris foi promovida por Georges-Eugene Haussmann entre 1852 e 1870. Haussmann, o entdo
prefeito do departamento do Sena, concentrou os esfor¢os da reforma urbana no sentido de promover melhorias nas
manobras militares, assim como na circulagdo e na higienizacdo da capital da Franga. Para tal fim, demoliu inimeras
vias pequenas e estreitas residuais do periodo medieval, e criou imensos boulevards organizadores do espaco urbano,
assim como jardins e parques.

*® No inicio do séc. XX, a reforma urbana de Pereira Passos, periodo conhecido popularmente como “Bota-abaixo”,
visou o saneamento, o urbanismo e o embelezamento, dando ao Rio de Janeiro ares de cidade moderna e
cosmopolita.
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consideramos a progressiva perda de capacidade financeira do poder publico em
sustentar os investimentos que viabilizam a realizagéo do planejamento urbano.

Assim, a cidade de Macaé continuou em busca de desenvolvimento e tentando
aprimorar os Planos de Desenvolvimento fazendo continuas revisées. Até que uma quarta
proposta de planejamento datada de 1998, foi traduzida em um relatério preliminar,
denominado “Desenvolvimento Urbano de Macaé”, elaborado pela SEDUR (Secretaria De
Estado de Desenvolvimento Urbano e Regional), contando também com a participacao de
representantes da SECPLAN (Secretaria de Planejamento e Coordenacao Geral).

Este ultimo relatorio, antes do primeiro plano diretor da cidade de Macaé, objetivou
preparar uma base inicial de dados e referéncia para subsidiar, no que se refere ao setor
urbano, o Programa Integrado de desenvolvimento do Litoral do Estado do Rio de Janeiro.
Tal relatorio continha:

a) Apresentacao

b) Aspectos setoriais de desenvolvimento urbano

c) Sintese das recomendacdes e diretrizes basicas

3.3.2 Oinicio da participacéo social no planejamento urbano de Macaé

Para Villaga (1998, p. 10), o plano diretor inovador dos anos 90 elegeu como objeto
fundamental o espaco urbano, sua producéo, reproducdo e consumo, ou seja, um plano
diretor eminentemente fisico-territorial. Seus instrumentos fundamentais de aplicacéo,
limitados aos da competéncia municipal, podem ser de natureza urbanistica, tributaria ou
juridica, mas os objetivos sdo de natureza fisico-territorial. A terra urbana, a terra
equipada, eis o grande objeto do Plano Diretor. Essa posi¢ao “urbanistica” nada tem de
determinismo fisico. Trata-se de adequar o plano diretor aos limites do poder municipal e
ndo tratd-lo como compéndio de analise cientifica do urbano, da urbanizacdo
contemporanea ou do desenvolvimento social e econémico regional. A superestimacao
dos poderes de um Plano Diretor ainda ¢ um dos mecanismos mais utilizados pela

ideologia dominante para desmoralizar o planejamento urbano.
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E dentro desta dinamica que surge o primeiro “Plano Diretor de Desenvolvimento
Econdmico, Social, Territorial e Urbano do Municipio de Macaé”, datado de 1991.

Todos os Planos de Desenvolvimento, elaborados para o municipio, tiveram seu
enfoque basicamente na area urbana de Macaé. Este Plano Diretor, entretanto, teve
como objetivo abranger todo o municipio, contemplando ndo sé a area urbana, como
também a &rea rural.

Segundo a entrevistado A, ao contrario de tudo o que havia sido planejado nos
anos anteriores, este plano contou com a participacdo efetiva da comunidade e outros
atores sociais envolvidos, cumprindo a determinagéo contida na Constituicdo de 1988 e
foi de aspecto bem abrangente. Em comparagédo com o Plano do ano de 2006, neste
Plano houve maior engajamento do poder publico. No entanto, para ela, o Plano poderia
ter sido um pouco mais executado se houvesse maior cobranca por parte da populacéo
macaense.

De acordo com Oliveira (2013, p. 9-10), nas cidades de maior porte ou com
dinAmica econdémica mais importante, sdo figuras recorrentes os representantes do setor
imobiliario (sindicatos da indastria da construcdo civil, incorporadores e outros
empresarios relacionados a construcao civil, corretores, proprietarios fundiarios, etc),
associacOes de engenheiros e arquitetos, associacdes empresariais de comerciantes ou
industriais, associacdes de moradores, organizacdes ndo governamentais (especialmente
ONGS ambientalistas e/ou associadas as questdes habitacionais), universidades e
movimentos de luta por moradia, além de mitos outros atores, entre eles, eventualmente,
representantes de Orgdos publicos dos diferentes niveis de governo. Nos demais
municipios (pequenos, pobres, estagnados) € mais dificil mesmo uma generalizagcéo
menos rigorosa, pois 0s atores — além das associacdes de moradores — variam muito de
acordo com a atividade econémica principal e com especialidades sociais e culturais.

A mesma entrevistada ressalta ainda que quanto a participacdo, muitas reunides
aconteceram nas escolas de diferentes bairros, onde as salas enchiam de moradores em
busca de melhorias no bairro. Em todas as reunides foram feitos registros de tudo o que
acontecia e o corpo técnico também se reunia para produzir os textos e mapas. No

entanto, ndo foi possivel acessar as Atas porque as mesmas ja ndo existem mais.

O processo de elaboragdo do Plano Diretor é a seguranca e a certeza de um bom
resultado. Por isso, o processo de planejamento € mais importante do que o
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proprio plano, pois implica a tomada de decisGes efetivas, legitimas, com vistas a
seguranca juridica do futuro da cidade, com desenvolvimento sustentavel,
menores riscos ambientais, mais qualidade de vida, cidadania e dignidade das
pessoas. E preciso planejar de forma eficiente, para garantir a efetividade dos

resultados (RECH; RECH, 2010, p. 257).

Sobre este Plano Diretor, ela ressalta ainda que o prefeito da época, Sylvio Lopes
Teixeira, teve efetiva participacdo como gestor da cidade de Macaé e além de cumprir as
exigéncias constitucionais, no seu art.182, propiciou com vontade politica a elaboracéo do
Plano Diretor e de forma pioneira, efetivando a participacdo popular da comunidade no
processo de planejamento da cidade.

Para este primeiro Plano Diretor, o diagndstico foi elaborado por técnicos da
Prefeitura Municipal de Macaé, bem como por representantes da municipalidade, em
diversas areas do conhecimento, além de contatos direto com a comunidade, tendo sido
todo o trabalho supervisionado pela equipe do arquiteto e urbanista Wagner Morgan de
Almeida, cuja atuacao foi elogiada pela entrevistada A.

O diagndstico é necessario para que possamos conhecer o passado, pois 0 mesmo
alicerca o presente, conhecimento que nos possibilita estabelecer principios e diretrizes
para o futuro, buscando assegurar 0s objetivos que se pretende alcancar, ou diminuir 0s
riscos do que possa acontecer (RECH; RECH, 2010, p. 256).

Para melhor compreensdo da realidade do municipio, um dos critérios
metodolégicos utilizados foi a divisdo morfolégica do territério municipal em trés regides:
serra, planicie e orla. Os problemas levantados nessas trés regides foram sistematizados
originando quadros de problemas existentes, causas, consequéncias e possiveis
alternativas de solugcéo para 0s mesmos.

Todo o levantamento organizado resultou no primeiro documento denominado
“‘Pré-Termo de Referéncia para o Plano Diretor de Desenvolvimento Econdmico, Social,
Territorial e Urbano do Municipio”. Apds concluido, este documento foi apresentado a
comunidade no “I Encontro Prefeitura — Comunidade”, em Abril de 1989, que resultou
numa avaliacdo conjunta, tendo a comunidade expressado suas sugestdes quanto as
propostas de solucdo para os problemas do municipio. Estas sugestfes foram
sistematizadas pela DIVIPLAN (Divisdo de Planejamento da Secretaria Municipal de
Planejamento) e deu origem ao documento denominado “Participacdo Comunitaria no

Processo de Planejamento Municipal”’. Este segundo documento € composto de grafico
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demonstrativo das prioridades solicitadas e de quadros contento as solicitagcdes, as
entidades participantes, a localizacdo dos problemas e as alternativas de solucao
apresentadas.

No “ll Encontro Prefeitura-Comunidade”, o documento “Participacdo Comunitaria no
Processo de Planejamento Municipal” foi apresentado a comunidade e as Secretarias
Municipais apresentaram suas propostas, que reforcaram e consideram as solicitagcdes
vindas da comunidade macaense.

Tendo como base o documentos citados e ainda a Lei Orgéanica do Municipio, foi
realizado um agrupamento das sugestdes/solicitacdes, posteriormente analisadas e
complementadas por técnicos das diversas areas. Desta forma, foram identificadas as
principais voca¢fes do municipio, bem como as diretrizes do Plano apresentado, que
visou definir metas de acdo nos diversos setores que sejam capazes de promover o

“‘Desenvolvimento Econémico, Social, Territorial e Urbano do Municipio”.

A complexidade do tema — elaboracdo de planos envolvendo a definicdo de
diretrizes para o desenvolvimento urbano, normas urbanisticas e acgdes
especificas — exigia que os processos participativos compreendessem atividades
de formacdo ou capacitacdo dos atores sociais envolvidos, desde os técnicos
municipais até a populagédo em geral (OLIVEIRA, 2013, p.7).

Dentro deste contexto, foram formulados objetivos, diretrizes e metas através das
sugestdes e solicitagdes vindas da comunidade, das Associacbes e Entidades
Representativas, dos técnicos e secretarios do municipio. Os itens a seguir
representaram, dentro do Plano, a definicdo de diretrizes de acdes e metas a serem

alcancadas pelos diversos setores de atividade:

a) Saude

b) Acao Social

c) Educacéao

d) Cultura e turismo
e) Esporte e Lazer

f) Comunicacgéo Social
g) Meio Ambiente

h) Agropecuéaria, Agroindustria, Abastecimento e Pesca
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i) Habitacdo, Transporte e Sistema Viario
j) Parcelamento do Solo Rural e Urbano

k) Institucionalizacdo do Planejamento e Administracdo Municipal

Ainda, para cada um desses itens, foram elaboradas diretrizes e metas a serem
alcancadas.

Nesta etapa, o Plano Diretor ja estava sendo pensado como um instrumento capaz
de complementar a Lei Organica do municipio e de estabelecer um processo permanente
de planejamento do desenvolvimento, cujas propostas eram implementadas pela
administracdo e contidas nos orcamentos e programas ja elaborados, devendo ter
continuidade nas administracfes subsequentes, a fim de atingir seus objetivos e metas.

Durante a elaboracdo do Plano Diretor de 1991, a administracdo da cidade ja
iniciava as acgOes de planejamento que atendiam algumas diretrizes contidas no Plano.
Entre outros, a entrevistada A cita alguns projetos de urbanizagéo que tinham por objetivo
atender, principalmente, bairros da periferia ou as microzonas da sede urbana.

Nesta época, ja era de interesse da administracdo publica que quando a legislacao
municipal existente fosse revisada, a mesma subsidiasse as a¢des do Plano Diretor de
1991, contendo os instrumentos para orientar quanto ao parcelamento do solo, uso e
ocupacdao do solo, disciplinando o processo de expansédo e desenvolvimento do territério
municipal. Além da reformulacéo da legislacdo urbanistica e das demais leis municipais
existentes, outras leis estavam previstas como propostas prioritarias ao legislativo, numa

tentativa de garantir a continuidade do processo permanente de planejamento:

a) Lei de Parcelamento e Uso do solo
b) Leis do Perimetro Urbano

c) Leis do Sistema Viario

d) Cadigo de Obras

e) Cadigo de Posturas

Em 1991, o territério da cidade de Macaé e sua sociedade apresentavam um
conjunto variado de vocacdes, constituindo-se como uma cidade que permitia bom

desenvolvimento. Macaé, por sua vez, ndo era isolada quanto aos demais municipios com
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0s quais fazia limite e ambicionava ser o exemplo dos novos procedimentos e acdes para
o desenvolvimento econémico, social, territorial e urbano de toda a Regido dos Lagos e
Norte Fluminense (Plano Diretor, 1991, p.82).

E importante ressaltar, que este Plano de 1991 também possuiu um formato de
texto inicial e mais primitivo e foi apresentado como um documento que cumpria uma
obrigatoriedade da Constituicdo Federal de 1988, sendo denominada Lei 1.301, de 08 de
julho de 1991.

3.3.3. Planejamento urbano em Macaé pos Estatuto da Cidade

Em 28 de Dezembro do ano de 2006, entra em vigor a Lei Complementar de n°076,
com eficacia plena e imediata, revogadas as disposi¢cdes em contrario, em especial a Lei
n° 1.301, de 1991, instituindo o novo Plano Diretor da cidade de Macaé.

Entrevistados A e C enfatizam que inicialmente foi realizada uma avaliacdo do
plano diretor anterior (1991), mas também foram utilizados Planos Diretores de outros
municipios, mais atuais, como referéncia.

Entrevistados A, B e C concordam que este Plano foi mais amplo e abrangente que
o Plano de 1991, estabelecendo uma série de etapas e diretrizes para os diversos
setores da administracdo municipal e houve maior participacdo da populacdo e de
entidades representativas dos varios segmentos da sociedade na formulagcéo, execucao e

acompanhamento do Plano, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

OFICINAS DE

OFICINAS DE

MOBILIZACAQ TRABALHO

LEVANTAMENTO
DE INFORMACOE 5

Diagrama 01: Etapas de Elaboracédo do Plano Diretor — Participagdo de toda a sociedade

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006
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Quanto a participacdo, a “Coordenadoria Geral das Acdes Governamentais de
Implementacdo do Plano Diretor” foi criada pelo governo do Prefeito Riverton Mussi
Ramos e iniciou seus trabalhos a partir do dia 1° de Janeiro de 2005 também com o
objetivo de organizar como a participagdo popular aconteceria durante os tramites de
elaboracéo do novo Plano Diretor Municipal.

Durante o periodo que antecedeu o seu lancamento, a COGEPLAD
(Coordenadoria de Acdes Governamentais de Implementacdo do Plano Diretor ),
elaborou o plano de trabalho para elaboracdo de Plano Diretor e revisdo da legislacao
urbanistica e ambiental complementar.

Este Plano de Trabalho gerou uma Metodologia que foi construida e aprovada de
forma participativa com o envolvimento da Comissao do Plano Diretor representada pelos
diversos segmentos da sociedade e demais autoridades do poder executivo.

O lancamento do inicio dos trabalhos junto a populacdo do Plano Diretor
Participativo, no dia 14.05.05 foi realizado em praca publica, por iniciativa da Prefeitura
Municipal de Macaé, com o intuito de aproximar a populacdo do governo municipal.

O evento objetivou informar a sociedade sobre a Criagdo da “Coordenadoria de
Acbes Governamentais de Implementacdo do Plano Diretor” e qual sua missdo como
Orgdo Municipal, além de esclarecer sobre a metodologia de construcéo da Lei de Plano
Diretor e formas de participacdo da comunidade.

Este lancamento contou com a presenca do Prefeito Municipal Riverton Mussi,
Equipe da Coordenadoria do Plano Diretor e diversos secretérios ( Relatério de Eventos,
2006, p. 3).
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Foto 01: Lancamento do Plano Diretor / lei n® 076 - 2006

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Diferentes estratégias foram criadas como meio de se alcancar a participacdo
popular, entre elas as “Oficinas de Mobilizagdo” com o objetivo de sensibilizar a
comunidade para a participacdo da construcao do Plano Diretor. Nesta ocasido, muitas
palestras foram ministradas pelo Coordenador Geral do Plano Diretor , Hermeto Didonet,
onde com o auxilio de data-show, varios assuntos foram abordados :

1. Crescimento populacional de Macaé acima da média

2. Divisao politica do Municipio em 6 distritos e 9 setores administrativos.

3. Defasagem do Plano Diretor de 1990 com relagdo ao desenvolvimento da
cidade.
Nova area de expansdo urbana estabelecida através de Lei em 2004.
Importancia e Missdo do Plano Diretor para Macaé.
Necessidade e importancia da participacdo de todo cidaddo na construgéo
do Plano Diretor
Metodologia utilizada para elaboracéao da Lei do Plano Diretor.
Formas de participacdo da sociedade em geral, oficinas, camaras tematicas,
audiéncias publicas, etc.

9. Assuntos especificos e de interesse local, visando o Plano Diretor.

10.Indicacdo dos delegados que participaram das oficinas de trabalho,
representando a localidade atendida nas oficinas ( Relatério de Eventos,
20086, pg.3).

Esses assuntos foram abordados com a intencédo de levar informacdes necessarias

ao cidadao para que ele se motivasse a participar efetivamente da construcédo do Plano
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Diretor, levando-o a pensar no seu bairro, na sua localidade e na cidade como um todo
visando melhor qualidade de vida no futuro.

O entrevistado C afirma que na participacdo do plano diretor houveram varios
profissionais entre ele: arquitetos, engenheiros, paisagistas, advogados, topografos,
projetistas, agentes da defesa civil , politicos e as comunidades através das Camaras
Tematicas .

Segundo o entrevistado B e C, as Camaras Tematicas tiveram suma importancia no
processo participativo da populacdo e diversos segmentos da sociedade onde os temas
abordados foram:

a) Desenvolvimento Econdmico

b) Meio Ambiente

C) Habitacdo Uso do Solo

d) Mobilidade Urbana

e) Saneamento Ambiental

f) Requalificacdo Urbana

0) Regido Serrana

h) Turismo

)] Sistema Municipal de Gestéo Integradada

OFICINASDE OFICINASDE
MO BILIZAGCAD TRABALHO

LEVANTAMENT O
DE INFORMAGCOES
CONFERENCIA
DA CIDADE ‘

Diagrama 02: Participagédo dos Segmentos da Sociedade

- SEMIHARIO

Fonte: Relatdrio de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006
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r OFICINAS 5
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Diagrama 03: Consulta a populagdo

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

E importante ressaltar que os entrevistados A, B e C concordam ainda que
todos os eventos tiveram éxito no numero de participantes, como segue no “Relatério de

Participacdo Popular nos Eventos”



DATA EVENTO N°. PARTICIPANTES
14.05 Lancamento publico do Plano Diretor 186 pessoas
25.05 Participacédo no evento aniversario da Guarda 52 pessoas
08.06 Oficina de mobilizac¢éo Virgem Santa 83 pessoas
10.06 Curso Capacitacdo elaboracéo P. Diretor 88 pessoas
16.06 Oficina mobilizagdo Morro Santana 47 pessoas
22.06 Oficina mobilizag&o Aroeira 119 pessoas
03.07 Participacéo na Agao Global 42 pessoas
04.07 Oficina mobilizagdo Morro de S&o Jorge 53 pessoas
05.07 Oficina mobilizagcdo Botafogo 53 pessoas
12.07 Reunido com o Férum da Agenda 21 31 pessoas
13.07 Oficina mobiliza¢@o Fronteira 53 pessoas
14.07 Oficina mobilizagdo Nova Holanda 61 pessoas
18.07 Langamento Projeto Cons.Macaé para Todos 112 pessoas
18.07 Oficina mobilizag&o Ajuda 55 pessoas
20.07 Oficina mobilizagdo Parque Aeroporto 73 pessoas
23.07 Oficina mobilizag&o Frade 23 pessoas
26.07 Il Conferéncia da Cidade de Macaé 132 pessoas
22.09 Oficina mobilizacdo Mirante da Lagoa 37 pessoas
13.10 Oficina mobilizagdo Glicério 46 pessoas
15.10 Oficina mobilizag&o Bicuda Grande 30 pessoas
15.10 Oficina mobilizag&o Bicuda Pequena 19 pessoas
22.10 Oficina mobilizag&o Areia Branca 26 pessoas
25.10 Oficina mobilizag&o Imbetiba 44 pessoas
26.10 Palestra para alunos da Escola Maria Izabel 48 pessoas
27.10 Oficina mobilizagdo S&o Marcos 29 pessoas
08.11 Oficina mobilizagdo Corrego do Ouro 58 pessoas
09.11 Oficina mobilizag&o Trapiche 50 pessoas

Quadro 02: Participagéo Popular nos Eventos

Fonte: Relatdrio de eventos de lancamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006
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LEIDS 2) W

Oficeas deTa 3

-

Oficina Virgem Santa (08.06.05) — 83 participantes Oficina Aroeira (22.06.05) — 119 participantes

Foto 02: Oficinas de Mobilizacéo

Fonte: Relatorio de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Foi montado ainda, um "Calendario de oficinas" contendo a data dos eventos de
acordo com cada setor administrativo com o objetivo de melhor divulgagdo dos mesmos

entre os bairros e comunidades:

Data N° de
Oficinas . Local / Bairro partici
Prevista .
Dias pante
Setor Administrativo 3
Oficina 1 8/jun Quarta | Virgem Santa 83
- . . Aroeira (Morro de Sant'ana, Morro de S&o Jorge, Monte
Oficina 2 16/jun Quinta Elizio, Linda Vista, Paraiso Sta Ménica) a7
Encontro de
Cidadania 22/jun Quarta | Aroeira (Nova Macaé, Jardim Sto Antonio e Nova Macaé) 119
Oficina 3
Oficina 4 4/jul Segunda | Morro de Sao Jorge e Paraiso 53
Oficina 5 5/jul Terca Botafogo - P_roletarladol Loteamento Botafogo, Vila Virgem 53
Santa, Malvinas, Romao.
Setor Administrativo 5
Oficina 6 13/jul Quarta | Barra de Macaé - Servidores, Fronteira e Area do INCRA 53
Oficina 7 14/jul Quinta Barra de Ma_cae, Brasilia, Nova Holanda, Nova Esperanca, 61
Ilha da Caieira.
a . . ; . .
Oficina 8 18/jul Segunda N.S. Fia Ajuda, Ajuda de Baixo e de Cima, Chacara 55
Itaparica, Gleba Mato Escuro, Piracema




Parque Aeroporto, Village Park, Jardim Aeroporto, Recanto

Oficina 9 20/ul Quarta da Paz, Vilas Badejo, Dourado, Marlim, etc. 3
Setor Administrativo 9
Oficina 10 23/jul Sébado | Frade 23

Oficina 14

8/ago

Segunda

Oficina 11 2/ago Terca | Parque Atlantico, S&o José do Barreto. 60
Oficina 12 4/ago Quinta | Engenho da Praia 74
Setor Administrativo 9
Oficina 13 6/ago Sabado | Sana 34

Cabilna, Parque Lagomar, Balneario Lagomar, Santa
Rosa, Praia da Cigana, Cidade Nova

66

Setor Administrativo 2

Oficina 15

11/ago

Quinta

Visconde de Araujo, Sossego do Visconde, Campo Grande,
Novo Visconde, Bela Vista, Floriano Neves, Granja Campo
Grande, Granja Maria Luiza, Vila Samaria, Ponta do
Tridngulo, Vila Sdo Jorge, Vilage dos Cavaleiros, Lafe,
Reneé Ville.

41

Oficina 16

17/ago

Quarta

Riviera Fluminense- Maringa, Campo D'Oeste, Vilas na
Alameda Etelvino Gomes, Parque Francisco Alves
Machado.

58

Oficina 17

18/ago

Quinta

Riviera Fluminense - Novo Horizonte, Vilas Cohapet, Sol y
Mar, Maenduara, S&o Fidélis, Riviera Fluminense, Village
Resid. Riviera

37

Oficina 18

22/ago

Segunda

Praia Campista - Loteamento Costa do Sol, Praia Campista
e Areas da Linha, Duque de Caxias.

Cajueiros - Destilaria, Santa Isabel, Cajueiros, Abilio

40

Oficina 19 24/ago Quarta | Moreira de Miranda, Morro do Carvéo, Vila Léon Denis e 39
Proletario.
Oficina 20 25/ago Quinta | Centro-Sao Luiz, Quier6z Mattoso, PioXII 35

Bairro da Gléria, Sossego da Praia, Granjinha, Cancela

Oficina 21 1/set Quinta Preta 46
- Cavaleiros - Jardim dos Cavaleiros, Loteamento Gléria

Oficina 22 15/set Terca (Praia), Vivenda da Lagoa, Morada das Gargas sl

Oficina 23 20/set Terca Granja_dos Cavaleiros, Vale Encantado,’ S_ao Marcc_)s, Novo 60
Cavaleiros, Parque Nova Aurora, Balneario Cavaleiros.

Oficina 24 22/set Quinta | Imboassica, Mirante da Lagoa, Jardim Guanabara 37

91
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Oficina 25 13/out Quinta | Glicério 46

Setor Administrativo 7

Oficina 26 15/out Sabado | Bicuda Grande 29
Oficina 27 15/out Sabado | Bicuda Pequena 18
Oficina 28 22/out Sabado | Areia Branca 26

Imbetiba - Parque Valentina Miranda, Parque Siqueira,
Imbetiba, Bosque Imbetiba, Beira-mar, Condominio Hilson
Fernandes, Vila dos Atletas, Moreira Taboada, Jardim
Viaduto, Areas do Exército e da Petrobras

Oficina 29 25/out Terca 44

Oficina 30 27/out Quinta | Sao Marcos 29

Oficina 31 8/nov Terca | Corrego do Ouro 58

Oficina 32 9/nov Quarta | Trapiche 50

Quadro 03: Calendario de Oficinas

Fonte: Relatério de eventos de lancamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Muitos eventos foram realizados para favorecer a participagéo social na elaboracao

do Plano Diretor. Entre eles, € importante citar:

a) Il Conferéncia Municipal das Cidades

A 1l Conferéncia Municipal das Cidades — Macaé — RJ foi realizada nos dias 26, 27
e 28 de julho de 2006 no Centro de Convengfes Jornalista Irineu Marinho, apos ter sido
convocada pelo poder executivo através do decreto n°. 104/2005.

Este evento contou com a presenca do Prefeito Municipal, Riverton Mussi, com a
participacdo da Equipe da Coordenadoria do Plano Diretor e Secretarios Municipais, além
de 345 cidadéaos representantes dos diversos segmentos da sociedade.

O lema: “ Reforma Urbana: Cidade para todos” , o Tema Geral “Construindo a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano” e o Tema local: “ Construindo o Plano

Diretor de Macaé” foram desenvolvidos durante a conferéncia.
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Dentro da programagao do evento, foram montadas palestras e debates com temas

diversos como segue na tabela abaixo:

Painel: Metodologia de Participacao da sociedade na Elaboracdo do Plano Diretor com énfase nas

Camaras Tematicas.

Painel: O Plano Diretor de 1990 e Trabalhos Correlatos

Palestra: Contextualizacdo do Municipio com vistas ao Plano Diretor / Aspectos do

Desenvolvimento Econdémico e Sécio Cultural de Macaé.

Palestra: Novos Paradigmas da Politica Urbana a Luz do Estatuto da Cidade.

Painel: O Projeto Geo — Macaé como instrumento de Gestao.

Palestra: Requalificacdo urbana — Estratégia do Plano Diretor para a qualidade de vida.

Palestra: Mobilidade Urbana- Garantia no Plano Diretor para a sustentabilidade do transito, do
transporte e da Acessibilidade.

Palestra: Parcelamento, uso e ocupacdo do solo: Aspectos Sociais, Ambientais e Urbanisticos

Palestra: Meio Ambiente no contexto do Plano Diretor.

Palestra: Habitacdo - O desafio municipal e os instrumentos para atender as necessidades e o
interesse social

Palestra: Saneamento Ambiental - efluentes, residuos e contensao de cheias.

Palestra: A Regido Serrana e o espaco rural no contexto do Plano Diretor.

Quadro 04: Programacéo / Temas de Palestras e Debates

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Assuntos debatidos e principais demandas da Conferéncia:
a) Desenvolvimento econémico e sdcio-cultural
b) Meio ambiente
c) Habitacéo
d) Mobilidade Urbana
e) Saneamento Ambiental
f) Requalificagcdo Urbana
g) Regiéo Serrana e Localidades Rurais

h) Parcelamento, Uso e Ocupacéo do Solo
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Neste ultimo assunto, foi debatido o acelerado processo de desenvolvimento e
urbanizag&o ocorrido em Macaé nos ultimos 25 anos evidenciado pela necessidade de se
construir uma nova ordem urbana, que seja redistributiva e includente. Nesse sentido,
competia a Camara propor instrumentos de regulacdo e gestdo territorial, a luz do
Estatuto da Cidade, o macrozoneamento e zoneamento urbano e a definicdo dos
parametros urbanisticos de controle do uso e ocupacéo do solo.

Entre as muitas demandas e objetivos, enumerou-se:

1- Impedir a especulacéo imobiliaria da orla maritima e criar pardmetros construtivos mais

restritivos com vistas a impedir a perda da qualidade ambiental.

2- Elaborar programas de regularizacdo urbanistica e fundiaria para areas de interesse

social existentes no Municipio.

3 - Implementar acdes de fiscalizacdo para evitar o surgimento de novas ocupacodes

irregulares.

b) Il Conferéncia Das Cidades do Estado do Rio de Janeiro

Essa conferéncia aconteceu no Ginasio do Complexo Esportivo Caio Martins;
30/09, 1 e 2/10/05 — Niteroi — RJ.

A Il Conferéncia Municipal de Macaé/RJ elegeu 17 delegados de acordo com a
cota do Estado do Rio de Janeiro. E, ap6s varios contatos e reuniées com 0S mesmos,
foram representar o municipio no Estado do Rio de Janeiro, desempenhando bem as
suas funcdes, seguindo a programacao e participando dos grupos de trabalho em defesa
das propostas elaboradas na |l Conferéncia Municipal. Tais propostas foram
contempladas e sistematizadas no Documento Base da Il Conferéncia das Cidades do
Estado do Rio de Janeiro e muitas delas foram aprovadas em Plenéria Estadual para a |l
Conferéncia Nacional das Cidades.

Cabe citar a participacdo de 63 municipios do Estado do Rio de Janeiro, bem
como a participacdo no acompanhamento dos trabalhos preparatérios durante seis meses

(abril a setembro), quando esteve presente a Prefeitura de Macaé.

c) Projeto "Construindo Macaé para todos"
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O Projeto “ Construindo Macaé para todos”, direcionado aos alunos de 5a a 8a
séries, teve seu lancamento no dia 18.07 no Centro Macaé de Cultura.

A Coordenadoria do Plano Diretor ao elaborar este Projeto visou estabelecer uma
parceria com a Secretaria Municipal de Educacdo com a finalidade de promover a
participagdo da comunidade escolar no processo de construcdo do Plano Diretor.

Doze escolas da rede municipal de ensino, situadas em diferentes localidades, foram
selecionadas pela Secretaria de Educacéo, de forma a abranger todo o municipio.

O objetivo principal deste Projeto foi fazer com que os alunos participassem da
elaboragdo do Plano Diretor, ndo s6 informando os problemas e demandas de sua
localidade, mas também refletindo sobre as possiveis solucbes e apresentando

sugestdes. Os principais objetivos do projeto eram:

1. Promover a participagdo da comunidade escolar na constru¢gdo do Plano Diretor de
Macaé.
2. Conscientizar os jovens de que a cidade que gueremos habitar é a cidade que
devemos construir.
3. Envolver os alunos no processo de construcdo participativa do Plano Diretor com o
objetivo de levantar os problemas e demandas e também motiva-los a refletir sobre as
possiveis solugdes.

Uma das estratégias de participacdo era formar grupos de estudo e pesquisa
objetivando os seguintes temas:
a) Mobilidade
b) Saude
c) Habitac&o
d) Seguranca
e) Agua
f) Educacéo
g) Esporte

h) Lazer
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Foto 03: Langamento do "Projeto Construindo Macaé para Todos" com alunos de 52 e 82 série.

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

d) Cursos de Capacitacao

O curso de Capacitacdo para dirigentes de Associacdo de Moradores
foi realizado nos dias 10 e 11 de junho no auditério do SESI (Servico Social da Industria)
e contou com a presenca de 55 associa¢cées de moradores cada uma representada por 3
membros da Diretoria.

A Coordenadoria do Plano Diretor ao propor este curso, objetivou a
formacédo para o exercicio pleno da funcao de dirigente de associacdo, bem como para o
processo participativo de elaboragcdo, acompanhamento, controle e avaliagdo do Plano
Diretor.

Este evento contou com a participacdo de diversos secretarios do
governo municipal que através de palestras procuraram explicar o funcionamento da
administracdo publica e quais os mecanismos que os dirigentes das associagcfes de
moradores podem se utilizar para melhor exercer suas funcdes, dentro das perspectivas

de integracdo com a administracdo publica. Abaixo seguem alguns temas abordados:



Plano Diretor como instrumento de gestdo democratica do espaco urbano.

A Administracdo Publica e o Orcamento Municipal.

Controle Social das Politicas Publicas/ As Associagdes de Moradores e a participagdo cidada

Servigos Publicos: Defesa do consumidor

Servigos Publicos: Transporte Coletivo e a mobilidade urbana.

Projeto Macaé Cidaddo/Bairro Cidadao

Servigos Publicos: Saneamento- Situagdo atual e perceptiva.

Servigos Publicos: Corte, poda e plantio de arvores; Combate ao caramujo africano; Fiscalizacdo

Ambiental.

Esporte e Lazer: Projetos de inser¢do comunitaria.

Cultura: Projetos de inser¢do comunitaria.

Servico Social/ Atendimento aos cidaddos

Direitos da Mulher

Servicos de Saude/Projetos de Atendimento a Comunidade

Servigos Publicos: Coleta e destinagdo de residuos.

Quadro 05: Temas dos Cursos para Associacdo de Moradores

Fonte: Relatério de eventos de lancamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Foto 04: Participagdo de 55 Associacdes de Moradores

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006
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A implantacdo de uma politica de abertura a populacéo funciona como

um estimulante para a criacdo de entidades de defesa dos interesses dos seus bairros e

gue mantém um canal de reivindicagcado junto ao poder publico. Desse modo, o governo
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exerce uma tarefa de organizagao popular e com isso ndo se apresenta como antagonista
dos movimentos comunitarios mas sim, como referencial para as suas reivindicacdes
(SILVA, 2003, p. 307).

e) Curso Ministério das Cidades

Nos dias 7 e 8 de Julho a Coordenadoria do Plano Diretor juntamente
com o Ministério das Cidades promoveu a Oficina Regional de Multiplicadores — Plano
Diretor Participativo, com a finalidade de capacitar as pessoas que receberam a
responsabilidade de elaboracdo do Plano Diretor nos municipios fluminenses das regides
Norte, Noroeste e Baixada Litorania. A oficina foi realizada no Auditério da Guarda
Municipal e contou com 70 participantes, representantes de 18 municipios da regido.

A oficina foi composta de cinco médulos divididos em dois dias. No
primeiro dia, o diretor de Planejamento Urbano do Ministério das Cidades, Benny
Schasberg, falou sobre: “Um novo conceito e uma nova metodologia de Plano Diretor”;
Contetdo basico do Plano Diretor Participativo” e do “Processo de elaboracdo e
implementacao do Plano Diretor”.

No segundo dia, a arquiteta da Secretaria de urbanismo da Prefeitura

do Rio de Janeiro, Rose Compans, falou sobre “ Gestdo Social da Terra” e Inclusao
Territorial e Instrumentos de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel”. Este evento de carater
nacional, sediado e mobilizado pelo municipio de Macaé, atendendo a uma solicitacao de
parceria com o Nucleo Estadual de Campanha do Pano Diretor Participativo-RJ do
Ministério das Cidades, veio cooperar com o desenvolvimento dos Planos Diretores dos

municipios vizinhos.
f) Reunido com Conselhos Municipais
No dia 31 de agosto, a Coordenadoria Geral do Plano Diretor promoveu

um encontro com os Conselhos Municipais visando além de estabelecer a aproximacgao

entre os proprios conselhos, motiva-los a participar da elaboracéo da Lei do Plano Diretor.
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7

A finalidade da reunido foi apresentar o que € o Plano Diretor, a
metodologia de trabalho e quais demandas podem constar da nova Lei. Este evento

contou com a presenca de 28 representantes dos diversos Conselhos.

g) Camaras Tematicas

As Camaras Tematicas constituiram grupos de discussdo sobre os
principais temas que o Plano Diretor de Macaé abordou onde cada tema teve um
coordenador. Cada grupo foi responsavel pela elaboragcdo de um diagnostico e a
proposicéo de diretrizes que subsidiaram a elaboragéo do Plano Diretor. Os temas estéo

demonstrados no quadro abaixo:

Camaras Tematicas

Desen. Econdmico e Sécio Cultural

Meio Ambiente

Parcelamento, uso e ocupacgéo do solo

Habitacéo

Mobilidade Urbana

Saneamento Ambiental

Requalificagéo Urbana

Regido Serra e Localidades Rurais

Turismo

Sistemas Integrados de Gestéo

Quadro 06: Temas discutidos nas Camaras Tematicas

Fonte: Relatdrio de eventos de lancamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006
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As Camaras Tematicas foram compostas por representantes de 6rgaos
governamentais e dos diversos segmentos da sociedade. As inscricbes para participar
das Camaras Tematicas foram abertas ao publico durante a Il Conferéncia das Cidades —
etapa Municipal ( 26, 27 e 28 de julho) e encerradas em outubro com um total de 204

inscritos.

Foto 05: Camaras Tematicas

Fonte: Relatoério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

As Camaras Temaéticas surgem como um dos principais instrumentos da
Prefeitura para fazer com que haja uma maior discussédo dos rumos da cidade como um
todo (SILVA, 2003, p. 323).

h) Audiéncias Publicas

A primeira Audiéncia Publica, com o tema "Politica Municipal de

Habitacdo de Interesse Social* aconteceu no dia 27/04/2006 na Camara dos Vereadores
e contou com 144 participantes.
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Foto 06: Primeira Audiéncia Publica

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

A segunda Audiéncia Pudblica, com o tema "Apresentacdo do
Anteprojeto de Lei do Plano Diretor" foi dividida em parte | e 1l; onde no dia 11/09/2006 foi
a primeira parte acontecida no Teatro Municipal com 204 participantes. A segunda parte
aconteceu no dia 19/09/2006, com 121 participantes, no Pa¢co Municipal.

Foto 07: Segunda Audiéncia Publica

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

i) Eventos Diversos

Durante a elaboragao do Plano Diretor do ano de 2006 muitos foram os

eventos e reunibes:
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1- Reunido com alunos do curso de Direito da UNESA- Macaé (Universidade Estacio de
S4)

2 - Curso de Aplicacdo dos Instrumentos do Estatuto da Cidade e Monitoramento da
Implementacao do Plano Diretor

3 - Participacao no | Encontro com Presidentes de Associacdes de Moradores

4- Reuniao com o Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID

5- Participacdo no Il Férum Municipal dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia de Macaé
6 - Oficinas de Trabalho

7- Lancamento Projeto Escola Técnica Rural

8 - Apresentacdo do Anteprojeto de Lei do Plano Diretor aos Delegados dos Setores

Administrativos

9 - Apresentagdo do Anteprojeto de Lei do Plano Diretor as Assistentes Sociais e
Conselhos Municipais

10 - Apresentacao do Anteprojeto de Lei do Plano Diretor aos Vereadores Municipais
11- Apresentacgéo do Anteprojeto de Lei do Plano Diretor a Comissao do Plano Diretor
12 - Apresentacao do Anteprojeto de Lei do Plano Diretor a Agenda 21

13 - Jornada de Qualificagdo Profissional — Gestdo Social no Espaco das Politicas
Pulblicas

14 - Entrega do Anteprojeto de Lei a Camara dos Vereadores
15 - Votacéo do Projeto de Lei do Plano Diretor

A metodologia das reunibes é bastante interessante porque disponibiliza
uma série de informacdes as quais a maioria da populacdo ndo tem acesso (SILVA, 2003,
p. 325).



103

3 ' 4 —
3
e PO
— T h

et
v

Foto 08: Entrega do Anteprojeto de Lei a Camara dos Vereadores em 26/09/2006

Fonte: Relatério de eventos de langamento do Plano Diretor da Cidade de Macaé. Ano de 2006

Durante toda a elaboracao do Plano Diretor, o jornal local assim como

site da Prefeitura noticiavam os tramites de muitos eventos que aconteciam:

“Nesta quarta-feira (23), as 17h, a equipe da Coordenadoria Geral do Plano Diretor
(Cogeplad), realiza uma Oficina de Trabalho com cerca de 130 delegados, eleitos nas 38
oficinas de mobilizacdo que aconteceram ano passado em diversas partes do municipio.
Nesse encontro, a Cogeplad apresentara o Anteprojeto de Lei do Plano Diretor aos
representantes das comunidades e da Agenda 21 local. O encontro serd na sede da
prefeitura, no Paco Municipal.

Até chegar a ser um anteprojeto de Lei, o Plano Diretor de Macaé passou por
varias etapas. Quando a Cogeplad foi implantada, no inicio do governo do prefeito
Riverton Mussi, em janeiro de 2005, a equipe técnica fez um levantamento minucioso do
municipio, junto as secretarias e in loco. Depois do seu langamento, na praca Washington
Luiz, em 14 de maio, foram iniciadas as Oficinas de Trabalho. De junho a novembro de
2005, foram realizadas 32 oficinas com o objetivo de ouvir todas as comunidades do
municipio.

Do Sana ao Mirante da Lagoa, passando pelo Lagomar, Areia Branca, Aroeira,
Botafogo, Morro de S&o Jorge, entre outros. A equipe da Cogeplad esteve em
praticamente todos os lugares de Macaé. Nessas oficinas, ouvimos 0s anseios e
discutimos com as comunidades os principais problemas da nossa cidade. Em cada
oficina foram escolhidos delegados que nesta quarta, discutem o anteprojeto de Lei do

Plano Diretor -, explica Hermeto Didonet, coordenador do Plano Diretor.
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Na quinta-feira (24), as 9h, também no Paco Municipal, sera a vez dos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social conhecerem o Anteprojeto do Plano Diretor. Estédo
incluidos nesse grupo, os conselhos do Idoso, dos Portadores de Deficiéncia, da Crianca
e do Adolescente, do Trabalho e dos Direitos da Mulher.

O Anteprojeto do Plano Diretor também sera apresentado ao Poder Legislativo,
Judiciario e Ministério Publico. Em setembro, serd levado a audiéncia publica, com a
presenca de todos os segmentos sociais e autoridades municipais, e posteriormente,
entregue ao prefeito e ao Legislativo novamente. A previsdo € que a Ultima audiéncia
publica no Legislativo para a aprovacdo da lei do Plano Diretor aconteca no inicio de

outubro.”

Noticia extraida do site da Prefeitura de Macaé
22/08/2006 17:05:25 - Jornalista: Catarina Brust

E notdrio que o Plano Diretor do ano de 2006 foi um marco de gestdo participativa
da cidade de Macaé, tendo ampla participacdo social e engajamento do poder publico,
sendo relevante destacar que esse processo de participacédo e a coleta de informacoes,
pelo menos teoricamente, ajudam a quebrar o sentimento de impoténcia que se abate
sobre as pessoas diante de assuntos que ndo dominam. Diante da ideia de que nada
pode fazer ou de que fazer ndo é sua tarefa, a tendéncia do individuo € isolar-se e
manter-se afastado do processo de discussdo. Portanto, € necessario chamar a atencéo
para as desvantagens ou limitacdes da participacdo, onde a participacdo € sempre
parcial. Nao se pode almejar uma participacdo ampla e irrestrita para todos os cidadaos
de alguma localidade®. No entanto, é preciso de que dentro de cada um nasca a
convicgdo de que € justo e possivel participar para que depois venha automaticamente o
desejo de participacao, sobretudo para os mais injusticados (SILVA, 2003, p. 303).

Para Rech; Rech (2010, p. 257), o Plano Diretor deve ser um processo de
construcdo permanente, cuja perfeicdo nunca se conclui, devendo estar em constantes
revisdes, pois tudo o que ocorre no presente tem aplicacbes no que pode suceder no

futuro. O aperfeicoamento do processo, na Secretaria de Planejamento dos municipios, é

30 . ~ s ~ . ~ . .

Aqui, faz-se alusdo a nocdo empregada por Rousseau de que a democracia plena ndo é passivel de acontecer em
grandes extensdes territoriais, posto que ndo seria possivel reunir todos na praca publica para deliberar sobre os
assuntos pertinentes a vida social.
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garantia de seguranca juridica e melhores resultados. Nesse sentido, alicergados pelo
conhecimento e experiéncia, entende-se que o processo de elaboracéo do Plano Diretor
deve estar assegurado na propria Lei Organica (RECH; RECH, 2010, p. 257).

3.4Planejamento para qué e para quem?

O planejamento urbano surgiu como um instrumento de politica para enfrentar as
transformacdes sociais, politicas e econdmicas derivadas da emergéncia da sociedade de
base urbano-industrial. A crescente urbanizacdo da populacdo e o significativo
crescimento demogréfico de algumas cidades tornaram necessarios politicas publicas de
controle do uso do solo urbano, programas habitacionais e demais infra-estruturas
urbanisticas. A intensificacdo do processo de urbanizacdo da populacdo levou o
planejamento urbano a passar a ser identificado com a necessidade de propor solucdes
gue permitissem o ordenamento do solo em cidades em continuo crescimento,
especialmente em algumas grandes cidades, que atravessavam um rapido processo de
metropolizagdo (SANTOS, 2005, p.3, 5).

Para Villaca (1989, Apud Maricato 2000, p.174), o planejamento urbano € encarnado
numa idéia - hoje nada clara - de plano diretor e passa a ser admitido a priori como algo
bom, correto e necessario em si. Adquire - no plano da ideologia - uma incrivel
credibilidade e autonomia, principalmente se lembrarmos que, a rigor, nas décadas de
1980 e 1990, os urbanistas mais atuantes ja ndo sabem o que é um plano diretor,
tamanha € a controvérsia entre eles. A ideologia, entretanto, encarregou-se de fazer com
gue os leigos nédo s6 saibam o que € um plano diretor como também lhe atribuam poderes
verdadeiramente magicos.

Segundo Souza (2003, p. 120),

Diante desse resultado, pareceu restar, como opc¢do, concentrar os esforcos em
uma tentativa de converter os Planos Diretores Municipais em meios de promocéao
da reforma urbana, mediante a previsdo de instrumentos e mecanismos capazes
de contribuir para o atingimento dos objetivos da reforma. Paralelamente mas sem
alarde e deve-se dizer, sem grande for¢ca, buscou-se regulamentar os dois
capitulos da Constituicdo por meio da Lei Federal de Desenvolvimento Urbano
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(mais conhecida como Estatuto da Cidade), somente aprovada em meados de
2001, ap6s onze anos (!) de tramitagdo no Congresso Nacional.

Conforme afirma Rech; Rech (2010, p. 266), o projeto de cidade ndo pode ficar
apenas restrito ao Plano Diretor. HA necessidade de detalhamentos, que deve ser feito
através das demais leis municipais, como Lei do Parcelamento do Solo, Cadigo de Obras,
etc. Mas questdes como saneamento basico, especialmente com vistas assegurar o
abastecimento de agua na cidade, para as presentes e futuras geracfes, importa serem
diagnosticadas quanto ao potencial de manancial hidrico existente no municipio e quais
as providéncias legais que devem ser tomadas para a sua preservacao e distribuicdo. Sao
planos setoriais que devem ser elaborados obrigatoriamente e transformados em lei.

E por fim, o Estatuto da Cidade, no seu Art.4°, inciso lll, define os instrumentos
legais e gerais de planejamento urbanistico municipal:

a) Plano Diretor;

b) Disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;

c) Zoneamento ambiental;

d) Plano plurianual;

e) Diretrizes orcamentéarias e orcamento anual;

f) Gestdo orcamentaria participativa;

g) Planos, programas e projetos setoriais;

h) Planos de desenvolvimento econdmico e social.

Sendo assim, a sociedade espera que o poder publico intervenha na organizacéo
das cidades e melhore suas condicbes de reproducdo. "Falta planejamento urbano”,
reclama a imprensa, fazendo eco as expectativas da populacdo a propdsito da crise da
moradia popular; da ineficiéncia dos transportes urbanos; da falta de saneamento e do
tratamento do lixo urbano; do recrudescimento da violéncia urbana, etc (SANTOS, 2005,
p.1).

No entanto, a efetividade e legitimidade do Plano Diretor dependem muito do
processo de construcdo. E necessario que a realidade fatica seja transportada para
dentro do processo, e que essas informacgdes sejam fielmente transformadas em normas.
O processo de elaboracdo do Plano Diretor € a seguranga e a certeza de um bom
resultado. Por isso, o processo de planejamento € mais importante do que o proprio

plano, pois implica a tomada de decisfes efetivas, legitimas, com vistas a seguranca
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juridica do futuro da cidade, com desenvolvimento sustentavel, menores riscos
ambientais, mais qualidade de vida, cidadania e dignidade das pessoas. E preciso
planejar de forma eficiente, para garantir a efetividade dos resultados (RECH;
RECH, 2010, p. 256 - 257).

O outro aspecto central do Plano de Acdo é o controle urbanistico ou a
chamada fiscalizagdo do uso e da ocupacéo do solo. Ele esta na esséncia
da implementacao de qualquer plano. E o poder de policia®* sobre o uso e
ocupacgdo do solo que garante a ocupacdo nao predatéria do territorio e
impede o descumprimento das normas propostas. Ndo ha compromisso
entre os Planos Diretores (normativos) e o controle urbanistico, como é
frequente nao haver relagao entre as equipes técnicas de planejamento e as
de fiscalizagdo, que deveriam garantir o cumprimento das leis de uso e
ocupacdo do solo. Verifica-se ai a distancia entre quem pensa a cidade e
quem a operacionaliza. O Plano de Acédo deve incorporar o controle
urbanistico como uma questdo central e rever completamente o0s
procedimentos de fiscalizagcdo, expressiva fonte de corrup¢éo nas cidades
(MARICATO, 2000, p.182).

Hoje, o planejamento urbano esta deixando de ser uma politica tecnocrética, de
responsabilidade exclusiva do estado, para se identificar com um processo politico no
gual participam os atores sociais. Esta mudanca, no entanto, é percebida como ineficacia
do poder publico em controlar a expansao urbana. Mas € preciso considerar que esta
expansdo estd muito concentrada em algumas cidades de médio e grande porte, nas
guais a participacdo de pobres vem crescendo proporcionalmente mais na populacao
urbana. Este fenbmeno suscita o agravamento das tensdes sociais que se manifestam
nas cidades, demandando maior controle publico sobre o territério, 0 que se choca com
as politicas de reforma do estado. Nestas condi¢cdes, o planejamento urbano tem sido
colocado em xeque, bem como tem sido questionado quanto a quem se dirige: a parcela
da populacdo que vive em areas urbanas regulares ou a toda a populagéo, ai incluido o
crescente numero de pobres, que vivem em areas juridicas e urbanisticamente irregulares
(SANTOS, 2005, p. 2).

De acordo com Silva (2003, p. 323), com a possibilidade de participagdo mais
ampla, a cidade vé surgir em meio ao novo processo de emergéncia de grupos de
pessoas que se unem em defesa de assuntos e/ou obras especificas de suas
comunidades e que representam uma nova modalidade de organizacdo e uma nova

esfera de representacédo de interesses fora dos modelos tradicionais.

*! Vide pagina 19



108

E ainda evidente que para que possamos obter éxito na implementac&o de politicas
participativas, a capacidade de investimento da administracdo é fundamental para o
processo, ja que nada adianta (manutencdo da participacdo dos moradores no processo)
todo um processo de consulta e deliberacdo que ndo se materialize. Sem capacidade de
investimento que garanta a realizagdo das decisdes tomadas pela sociedade civil
(principal fator de mobilizacdo popular e de credibilidade do poder publico junto aos
participantes do processo), tende-se a uma descrenca e consequente desmobilizacdo das
pessoas em torno das politicas implementadas, o que implica seu insucesso e muitas
vezes o fim das mesmas  (SILVA, 2003, p. 305).

Quanto a Lei 076/2006 - Plano Diretor da Cidade de Macaé, a gestao democratica
e participativa perpassa todo o texto. Sdo mencionados 15 conselhos municipais e fundos

correspondentes, além de conferéncias relacionadas as politicas setoriais:

CONSELHOS MUNICIPAIS CITADOS NO PLANO DIRETOR
1 Conselho Municipal de Assisténcia Social
2 Conselho Municipal da Cultura
3 Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente
4 Conselho Municipal dos Desportos
5 Conselho Municipal dos Direitos da Mulher
6 Conselho Municipal dos Direitos de Pessoa com Deficiéncia
7 Conselho Diretor de Politicas Publicas de Macaé
8 Conselho Municipal de Educacdo
9 Conselho Municipal do Idoso
10 | Conselho Municipal de Meio Ambiente
11 | Conselho Municipal de Mobilidade
12 | Conselho Municipal de Pesca
13 | Conselho Municipal de Saude
14 | Conselho Municipal do Trabalho
15 | Conselho Municipal de Turismo

Quadro 7: Conselhos Municipais - Plano Diretor de Macaé - 2006
Fonte: BIASOTTO, Rosane. Rede de Avaliagéo e Capacita¢éo para a implementacdo dos Planos Diretores

Participativos: Lei Complementar n° 076/2006. Rio de Janeiro, 2006.
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7

Diante desse quadro, € interessante compreender 0 que se passou com O
planejamento urbano e quais atores intervém no ordenamento urbano da cidade de
Macaé. Avalia-se que o planejamento mantinha o foco no poder publico, ja que esse era o
ator protagonista do planejamento urbano em seus primordios mas perdeu condicfes
politicas e financeiras de se manter como condutor desse processo.

Para Rech; Rech (2010, p. 254) a eficiéncia das leis esta nos resultados concretos
obtidos, que sdo medidos mediante metas estabelecidas, acompanhadas e avaliadas. A
administracdo publica ndo consegue medir a eficiéncia, porque ndo tem como pratica
estabelecer metas e cobrar resultados. Portanto, a eficiéncia tem como instrumento 0s
atos dos agentes publicos, no incremento das politicas definidas por lei.

Sendo assim, apds breve analise do Plano Diretor de 1991 e do Plano Diretor de
2006 sob o aspecto da participacdo popular e atores que participaram deste processo, €
interessante destacar quais as mudancas mais visiveis entre um Plano e outro no que se
refere aos assuntos tratados e ainda quais as mudancas na legislacdo ao que se refere
ao uso e ocupacao do solo, conforme um dos objetivos da presente Dissertacdo de
Mestrado.

Nota-se uma mudanca de prioridades onde até mesmo o0 "aspecto
participacdo social" foi incluido como capitulo do Plano Diretor do ano de 2006. Por isso,
além de ser bem priméario o PDM de 1991 mobiliza menos atores e a participacdo popular
€ praticamente nula.

Enquanto isso, o Plano do ano de 2006 é amplo e abrangente. Estabelece uma
série de diretrizes para os diversos setores da administragdo municipal. As diretrizes que
tratam do desenvolvimento econémico pretendem integrar e harmonizar objetivos que vao
desde a afirmagdo do Municipio com poélo nacional de produgédo energética, até outros
objetivos especificos que associam arranjos produtivos locais, protecdo ambiental,
atividades rurais, atividades turisticas, articulagdo com municipios vizinhos, economia
solidaria e etc. Sdo muitas orientacdes que se sobrepbem sem deixar muito claro qual
seriam as prioridades para o desenvolvimento urbano nos proximos 10 anos (BIASOTTO,
2006, p. 2).

Sobre a Politica Urbana do Municipio, de acordo com o artigo 8° do Capitulo Ill do

Plano Diretor do ano de 2006, temos 0s seguintes objetivos:
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E objetivo da Politica Urbana ordenar o pleno desenvolvimento das funcées
sociais da cidade e o uso socialmente justo e ecologicamente equilibrado e
diversificado de seu territério, de forma a assegurar o bem-estar equéanime de
seus habitantes mediante ac8es que visem:

| - recuperar para a coletividade a valorizagdo imobiliaria resultante da acéo do
Poder Publico;

Il - racionalizar o uso da infra-estrutura instalada, inclusive sistema de saneamento
bésico, viario e transportes, evitando sua sobrecarga ou ociosidade e completando
sua rede basica;

Ill - promover a regularizacao fundiaria e a urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda;

IV - reduzir os deslocamentos entre a habitagcéo e os locais de trabalho, de
abastecimento, de educacéo e de lazer;

V - incorporar a iniciativa privada no financiamento dos custos de urbanizacéo e
da ampliagdo e transformacédo dos espacos publicos do Municipio, quando for de
interesse publico e subordinado as fung8es sociais da cidade;

VI - preservar, proteger e recuperar o meio ambiente e a paisagem urbana.

VIl — cumprir as func¢des sociais do Municipio de Macaé, tais como:

a) proporcionar condi¢cbes gerais para melhor habitar e desempenhar atividades
econdmicas e sociais e o conseqlente pleno exercicio da cidadania;

b) garantir qualidade ambiental e paisagistica,

¢) facilitar a mobilidade com deslocamento e acessibilidade com seguranca

e conforto para todos, priorizando o transporte publico coletivo;

d) criar pontos de atratividade, com a implantacdo de novos e fortalecimento dos
atuais equipamentos de turismo, eventos e negdécios;

e) prover infra-estrutura basica;

f) prover e operar com eficacia os servigos de utilidade publica.

( Lei Complementar n°® 076/2006, Capitulo Il “Da politica Urbana do Municipio,
Art.8°)

Entre uma série de aspectos extremamente abrangentes temos ainda, no Art.9° do
Capitulo Il do Plano Diretor do ano de 2006, diversas diretrizes que a politica urbana

deve obedecer. Destaca-se entre elas:

VIl - promover a ordenagéo e controle do uso do solo, de forma a combater
e evitar:

a) a proximidade ou conflitos entre usos incompativeis ou inconvenientes;

b) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivo ou inadequado

em relacdo a infra-estrutura urbana;

c) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsao da infra-estrutura correspondente;

d) a retencao especulativa de imovel urbano, que resulta na sua subutilizagao ou
nao-utilizacao;

e) a deterioracdo das areas urbanizadas e os conflitos entre usos e a fungéo

das vias que Ihes ddo acesso;

f) a poluicao e a degradacao ambiental;

g) a excessiva ou inadequada impermeabilizacéo do solo;

h) o uso inadequado dos espacos publicos;

i) a invasdo e ocupacéo de forma irregular de areas publicas e ou de preservacao
permanente.
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( Lei Complementar n® 076/2006, Capitulo Il “Da politica Urbana do Municipio,
Art.90)

A reproducéo dos trechos acima pretende demonstrar o quanto o Plano Diretor de
2006 é abrangente para ser avaliado em relacdo a sua estratégia de desenvolvimento,
absorvendo um conjunto infinito de orientacdes. Além disso, o Plano remete muitas
definicdes necessérias a aplicacdo de instrumentos de ordenamento e controle do uso do
solo para leis municipais especificas a serem elaboradas no prazo de 1 (um) ano. Ou
seja, € um Plano que também cita a importancia de prazos a serem cumpridos.

Considere ainda a comparacdo e analise, dos PDM 1991 e 2006, quanto a

estrutura dos mesmos:

ABORDAGEM

PDM 1991

PDM 2006

Disposi¢des Preliminares

Agradecimento do prefeito Sylvio Lopes
Teixeira e apresentagdo do PDM
falando da sua obrigatoriedade de
elaboragéo pelo poder publico
municipal, segundo a Constituicdo
Federal de 1988.

Faz referéncia a legislagdo que
regulamenta o Plano Diretor
Municipal: art.182,81°, da
Constituicdo Federal; Lei Orgéanica
do Municipio de Macaé e as
disposicbes constantes da Lei
Nacional n°® 10.257 de Julho de
2001, o Estatuto da Cidade.

Plano Diretor

Resumido muito sucintamente, fala de
como aconteceram as primeiras etapas
para se pensar o inicio do planejamento

Ja com estrutura de lei, introduz
parametros da politica urbana da
cidade de Macaé e fala, com o

dentro da cidade de Macaé, onde | olhar da Constituicdo Federal de

poucos dados foram realmente | 1988 e Estatuto da Cidade, sobre a

documentados. funcdo social da propriedade
urbana.

Caracteristicas  Gerais

Cidade de Macaé

da

Sucintamente conta a  histéria do
surgimento da cidade de Macaé, seus
fundadores e primérdios do crescimento
da cidade. Menciona aspectos da
paisagem, caracteristicas dos primeiros
bairros e realidade da cidade. Por Gltimo
fala sobre as vocacBes da cidade e
aponta objetivos, diretrizes e metas para
crescimento dessas areas.

Inicia-se, claramente, a se falar
das politicas publicas para as
diversas areas do municipio e
aponta meios para o]
desenvolvimento das mesmas.

Resumidamente fala da infraestrutura

Apresentando mapas, fala da




Estruturacdo Urbana

urbana citando seus componentes de
maneira um pouco mais isolada uns
dos outros. Introduz parametros para o
parcelamento do solo rural e urbano,
assim como para o planejamento e
administragdo municipal.

estrutura da cidade com melhor
precisdo. Dita parametros para a
revisdo da legislacdo de uso e
ocupagdo do solo que até entdo,
era muito primaria e sucinta.
Apresenta 0s instrumentos da
politica urbana para o]
desenvolvimento urbano da cidade
assim como dos instrumentos de
regularizagcdo fundiaria, instigando
uma gestao mais democratica.

Gestao Democratica

Apenas lista e descreve os diversos
Programas Especiais de A¢do Imediata
vinculados as diversas é&reas de
desenvolvimento do municipio, citando
alguns objetivos e propostas. Nota-se,
através da leitura do texto, que alguns
dos programas ainda seriam
implantados e que a gestdo é mais
centralizada.

Inicia-se a fala sobre uma gestéo
mais democratica do Plano Diretor,
do sistema de planejamento
urbano e da participagdo social na
gestdo das politicas publicas da
cidade de Macaé (audiéncias,
plebiscito e iniciativa popular).
Inicia-se o discurso de uma politica
descentralizada.

Disposi¢cbes Finais

Apresenta conclusdo acompanhada das
referéncias bibliograficas, nome dos
participantes do PDM e anexo do projeto
piloto de acdo imediata para o bairro
Malvinas.

Estabelece prioridades e prazos
para a execug¢do e cumprimento,
pelo poder publico municipal,
quanto ao orcamento participativo,
desenvolvimento sécio econdémico,
entre outros. Apresenta mapas
como anexos e por fim a assinatura
do prefeito Riverton Mussi Ramos.

Quadro 08: Quadro comparativo e analise quanto a estrutura dos PDM 1991 e 2006.
Fonte: PDM da cidade de Macaé - 1991 e 2006, organizado pela autora deste trabalho.
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E relevante destacar que uma das importantes diferencas entre ambos os Planos

Diretores, € que o Plano de 2006 traz melhor relagcdo com o orcamento municipal, ou seja,

o plano define prioridades de investimentos, relacionando-as ao ciclo de elaboracao

orcamentaria subsequente (Vide tabela 8, “Disposi¢des Finais”).

O Plano mostra a necessidade de integrar os orcamentos setoriais e futuros planos

plurianuais as diretrizes do Plano Diretor. No Titulo IV “Da Gestdo Democratica do Plano

Diretor”, Capitulo | “Da Gestdo Democratica do Sistema de Planejamento Urbano”, o Art.

219 destaca:

O Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamentarias e o Orgcamento Anual do
Municipio incorporardo e observardo as diretrizes e prioridades estabelecidas
neste Plano Diretor, devendo seu contetdo ser analisado em



113

audiéncia publica especialmente convocada para tal desiderato em ocasiéo
anterior a sua votacéo pelo Poder Legislativo Municipal.
( Lei Complementar n°® 076/2006, Titulo 1V, Art.219°)

Nas “Disposi¢des Gerais e Transitorias”, o Art. 243 enfatiza:

Ficam estabelecidas as seguintes prioridades e prazos para execucdo e
cumprimento pelo Poder Publico Municipal;

| - guanto ao orgcamento participativo:

a) criar e implementar orcamento participativo, onde seja assegurado que cada
setor da sociedade, por meio de seus representantes, busque a defesa de seus
interesses e o atendimento de suas necessidades ao longo do processo de
elaboracdo do or¢gamento anual, através de discussdes, audiéncias publicas e
debates, onde sejam fixadas as prioridades do gasto

local, conforme a previsdo da receita do Municipio, dentro do prazo de 1 (um) ano
contado do inicio da vigéncia desta Lei.

Il - quanto ao Desenvolvimento Sécio Econémico:

b) criar Lei municipal, dentro dos limites de suas atribuicGes constitucionais, que
disciplinara o fundo municipal dos royalties, em consonancia com as diretrizes
gerais previstas no artigo 31 deste Plano Diretor, que serd constituido
obrigatoriamente de duas partes: a primeira parcela, permanente, que ndo pode
ser gasta, a ndo ser com a autorizacdo da maioria absoluta dos votos do Poder
Legislativo municipal; a segunda parcela, que sera formada pela renda auferida
através de investimentos da parte principal, e de reinvestimentos dos lucros
obtidos, dentro do prazo de

1 (um) ano contado do inicio da vigéncia desta Lei;

( Lei Complementar n° 076/2006, Titulo V, Art.243°)

Abaixo segue quadro onde se verifica os diversos prazos citados na Lei
Complementar n® 076 /2006:



PRAZOS DEFINIDOS NAS DISPOSICOES TRANSITORIAS

120 6 1 18 2
OBJETOS DE ATENGCAO DIAS | MESES | ANO | MESES | ANOS | TOTAL

Novas Leis Municipais - - 17 - 4 21
Revisdo de Leis Municipais - 1 4 1 1 7
Estruturacgdo dos Sistemas de Planejamento - - 2 - - 2
Criacdo e Implementacdio do Orcamento - - 1 - - 1
Participativo
Elaboracdo dos Planos Regionais na Macrodrea - - - - 1 1
de Uso Sustentavel
Elaboragdo do Plano de Mobilidade - - 1 - - 1
Implementacdo da Imprensa Oficial de Nivel - - - 1 - 1
Municipal
Instituicdo dos Planos de Alinhamento - - 1 - - 1
Organiza¢do do Fundo Municipal - 1 - - - 1
Promocgao do Plano de Arborizacao 1 - - - - 1

TOTAL 1 2 26 2 6 37

Quadro 09: Quadro Prazos Definidos nas Disposi¢des Transitérias - Plano Diretor de Macaé - 2006

Fonte: BIASOTTO, Rosane. Rede de Avaliacdo e Capacitacéo para a implementagao dos Planos Diretores Participativos: Lei

Complementar n° 076/2006. Rio de Janeiro, 2006.
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Quanto ao uso e ocupacao do solo, as mudancas na legislacdo sdo extremamente

visiveis ao verificarmos 0s pontos centrais que impactam ao ordenamento do solo urbano,

conforme segue a tabela abaixo:



PDM 1991

PDM 2006

PARCELAMENTO DO SOLO RURAL E URBANO

URBANIZACAO E USO DO SOLO

Macrozoneamento do territério

O macrozoneamento é aqui entendido como o estudo
global, a nivel de diagnoésticos e propostas, do
parcelamento, uso e ocupacdo do solo de todo o
territério municipal. Para realizar este Plano foram
propostos levantamentos aerofotogramétricos para se
proceder as investigacdes de campo e a identificacdo
dos parcelamentos, usos e ocupacgdes, sendo apoio
para o0 processo permanente de planejamento e a
estruturacdo do cadastro fundiario. Este diagnostico
ajudaria na elaboragdo das normas e leis disciplinares
do parcelamento, uso e ocupacao do solo garantindo
que os limites da area urbana estivessem contidas nas
leis e normas criadas.

Art.87- Sdo objetivos das politicas publicas para a
urbanizac¢do e uso do solo:

| - Orientar os vetores de crescimento do Municipio
observando as tendéncias espontaneas e as
fragilidades ambientais;

Il - promover a diversificacdo e integracdo de usos
compativeis de modo a reduzir os deslocamentos da
populacdo e favorecer a boa circulagdo no sistema
viario;

Il - estimular a implantagao espacialmente equilibrada
de atividades que promovam ou ampliem o0 acesso ao
trabalho e renda, favorecendo a promogé&o da dinamica
econbmica;

IV - promover a distribuicdo de usos e a intensificagdo
do aproveitamento do solo de forma equilibrada em
relagdo a infra-estrutura, aos transportes e ao meio
ambiente, de modo a evitar sua ociosidade ou
sobrecarga e otimizar os investimentos coletivos;

V - estimular a reestruturacéo e requalificacéo de areas
que sofreram processo de degradagédo urbana;

VI - estimular a urbanizacdo e qualificacdo de areas de
infra-estrutura basica incompleta e com caréncia de
equipamentos sociais;

VIl - garantir o direito a moradia e a incluséo territorial,
como forma de superar a dualidade existente entre as
cidades formal e informal;

VIl - garantir o acesso de todas as pessoas as
edificacbes, aos espacos coletivos e equipamentos
urbanos, priorizando as pessoas com deficiéncia,;

IX - coibir o surgimento de assentamentos irregulares e
a pratica de construgdo e uso irregular das edificagdes;
X - garantir a efetiva participagdo da sociedade civil na

implementagéo das diretrizes definidas nesta lei.

Zoneamento das areas urbanas dos distritos

O zoneamento é por este PDM compeendido como
uma legislagéo especifica das areas urbanas,contendo
0 mapeamento completo da estrutura fisica dos
nucleos urbanos de Carapebus, Ubas, Coérrego do
Ouro, Glicério, Oleo, Trapiche, Frade, Cachoeiro de
Macaé e outras localidades. Deveria identificar o
arruamento, a qualificacdo da pavimentagcdo, a
ocupacdo do solo, quantificando e qualificando os
vazios urbanos existentes, as pragas e outras
informagdes fisicas e pertinentes ao entendimento das
referidas estruturas urbanas. Esta legislacdo visou
conter as regras basicas de parcelamento, uso e
ocupacgdo do solo das areas urbanas dos distritos e
mapeamento que subsidiaria a elaboragéo das leis ou
normas urbanas capazes de orientar e disciplinar

Art. 88 — Sdo diretrizes gerais das politicas publicas
para Urbanizacdo e Uso do Solo:

| - implementar estratégias de ordenamento territorial
que induzam o desenvolvimento urbano de forma
gradativa em diregcao ao interior do territério municipal
(vetor noroeste), observando as caracteristicas locais e
as necessidades de adensamento;

Il - restringir a expanséo de area para uso industrial na
direcdo do vetor sudoeste (Imboassica) e fomentar o
vetor nordeste (Cabitinas);

Il - integrar a implantagcdo de projetos viarios ao
processo de expansdo urbana, garantindo o equilibrio
no acesso a infra-estrutura e servigos urbanos;

IV- controlar o adensamento construtivo em areas com
infra-estrutura viaria saturada ou em processo de
saturacao;

V - promover o adensamento construtivo e
populacional em areas com capacidade de suporte da
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essas areas do territorio municipal.

infra-estrutura instalada;

VI - desenvolver e consolidar um sistema de centros de
bairro com a dinamizacéo de servigos, cultura e infra-
estrutura, especialmente em é&reas de urbanizacdo
precaria ou em desenvolvimento;

VIl - implantar projetos que valorizem a paisagem
natural e melhorem a qualidade do meio ambiente
urbano;

VIII - assegurar espagos urbanos para convivio e lazer,
sobretudo espacos verdes e ao ar livre;

IX - estabelecer normas especificas de uso e ocupacéo
do solo para protecdo dos recursos naturais em areas
de mananciais e bacias hidrogréaficas, especialmente
para as faixas de dominio dos cursos d’agua;
X - promover a diversificacdo de
arquiteténicos;

Xl - contribuir para melhoria da qualidade ambiental,
por meio do estabelecimento de parametros
urbanisticos que minimizem os problemas de
drenagem e ampliem as condig8es de iluminagéo,
aeracao, insolagéo e ventilagdo das edificacdes;

Xl - garantir a acessibilidade das edificacbes,
logradouros e espagos de uso publico e coletivo, de
forma a evitar ou remover barreiras fisicas as pessoas
com deficiéncia;

X1l - promover a regularizacéo urbanistica e fundiaria
de assentamentos irregulares ocupados por populagdo
de baixa renda, incorporando-os a estrutura urbana
formal, respeitado o interesse publico e o meio
ambiente;

XIV - criar e implementar um sistema de fiscalizagéo
integrado, que torne eficaz a acdo dos diferentes
orgdos governamentais envolvidos;

XV - rever, simplificar e consolidar a legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo de modo a
adequé-la a diversidade das situagdes atuais e
assegurar a universalizagdo do seu conhecimento,
aplicacao e fiscalizacéo;

XVl - aprimorar o sistema de informacdes
georreferenciados, com dados sobre parcelamento,
uso do solo e edificagBes para subsidiar a gestéo do
uso e ocupacéo do solo;

XIV - estabelecer parcerias com as universidades,
orgdos de classe e associagdes profissionais, visando
apoiar o Poder Publico Municipal no controle do uso e
ocupacao do solo.

padrdes

Zoneamento da area urbana da sede — Macaé

Nessa etapa o texto alerta que o zoneamento exigira o
mapeamento completo da estrutura urbana, com a
indicacdo de todo o sistema de vias, pragas, vazios
urbanos, a ocupacado e densidade (mapa de cadastro
fisico), o uso e as tipologias construtivas, contendo
também o0s marcos paisagisticos que compdem o
conjunto da estrutura urbana.

Das Disposi¢cbes Preliminares para Revisdo da
Legislacédo de Uso e Ocupacgédo do Solo

Art. 166 - O territério do Municipio sera ordenado por
meio do parcelamento, uso e ocupagdo do solo para
atender as fungBes econdmicas e sociais da cidade e
dos nucleos urbanos, compatibilizando
desenvolvimento urbano, sistema viario, condi¢cdes
ambientais, oferta de transporte coletivo, saneamento
bésico e demais servigos urbanos.

Art. 167 - As Leis de Parcelamento do Solo e
Zoneamento a serem revisadas deverdo considerar a
seguinte classificacdo de zonas urbanas e setores
especiais:

| - Zonas Residenciais;

Il - Zonas de Uso Diversificado;

Il - Zonas Industriais;

IV - Zonas de Uso Especial;
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V - Zona de Expansao Urbana;

VI - Zonas de Especial Interesse Ambiental;
VII - Zonas de Especial Interesse Social;
VIII - Setores Especiais Urbanos;

IX - Setores Especiais Viérios.

A delimitacdo das zonas e setores descritos neste
Capitulo, bem como os parametros e indices
urbanisticos serdo estabelecidos na revisdo da
legislagdo de uso e ocupacéo do solo, conforme prazos
e condi¢cbes estabelecidas nas disposi¢cdes transitdrias
desta Lei.

Leis e Normas urbanas que disciplinam o
parcelamento, uso e ocupagéo do solo

Menciona que a qualidade do espaco urbano depende
de padrdes adequados de adensamento, da
distribuicdo equilibrada das funcbes da cidade; de
regras corretas na permissdo das construges na area
urbana; de orientacéo técnica correta para uma melhor
qualidade construtiva e melhores padrdes espaciais na
arquitetura urbana, de forma compativel com o meio
ambiente, neste caso, entendido como meio construido
e meio ambiente natural. Uma das metas a serem
alcangadas seria a implementagcdo do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano de acordo com
o disposto na Lei Organica do Municipio.

Art. 180 - Para orientar o crescimento e adensamento
urbano, a malha viaria de Macaé devera estar
integrada ao uso do solo e ao sistema de transporte,
constituindo o suporte fisico de circulacéo da cidade, a
partir da seguinte hierarquia:

| - Vias de Transito Rapido;

Il - Vias Arteriais;

Il - Vias Coletoras;

IV - Vias Locais.

Situagéo Fundiaria

Ressalta sobre as grandes propriedades nas areas de
restinga e nas baixadas do entorno do Rio Macaé e
sobre o quadro de tipologias de parcelamento que veio
se alterando no decorrer da histéria da cidade, com
algumas sendo parceladas causando alteragcdo na
situacdo fundiaria. Destaca ainda o registro das
propriedades rurais, urbanas e a necessidade de
controle, acompanhamento (por parte do municipio)
dos processos de averbagdo, avaliagdo e fiscalizagédo
que elas possuem. Propde-se que o dominio dessas
informagbes estejam em um sistema permanente de
planejamento, no 6rgdo ou instituicdo municipal
competente, para o controle de uso e ocupagdo do
solo no territério de forma juridica adequada e com
todas as informacdes sobre a situacdo real das
propriedades rurais e urbanas, consubstanciando o
macro planejamento do municipio.

Dos Instrumentos de Indugcdo do Desenvolvimento
Urbano

Art. 184 - O Poder Publico Municipal deve interferir nos
processos de producgdo desigual da cidade, para que a
terra urbana seja utilizada por aqueles que mais
precisam, devendo facilitar a ocupac¢éo da mesma e
combater a especulagdo imobiliaria, através dos
seguintes instrumentos:

| - parcelamento, edifica¢@o ou utilizagdo compulsérios;
Il - imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana — IPTU progressivo no tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos
da divida publica;

IV - consoércio imobiliario;

V - direito de superficie;

VI - outorga onerosa do direito de construir;

VII - transferéncia do direito de construir;

VIII - direito de preempgéo;

IX - operagdes urbanas consorciadas.

Quadro 10: Quadro comparativo e andlise dos PDM 1991 e 2006, quanto ao uso e ocupagao do solo.

Fonte: PDM da cidade de Macaé - 1991 e 2006, organizado pela autora deste trabalho.
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No caso do PDM de 1991, para cada uma das etapas apresentadas na tabela 10,

existiam diretrizes propostas e metas a serem alcancadas.
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E importante ressaltar que com iniciativa do préprio poder executivo, segundo a
entrevistada A, neste periodo aconteceu a revisdo da legislagdo urbanistica trazendo uma
série de mudancas que beneficiaram a populacdo na medida que visaram a atualizacéao
da mesma, mas nao ocorreram mudancas no cédigo de obras do municipio de Macaé.
Quanto as mudancas negociadas entre os dois Planos Diretores, considerando o tempo
transcorrido entre um Plano e outro, cerca de 15 anos, a entrevistada afirma que pouco
do que estava em vigor foi tratado no processo de elaboracdo do Plano seguinte sendo
necessario a inser¢cdo de muita coisa nova. Afirma ainda que muitos foram o atores que
influenciaram no Plano seguinte ao do ano de 1991, no entanto, por ndo existir um 6rgao
de referéncia voltado para o planejamento urbano na estrutura administrativa, perdeu-se o
controle dessas influéncias.

Ainda com a com a revisdo da legislacdo de uso e ocupacao do solo, o PDM de 2006

trouxe varias melhorias entre elas vale destacar:

a) As politicas publicas para a urbanizacao e uso do solo;

b) A classificacdo de zonas urbanas e setores especiais;
c) A nova hierarquia para malha viaria;

d) Os instrumentos para inducdo do desenvolvimento urbano.

E importante ressaltar que o municipio que antes era dividido em nove setores
administrativos, para fins de aplicacdo das disposi¢cBes contidas no novo cddigo, a
Macrozona de Ambiente Urbano, delimitada pelo perimetro urbano do Municipio,
conforme estabelece a Lei Complementar n® 076, de 18 de dezembro de 2006, passa a

ser dividida em:

| - Zonas Residenciais (ZR);

Il - Zonas de Uso Diversificado (ZUD);

lIl - Zonas de Uso Institucional (ZUI);

IV - Zonas Industriais (Z1);

V - Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);

VI - Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZEIA);

VIl - Zonas de Expanséo Urbana (ZEU);
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VIII - Setores Especiais de Requalificacdo Urbano-Ambiental (SRU);
IX - Setores Especiais de Preservacao Ambiental (SPA);

X - Setores Especiais de Preservacao Histérico-Cultural(SPH);

XI - Setores Viarios Estruturais (SVE);

Xl - Setores Viarios de Servi¢os (SVS).
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Figura 07: Mapa das Zonas e Setores Administrativos - Zoneamento Urbano
Fonte: Lei Complementar n°141 /2010- Codigo de Urbanismo do Municipio de Macaé
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Figura 08: Legenda de Cores- Zonas e Setores Administrativos - Zoneamento Urbano

Fonte: Lei Complementar n°141 /2010- Cédigo de Urbanismo do Municipio de Macaé
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Ao falar sobre a ajuda dos instrumentos de planejamento e de gestdo, Souza (2003,

p.113) salienta que ndo basta dispor de uma boa “caixa de ferramentas” (isto é, de um

bom conjunto de planejamento e mecanismos de gestdo, legalmente amparados e

economicamente vidveis) para se alcancarem bons resultados. Pensar assim seria de um

tecnicismo ingénuo, especialmente em um pais como o Brasil, onde, por exemplo, como

reza o conhecido dito popular, ha leis que “pegam” e leis que “ndo pegam”. Mas que bons

instrumentos ajudam, ah, isso ajudam... E muito. Sua existéncia ndo € uma condicao

suficiente, mas é, sim, uma condi¢cdo necesséria.

Todos esses instrumentos se constituem em etapas obrigatérias para que possa
acontecer o projeto de municipio previsto no Plano Diretor. Ndo da apenas para
elaborar um bom Plano Diretor e ficar aguardando que as coisas acontecam,
porque ndo vado acontecer, sem serem incrementadas através de instrumentos
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legais disponibilizados pelo nosso ordenamento juridico (Rech; Rech, 2010, p.
269).

Para fortalecer a idéia da construcéo ideoldgica do plano como salvacdo dos males
urbanos, Villaca (1989, Apud Maricato 2000, p. 174) argumenta que, ao agravamento dos
problemas sociais, "a classe dominante responde com... plano diretor". Essa foi a
resposta da ditadura aos problemas urbanos. Essa foi a resposta, na Constituicdo de
1988, ao agucamento dos movimentos urbanos e entidades sociais que haviam rejeitado
a proposta de plano diretor na proposta de Iniciativa Popular Constitucional de Reforma
Urbana, apresentada por seis entidades nacionais e subscrita por mais de 130.000
eleitores. Mais do que planos diretores as entidades sociais (profissionais e de
movimentos populares) que elaboraram a iniciativa de Reforma Urbana deram prioridade
a conquista de instrumentos especificos garantidores da fungcédo social da propriedade.
Buscava-se uma forma de superar o discurso cheio de boas intengdes e ineficaz, para ir
direto aos objetivos centrais dessa promessa nao realizada, aquilo que constituia o n6 de
toda a resisténcia a sua realizacdo: o controle sobre a propriedade fundiaria e imobiliaria
visando sua funcéo social. A rejeicdo ao plano diretor significou a rejeicdo ao seu carater
ideolégico e dissimulador dos conflitos sociais urbanos. Além de ignorar a proposta de
plano diretor, a "iniciativa popular" destacou a "gestdo democratica das cidades",
revelando o desejo de ver a¢des que fossem além dos planos. A inclusao da proposta de
plano diretor obrigatério na Constituicdo de 1988 e a subordinacéo a ele da aplicacdo dos
instrumentos previstos para fazer valer a funcdo social da propriedade (aplicacdo essa
gue deve se dar sucessivamente no tempo, esgotando cada medida, hierarquicamente
organizada, por vez) constituem um verdadeiro aparato de protelagdo da aplicacao da
funcao social da propriedade privada.

Segundo Souza (2003, p. 123) nado basta, para contribuir com o desenvolvimento
urbano, ter principios, objetivos e uma estratégia; € preciso munir-se de instrumentos
adequados para implementar as propostas. E interessante, entdo, examinar, no quadro
abaixo, alguns instrumentos que constam no Plano Diretor da cidade de Macaé — ano de

2006 e que podem servir aos propositos da reforma urbana:



COMO SE APLICA

ONDE SE APLICA

QUANDO SE APLICA

Edifica¢éo /

Sado indicados parametros
suficientes para aplicagcdo do

Estéa prevista sua aplicagédo

apenas na Macroarea de

O plano estabelece o prazo

Parcelamento instrumento  sob  imoveis | Ocupagao Prioritaria. Onde :i:gmamlemagé&;no pac;z
Compulsério vazios, terrenos urbanos nao | existem, segundo o préprio instrumento e um prazo até
edificados (quando o | texto que define a marco de 2007 para
coeficiente de | macroarea, vazios urbanos | |avisdo da lei de uso e
aproveitamento é igual a | significativos. ocupacdo do solo, que é
zero), porém para O peca chave para aplicagédo
enquadramento do imovel do instrumento. A propria
IPTU Progressivo subuuh_zgdo ~os parametros lei de uso e ocupagdo do
essenciais sdo remetidos a solo revista podera
no tempo revisio da lei de uso e estabelecer outras
ocupagdo do solo urbano. condices. Ndo menciona o
Serdo classificados como c6digo tributario.
subutilizados os iméveis que Estabelece que o
ndo utilizarem o coeficiente proprietario  obrigado  a
minimo a ser estabelecido protocolar o projeto  no
pela revisdo da lei de uso e 6rgao municipal
ocupagdo do solo, com competente  dentro  do
excegdo para atividades prazo de um ano, a contar
econdmicas  que  ndo da notificaggo, e iniciar a
precisem atingir o coeficiente obra no prazo maximo de
minimo para funcionar e dois anos a partir da
iméveis _em areas d_e aprovacdo do  referido
preservacao. Demais projeto. Menciona na se¢&o
condicdes, assim como a seguinte que o consoércio
cobran(;q do 'P-[U imobiliario fica facultado
progressivo no tempo  sao aos proprietarios atingidos
iguais ao disposto no pela obrigacéo
Estatuto da Cidade. compulséria.
Aplica-se para construir 1,5
Outorga  Onerosa O instrumento € concebido | Exclusivamente na | acima do coeficiente a ser

(de direitos de
construcéo ou

alteracdo de usos)

como o direito de construir
1,5 acima dos coeficientes
de aproveitamento do
terreno a serem definidos na

revisdo da lei de uso e
ocupacao do solo,
considerando a

proporcionalidade entre
infra-estrutura existente e o
aumento de densidade
esperado em cada zona
definida na Lei de
zoneamento, uso e
ocupacao do solo. Mediante
contra-partida financeira, Os
recursos auferidos devem
ser aplicados para producéo
de moradia e regularizagdo
fundiaria, mas também para

Macroérea de
Ocupacéo Prioritaria.

definido na revisdo da lei
de uso e ocupacéao do solo.
Para da aplicacdo do
instrumento é definido de
maneira genérica que o
coeficiente de
aproveitamento é a relagdo
entre a area edificavel e a
area do terreno. Lei
municipal especifica
indicara as areas onde o
limite maximo do
coeficiente de
aproveitamento podera ser
aplicado, podendo ainda a
mesma Lei fixa-lo em limite
inferior. A lei especifica
determinara condi¢Bes de
aplicacdo, formula de
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provisdo de equipamentos e
até de forma genérica
reorientagdo da expansao
urbana. O plano néo
estabelece a férmula de
célculo da outorga, remete a
regulamentacéo especifica.

calculo, condicbes de
contrapartida e casos de
isencéo.

Operagéo
Inteligada

N&o se aplica

N&o se Aplica

N&o se Aplica

ZEIS — Zonas de
Especial
Interesse Social

As ZEIS s&o abordadas
como instrumento dirigido a
promocdo da regularidade
fundiaria de areas ocupadas
por populagcdo de baixa
renda mediante o]
estabelecimento de normas

especiais de urbanizacéo,
uso e ocupacgdo do solo e
edificacdo, consideradas a
situagdo socio-econdmica da
populagdo e as normas
ambientais incentivando
acdes de inclusdo social.
Sao associadas aos
seguintes instrumentos:
concessdo do direito real de
uso; usucapido especial de
imével urbano; concessédo
de uso para fins de moradia.

Em todas as macroareas
urbanas, com exceg¢édo da
macroaria da orla. A
Macroérea de
Regularizacdo Urbanistica
serd subdividida em Zonas
de Especial Interesse
Social, delimitadas em Lei
municipal especifica, com
0 propdsito de promover a
regularizacédo das
edificacbes, do
parcelamento, uso e
ocupacao do solo dos

assentamentos, atendendo
aos objetivos definidos

neste Plano Diretor.

Para garantir a destinacéo
das Zonas de Especial
Interesse Social deverdo
ser elaborados os Planos
de Urbanizacao das

ZEIS, estabelecido por
decreto do Poder Publico
Municipal.

Estabelece o contetdo
minimo dos Planos de
Urbanizacdo, mas néo
estabelece prazo. Diz que
um plano de urbanizacéo
por conter mais de uma

ZEIS. Todas as ZEIS
deverao constituir um

Conselho  Gestor com
participacdo do  poder

publico e moradores. O
Conselho gestor das ZEIS
deverdo participar da
elaboragdo e
implementacdo dos planos
de urbanizacao.

Operacgéo Urbana

Definicdo geral igual ao do
EC, porém é previsto OUC
em casos de regularizagcdo
de construges, reformas ou
ampliacbes executadas em
desacordo com a legislacdo

vigente, observando os
impactos ambientais
decorrentes. Pode ser

proposta pelo poder publico
ou qualquer "cidaddo" ou
"entidade". E previsto a
utilizagdo de certificados de
potencial construtivo
adicional que poderdao ser
negociados livremente na
area da operacao.

Macroéarea da Orla;
Macroarea de Ocupacao
Prioritaria; Macroarea de
Regularizacdo

Urbanistica e Ambiental;
Macroarea de Ocupacao
Controlada; Macroarea de
Expansao Periférica, ou
seja, em toda a Macrozona
do Ambiente Urbano.

Cada operacao devera ser
objeto de lei especifica que
devera conter a definicdo
da éarea a ser atingida;
programa basico de
ocupagao da area;
programa de atendimento
econdmico e social para a
populacéo diretamente
afetada pela operacao;
finalidades da operacéo;
estudo prévio de impacto
de vizinhanga;
contrapartida a ser exigida
dos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores
privados em funcdo da
utiizacdo dos beneficios
previstos nos incisos | e Il
do artigo 199; forma de
controle da  operagdo,
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obrigatoriamente
compartilhado com
representacao da
sociedade civil.

Transferéncia do
Direito de Construir

Autorizagdo do Municipio ao
proprietario do imovel
urbano, privado ou publico,
para exercer em outro local,
ou alienar mediante escritura
publica, o potencial
construtivo definido na Lei
de zoneamento, uso e
ocupagdo do solo, quando
necessario para prote¢ao

e preservacao do patrimdnio
histérico cultural, natural e
ambiental; programas de

regularizacédo fundiéria,
urbanizagéo de areas
ocupadas por populagédo de
baixa renda e habitacdo de
interesse social; implantacdo
de equipamentos urbanos e
comunitarios, e espagos de
uso publico; melhoramentos
do sistema viario basico.
Condigdes para a
transferéncia do direito de

construir: ndo caracterizar
concentragédo de area
construida acima da
capacidade da infra-
estrutura local, com

impactos negativos no meio
ambiente, no sistema viario
e na qualidade de vida da
populacédo local; atender a

legislacéo urbanistica
incidente sobre a érea
receptora  do potencial
construtivo; permitir a

transferéncia do potencial
construtivo somente entre
areas de mesmo
zoneamento, conforme
estabelecido na Lei de
zoneamento, uso e
ocupacao do solo. Admite-se
a transferéncia do potencial
construtivo para areas de
zoneamento distinto, nos
casos de iméveis localizados
nas Macroéareas da Orla e de
Regularizagdo Urbanistica e
Ambiental.

Macroarea da Orla;
Macroarea de Ocupacao
Prioritaria;

Macroarea de
Regularizacao

Urbanistica e Ambiental;
Macroarea de Ocupacao
Controlada;

Macroéarea de Expansédo
Periférica;

Macroarea de Transigao

Lei municipal especifica
regulamentara a
transferéncia do direito

de construir, determinando,
no minimo: condi¢Bes de
aplicacdo do instrumento;
definicdes de contrapartida;
féormulas de célculos;
condicbes de averbacdo

em registro de Imoveis.

O EIV e o seu respectivo

O municipio devera criar
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EIV — Estudos de
Impacto de
Vizinhanca

Relatério de impacto sao
denominados como principal

instrumento  de  Controle
Urbano e Ambiental.
Contetdos béasicos para
avali acdo de impacto:

adensamento populacional;
equipamentos urbanos e
comunitarios; uso e

ocupacao do solo;
valorizacao imobiliaria;
geragdo de trafego e

demanda por transporte

publico; ventilacao e
iluminagdo e sombreamento;
paisagem urbana e
patrimdnio natural e cultural;
poluicdo ambiental; risco a
saude e a vida da
populacgdo. Apresenta alguns

critérios gerais para
enquadramento dos
empreendimentos  sujeitos

ao EIV. O Municipio, com
base Relatério de Impacto
de Vizinhanca poderd exigir
a execucao de medidas
atenuadoras ou
compensatorias, relativas
aos impactos decorrentes da
implantac@o da atividade ou
empreendimento, como
condigdo para expedicdo da
licenca ou  autorizagdo
solicitada.

Nao estabelece restricao
de

areas passiveis de
aplicacdo do instrumento.

Lei municipal, definindo os
empreendimentos e as
atividades privadas ou
publicas na area

urbana que dependerdo da

elaboragdo de Estudo
Prévio de Impacto de
Vizinhanca - EIV, e
respectivo  Relatério de

Impacto de Vizinhanga -
RIV, para obter licenga ou
autorizacéo para
parcelamento, construgéo,
ampliag&o, renovagao ou
funcionamento, bem como
0Ss parametros e 0s
procedimentos a serem
adotados para sua
avaliacdo, dentro do prazo
de 1 (um)

ano. Porém poderd ser
objeto também da revisdo
da lei de uso e ocupagao
do solo

Concessao de uso
especial para

E citado e associado a
politca de regularizacdo

Enfase nas ZEIS a serem
criadas.

Aplicagéo direta na
regulamentacdo das ZEIS.

moradia fundidria e promocao da N&o impede sua utilizagédo

moradia. em outros casos, mas ndo
cita expressamente.

Apenas citado como

Direito de instrumentos que pode Ser | Nag ha restrigao N&o ha detalhamento

Superficie utilizado pelo Municipio, sem
maiores detalhamentos.
Destinado a regularizagdo | Macroarea da Orla; | As areas em que incidirdo
fundidria; execucdo de | Macroarea de Ocupacdo | o direito de preempgéo

Direito de programas e projetos | Prioritaria; Macrodrea de | serdo

preempcao habitacionais de interesse | Regularizacéo especificadas  em Lei
social; constituicao de | Urbanistica e Ambiental; municipal, respeitados os
reserva fundiaria; | Macroarea de Ocupacao limites definidos para as
ordenamento e | Controlada; Macroarea de | Macroareas. A mesma Lei
direcionamento da Expansao Periférica. fixara as finalidades para
ocupacao urbana; as
implantacéo de quais os imbveis se
equipamentos urbanos e destinardo e os prazos de

comunitarios; criagdo de

vigéncia do instrumento,
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espacgos publicos de lazer e que ndo poderdo ser
areas verdes; criagdo de superiores a cinco anos,
unidades de conservagao ou renovaveis a partir de um
protecdo de outras areas de ano ap6s o decurso do
interesse ambiental; prazo inicial. O

protecdo de é&reas de Direito de Preempcéo fica

interesse historico, cultural

2= assegurado ao Municipio,
ou paisagistico.

durante o prazo de vigéncia
fixado pela Lei especifica,
independentemente do
namero de alienacdes

referentes ao imoével.

Quadro 11: Quadro Sintese dos Instrumentos de Inducédo do Desenvolvimento Urbano / Instrumentos da Politica Urbana - Plano
Diretor de Macaé - 2006

Fonte: BIASOTTO, Rosane. Rede de Avaliacdo e Capacitagéo para a implementagao dos Planos Diretores Participativos: Lei
Complementar n° 076/2006. Rio de Janeiro, 2006.

Ambos entrevistados destacam que a inexisténcia de um érgdo municipal que
cuide das questbes relacionadas ao desenvolvimento urbano dificulta saber se o Plano
diretor esta sendo cumprido ou ndo e que em relacdo aos instrumentos do Estatuto da
Cidade, apenas aqueles voltados para a regularizacdo urbanistica e fundiaria foram
aplicados até o presente momento.

A vinculacdo da retomada de investimentos na politica urbana com a
implementacéo dos instrumentos de democratizacdo do acesso a terra urbanizada e com
a implementacao dos mecanismos de gestdo democratica, ambas previstas pelo Estatuto
da Cidade, pode contribuir significativamente para alterar o quadro das cidades
brasileiras, na perspectiva da justica e da democracia (SANTOS, 2011, p. 279).

Falta ainda, porém, fazer a pergunta: quem pode mudar o qué? Quem sao 0s
protagonistas da reforma urbana? Sera que tudo depende do Estado, do Poder Publico?
(Souza, 2003, p.116) Planejamento urbano: para qué e para quem? (Santos, 2005, p. 1)

Para Dissinger (2007, p.186) muitas vezes as cidades até possuem Plano Diretor,
mas acabam promovendo altera¢cdes sem qualquer respeito ao planejamento instituido e
sem atentar para os demais principios que gerem o tema. Outras vezes nao existe um
Plano Diretor, promovendo-se alteracdes de zonas rurais para urbanas, com inumeros
vicios e consequéncias nefastas. Assim, ndo atentando para as dramaticas

consequéncias impostas e citadas em resumo, muitas delas perceptiveis a longo prazo,
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por vezes o0 Executivo e o Legislativo promovem alteracées de zoneamento rural para o
urbano (ressetorizagfes), em iméveis determinados, com interesses predominantemente
privados, sem estudos técnicos e adequado planejamento, ou seja, sem respeito as
normas constitucionais e legais, com prejuizo a legalidade, impessoalidade, moralidade e
eficiéncia administrativa, resultando em danos ao padrao urbanistico e ao meio ambiente.

Maricato (2000, p. 188) afirma que a crise do planejamento urbano e a busca de
uma nova matriz tedrica constitui um momento importante para uma producao intelectual
comprometida com a democracia do Brasil. A oportunidade € a de "replantear” a questao
em novas bases, através de uma militancia intelectual que impeca a consolidacdo de uma
matriz que, sob forma nova, novos roétulos, nova marca, cumpra 0 mesmo e antigo papel
de ocultar a verdadeira orientacdo dos investimentos ou dos privilégios nas cidades.
Trata-se também de ousar apontar caminhos, mesmo em meio a tormenta... € por iSso
mesmo.

Maricato (2000, p. 173) salienta ainda que talvez, antes mesmo do exercicio de
definicdo de caminhos, caiba a duvida sobre a capacidade de a sociedade brasileira
seguir seus planos urbanos, no inicio do século XXI, ap6s as consideracdes feitas
anteriormente neste presente trabalho. A elaboracdo de planos urbanos implica
exercicios de constru¢cdo hegeménica e sua implementacdo na constituicdo de pactos
sociais minimamente duradouros. Pelos mesmos motivos, cabe levantar duvidas sobre a
eficacia de instrumentos urbanisticos legais a serem propostos, quando a experiéncia
historica mostra exemplos abundantes de faléncia das leis que contrariam interesses
poderosos.

A democratizacdo do planejamento e da gestdo €, mais que um objetivo, um
principio fundamental. Mesmo no interior de uma sociedade caracterizada por uma
separacdo estrutural entre dirigentes e dirigidos é possivel avancar bastante nessa
direcdo. O fundo de desenvolvimento deve ser gerido por um conselho com participacéo
popular. [...] No entanto, que mecanismos garantem, que mesmo em um conselho
deliberativo, as decisdes tomadas ou monitoradas pelos conselheiros serdo executadas
exatamente da forma como foram aprovadas? Essa e outras perguntas evidenciam que
uma participacao popular que ndo seja mero engodo, ou mera cooptacéo, ndo é coisa tao
simples de se conseguir quanto se poderia imaginar. E preciso criar uma série de

condicdes favoraveis para que a instancia de participacdo tenha vida efetiva e ndo se
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desvirtue, ou sirva apenas de fachada de legitimacdo nas méos dos governantes ( Souza,
2003, p. 130-131).

Conhecendo a realidade dramatica do processo de urbanizacdo no Brasil, outra
duvida se impde: a continuar a dindmica atual, excludente, predatéria e marcada pelo
desperdicio de recursos, quais serdo 0s cenarios das nossas cidades na proxima
década? Existe outra op¢do que ndo seja a acdo planejada, tanto para a recuperagéo da
cidade degradada quanto para alguma orientacdo do crescimento futuro (MARICATO,
2000, p. 173-174)?

Para Rolnik (1994, p. 7), a definicAo dos objetivos e dos instrumentos deve ser
assim fruto de um pacto territorial local, expressdo de um pacto politico local e da
estratégia concertada na cidade sobre seu futuro. A tarefa € ampla, o caminho € longo,
mas esta pode ser a esperang¢a que nos ajude a atravessar estes anos.

Por fim, € necessario enfatizar que um desenvolvimento urbano auténtico, sem
aspas, nao se confunde com uma simples expansao do tecido urbano e a crescente
complexidade deste, na esteira do crescimento econbmico e da modernizacao
tecnolégica. Ele ndo €, meramente, um aumento da area urbanizada, e nem mesmo,
simplesmente, uma sofisticacdo ou modernizagcédo do espaco urbano mas, antes e acima
de tudo, um desenvolvimento soOcio-espacial na a da cidade: vale dizer, a conquista de
melhor qualidade de vida para um numero crescente de pessoas e de cada vez mais

justica social ( Souza, 2003, p. 101).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

7

O Plano Diretor, conforme dispde a Constituicdo Federal, no seu art.182, 81°, e
obrigatdrio, e a sua ndo adoc¢do implica improbidade administrativa do prefeito. O Estatuto
da Cidade, conforme ja se teve a oportunidade de abordar, refor¢ca o referido dispositivo
legal, detalhando quais séo as circunstancias em que o municipio é obrigado a adotar o
Plano Diretor.

Portanto, preliminarmente, pode-se concluir que a ndo ado¢ao do Plano Diretor
municipal constitui improbidade administrativa, pois o prefeito deixa de praticar ato pelo
gual esta obrigado por lei. Mas tdo grave quanto ndo cumprir o Plano Diretor é descumprir
diretrizes previstas no Estatuto da Cidade, especialmente no que se refere a
sustentabilidade e a participacdo popular na elaboracdo ou reforma do Plano Diretor
(RECH; RECH, 2010, p. 270).

Além disso, apesar da histéria referida e do descrédito, o planejamento urbano &
necessario para assegurar justica social e a reposicdo dos pressupostos ambientais
naturais para o assentamento humano, concluindo-se que ndo ha como vislumbrar um
futuro melhor para as cidades brasileiras sem planejamento. (MARICATO, 2000, p. 178-
179).

A analise das mudancas e influéncia dos atores na urbanizacdo e ocupacdo do solo
nos planos diretores de Macaé, através do desenvolvimento desta pesquisa, traz-nos a
conclusdo de que os Planos Diretores sdo fundamentais para a conquista de uma gestao
mais democratica nas cidades, buscando a garantia do direito a uma cidade mais
sustentavel para as presentes e futuras geracoes. A identificacdo das mudancas nos
Planos Diretores de Macaé principalmente quando se trata de uso e ocupacao do solo, no
periodo escolhido para estudo e segundo 0s objetivos propostos, foi possivel ao
verificarmos os pontos centrais no “Plano Diretor de Desenvolvimento Econémico, Social,
Territorial e Urbano do Municipio de Macaé”/ 1991; na Lei Complementar n°076 — Plano
Diretor da Cidade de Macaé / 2006 e ainda com a verificagdo dos primérdios do
planejamento na cidade com o  “Novo Plano de Desenvolvimento Urbano da
Cidade”/1982. A investigacao dessas reformulagces/revisdes confirma que a expansao do
perimetro urbano, em virtude do crescimento populacional da cidade de Macaé, deve

receber constante atencdo dentro das legislacbes do municipio buscando melhor
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ordenamento do solo urbano, minimizagcdo dos impactos negativos e maior bem estar
para a populacao.

Por isso, o Plano Diretor deve ser um processo de constru¢cdo permanente, cuja
perfeicdo nunca se conclui, devendo estar em constantes revisdes, pois tudo o que ocorre
no presente tem aplicagbes no que pode suceder no futuro. Alicercados pelo
conhecimento e pela experiéncia, entendemos que o processo de elaboragdo do Plano
Diretor deve estar assegurado na propria lei organica ( RECH; RECH, 2010, p. 257).

A compreensdo de um Plano Diretor exige conhecimento holistico incluindo
espaco, cidade, planejamento urbano, participacao social, democracia, territorio, histéria,
entre outros. No entanto, esta pesquisa nos mostra que a participacdo da populacao
macaense na elaboracdo do Plano Diretor, em primeiro momento, iniciou-se tardiamente
no periodo da construcdo do Plano do ano de 2006 e que todo o processo de
planejamento ocorrido antes disso foi realizado de cima para baixo, com a participagéo
praticamente nula da populagcdo. A pesquisa nos mostra ainda que a influéncia e
participacéo de diferentes atores, apesar das dificuldades de inclusédo, vem sendo inserida
gradativamente dentro do processo de planejamento do municipio.

As entrevistas confirmaram que a maior preocupacao com o ordenamento do solo
surgiu em Macaé juntamente com a obrigatoriedade de mais efetiva fixagdo do Plano
Diretor Municipal, onde houve também maior rigidez na formulagéo das leis referentes ao
uso e ocupacdo do solo na cidade, entre outras, melhor inseridas com a revisao do Plano
Diretor no ano de 2006.

Neste sentido, a Dissertacdo cumpriu o0 seu objetivo e determinou, dentro das
possibilidades da pesquisa, a analise dos esfor¢cos para a busca de regularizacdo urbana
no Brasil e democracia; a analise da evolugcdo dos Planos Diretores da cidade de Macaé
em busca de melhorias para os impactos causados no espaco e as caracteristicas de
como se deu a participacdo social dentro desse processo.

Como resultado, entre outros, nota-se claramente que a constru¢cao do conceito e
das praticas de participagdo popular em Macaé assim como no Brasil ainda possuem
falhas e os desafios sdo grandes e numerosos diante de nossa realidade histérica e
complexa. (NASCIMENTO, 2010, p. 9).

Por fim, todo Plano deve ser colocado em pratica para se consistir verdadeiro

documento. Os direitos fundamentais somente serdo assegurados quando a cidade
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efetivamente se transformar em instrumento de garantia de direitos. Resumindo, a
mudanca ndo depende da eleicAo de politicos de esquerda ou direita, mas
fundamentalmente de estabelecermos um planejamento juridico de ocupacao correta dos
espacos urbanos e rurais de forma sustentavel, de outra parte, 0 municipio precisa rever e
utilizar suas competéncias garantidas pelo atual sistema federativo e rever o conceito de
planejamento (RECH; RECH, 2010, p. 278).
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ANEXO A:

Modelo do questionario utilizado na entrevista semiestruturada

Pablico Pesquisado: Trés arquitetos que participaram da elaboracdo do Plano Diretor de
1991 e de 2006, na cidade de Macaé, onde os mesmos ja mantiveram cargo de gestao
em algum orgao da prefeitura da cidade ( Secretaria Municipal de Mobilidade Urbana e
Secretaria Municipal de Obras Publicas) e atualmente continuam participando e

observando a dindmica de desenvolvimento da cidade de Macaé.
Objetivo da Entrevista: Conhecer a posicdo dos entrevistados sobre o planejamento da

cidade de Macaé, assim como importantes pontos de estudo que sédo considerados como

sendo relevantes para o tema da presente Dissertacdo de Mestrado.

ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1. DADOS DA ENTREVISTA:

Local:

Data: / /2015 Horério: h min

2. DADOS / ENTREVISTADOR(A):

Mestranda: Lidia Rodrigues Rocha

Curso: Mestrado em Planejamento Regional e Gestdo de Cidades

Universidade: | Candido Mendes/ Campos dos Goytacazes

Tema de URBAI\JIZAQAO E OCUPACAO DO SOLO NOS PLANOS DIRETORES DE
Dissertac&o: MACAE: UMA ANALISE DAS MUDANCAS E INFLUENCIA DOS ATORES

Orientador: | Professor Dr° Rodrigo Anido Lira / UCAM
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3. DADOS/ ENTREVISTADO:

Nome:

Cargo:

Idade: Escolaridade:

Departamento/Setor:

Email:

Tel: Tel/Setor:

4. QUESTOES:

4.1. Indigue seu grau de conhecimento sobre o tema Plano Diretor da cidade de Macaé:
( ) Pequeno

( ) Médio

( ) Grande

4.2. Participou, em algum momento, da elaboragédo do Plano Diretor da cidade de
Macaé? De que forma?

( ) Ano de 1991
( ) Ano de 2006
( ) Nao houve participagao

4.3. Houve processo de “construgcao/estudo” dos Planos Diretores ou foi um modelo

baseado na legislacdo de outros municipios?

4.4. Quem participou da elaboragéo dos Planos Diretores?

4.5. Houve discusséo/ Audiéncia publica na Camara de Vereadores para a implantacéo do

Plano Diretor? (Acesso as Atas*)
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4.6. Houve confronto entre os atores, grupos de interesses (sociedade civil, poder publico,
setor privado)?

4.7. Como foi a participacdo do Conselho de Urbanismo no acompanhamento da

elaboracao do Plano Diretor Municipal (ativo/passivo)?

4. 8. No periodo de 1991 a 2006, Quais foram as mudancas na legislacdo de uso e
ocupacao do solo e quais interesses essas mudancas atenderam (sociedade civil/grupos
especificos)?

4.9. Ocorreram mudancas no Cadigo de Obras apos a elaboragéo do Plano Diretor?

4.10. As mudancas ocorridas beneficiaram a populagcéo?

4.11. Quais grupos pleiteavam essas mudancas?

4.12. De que forma foram negociadas as mudancgas entre os dois Planos Diretores?

4.13. O Plano Diretor Municipal esta sendo cumprido?

4.14. Considerando Macaé uma cidade corporativa, as empresas imobiliarias, Petrobras,
sociedade civil, outras instituicées influenciaram as mudangas / “regras de uso e ocupacao

do solo™?

4.15. Em sua opinido, os instrumentos de gestao urbana (Estatuto da cidade, Plano Diretor

e outros) tem sido colocados em pratica na cidade de Macaé?

4.16.Considerando a atualidade e levando em conta o Plano Diretor do ano de 1991,

projetado para 20 anos, marque abaixo a relagao entre planejado e executado:

( ) Todos os projetos foram executados

( ) Varios projetos foram executados
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( ) Poucos projetos foram executados
( ) Nenhum projeto foi executado
( ) Desconheco

4.17.No seu melhor entendimento e considerando o espaco de tempo (1991-2006), avalie o

Plano Diretor de 2006 levando em conta as a¢des planejadas e executadas.

( ) Vérias ac¢Oes planejadas no plano diretor foram executadas ou iniciadas.

( ) Algumas acdes planejadas no plano diretor foram executadas ou iniciadas.

( ) Pouquissimas acdes planejadas no plano diretor foram executadas ou iniciadas.

( ) Desconheco

4.18.Dé sua opinido sobre a importancia do Plano Diretor para a cidade:

( ) E de suma importancia, pois alavanca e direciona os projetos do municipio para um rl de 20
anos.

( ) E importante, porém nem todas as agdes e projetos poderdo ser executados por motivo de
natureza econdmica, politico, social, ambiental, tecnolégica, legal ou outras.

( ) A sua importancia é relativa, pois € praticamente impossivel de executar as acdes
programadas por motivos de natureza econdmica, politico, social, ambiental, tecnolégica, legal
ou outras.

() N&o tenho conhecimento de sua importancia.

4.19.Numere, numa escala progressiva de 1 a 10, o grau de importancia que o Plano

Diretor deve ter, considerando as areas de atuacao abaixo:

( ) Saneamento basico (agua, luz, esgoto,etc)
() Educacgéao

( ) Habitacdo/moradia
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) Saude

) Melhoria na infraestrutura e visual geral da cidade
) Preservacao do meio ambiente

) Desenvolvimento da economia

) Desenvolvimento comunitario e social

) Turismo, lazer, esporte

) Cultura
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