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APRESENTACAO

Celso Maran de Oliveira

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicdo federal, proporcionou a formulagdo de politicas de
desenvolvimento urbano com o escopo de ordenar o pleno desenvolvimento
das fungGes sociais da cidade para se garantir o bem-estar das pessoas que
nela habitam. Apds seu surgimento, notou-se um intenso movimento de
adequagdo das cidades para a consecugdo desses objetivos, sendo possivel
identificar experiéncias de formulagdo de politica urbanisticas pautadas na
participacdo social, com avangos na adogdo de iniciativas inclusivas e
dialogadas no planejamento territorial, de modo a fortalecer a gestdo
democratica, a promogdo do direito a cidade e suas fungdes sociais.

O presente livro é resultado de importantes pesquisas cientificas
realizadas por profissionais das mais variadas formagées, e que se dedicam
ao estudo de temas do urbanismo. Esses trabalhos, ao considerarem o
periodo pds surgimento do Estatuto da Cidade, contribuem enormemente
para as mais variadas areas das ciéncias.

O livro estd organizado em oito capitulos. No primeiro,”Direito
Urbanistico: ramo autdbnomo” é apresentada a autonomia do ramo do Direito
onde estd inserido o Estatuto da Cidade, um importante e inovador diploma
legal para planejamento urbano.

Temas relacionados ao planejamento urbano sdo apresentados nos
capitulos seguintes.

O capitulo “Quinze anos do Estatuto da Cidade: uma avaliacdo de
oito planos diretores” avalia a aplicagdo dos planos diretores em sete
municipios do estado de Minas Gerais e um do estado do Espirito Santo, em
uma analise de experiéncia extensionista da Universidade Federal de Vigosa
e os municipios beneficiados.

No “Instrumentos do Estatuto da Cidade na regido metropolitana de
Campinas: contradi¢des e conflitos” os autores abordam os instrumentos
urbanisticos e sua utilizacdo nos planos diretores para que cumpram seus
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objetivos regulamentares do uso da propriedade urbana em beneficio da
coletividade.

O quarto capitulo “Plano Diretor: a importancia da abordagem
geoambiental na condugdo do destino das cidades” é demonstrada a
importancia da abordagem geoambiental no plano diretor, como interagdo
do meio fisico com os meios bidtico e antrépico, para que se considere, assim,
o planejamento como um instrumento de ocupagdo territorial estratégico,
possibilitando melhorias na qualidade de vida da populagdo.

Estudo contributivo para melhor elucidar a aplicagdo de
instrumentos urbanisticos orientadores do crescimento das cidades, com
discussdo de um problema comum nas cidades brasileiras que é a questdo
dos vazios urbanos, é apresentado no capitulo “Identificagdo e classificagdo
de vazios urbanos para fins de cumprimento da fungdo social da propriedade
— estudo de caso da cidade de S3o Carlos/SP”.

Trabalhos a respeito da democracia nas cidades estdo igualmente
presentes nesta obra, seja a respeito do papel que os representantes do povo
(vereadores) devem desempenhar no exercicio de suas fungdes nos
momentos de discussdo dos planos diretores, como encontrado no “A
importancia da participacdo dos vereadores na discussdo do plano diretor
perante o poder executivo municipal”. Passando pela discussdo sobre
democracia participava por meio institucional, em especial com a criagdo do
Ministério das Cidades, como apresenta o capitulo “A governanga
participativa no planejamento urbano apds a criagdo do Ministério das
Cidades”. E finaliza com a apresentagdo e discussdo de uma experiéncia em
forma de Conselho municipal, criado para dar maior empoderamento as
pessoas no momento dos trabalhos de construgdo de planos diretores, e que
possa, assim, estar em consonancia com os fundamentos da democracia
participativa, que é o caso do Nucleo Gestor Compartilhado, apresentado no
oitavo capitulo.

Esses trabalhos tornam o livro material de consulta obrigatéria para
todos aqueles que se dedicam ao estudo do urbanismo.
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Capitulo 1

DIREITO URBANISTICO: RAMO AUTONOMO

Pedro Luciano Colencil; Celso Maran de Oliveira?

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar que o Direito
Urbanistico evoluiu e transformou-se em um novo ramo do Direito que,
apesar de encontrar resisténcia doutrindria, entende-se nesta pesquisa que
ja atingiu a sua autonomia juridica.

Como fundamento para esta comprovagdo, perpassou por um
apanhado evolutivo, em seguida levantou-se a fundamentagdo da sua
autonomia e a natureza juridica, foram explorados os principios prdprios e
inerentesa este ramo, concluindo-se que o Direito Urbanistico se trata de um
ramo autdbnomo do Direito. Para tanto, foi utilizada pesquisa exploratdria da
bibliografia existente, além de pesquisas realizadas pelo grupo de pesquisa
CNPqg/UFSCar Novos Direitos.

1 INTRODUCAO

O crescimento urbano modificou e op0s a distribuicdo da populacado
no espaco brasileiro em um curto periodo da histéria. Em 1945, a populagcado
urbana representava 25% da populacdo total, de 45 milhdes. No inicio de
2000, a proporgdo de urbanizagdo chegoua 82% do total de 169 milhGes. No
ultimo censo, feito em 2010, a populagdo urbana chegou aos 85% do total de
191 milhdes, sendo que esta taxa de urbanizagdo deve se elevar nas préximas
décadas, devido ao fato de que as pessoas procuram viver nas cidades por
diversos motivos, dentre eles a qualidade e melhores condi¢gdes de vida que
englobam consumo, trabalho, saide, moradia, educagdo, cultura, seguranga,

1 Doutor em Ciéncias Ambientais pela Universidade Federal de Sdo Carlos, UFSCar e Universidade
de Coimbra— UC, pesquisador integrante do Grupo de Pesquisa CNPg Novos Dir eitos, é advogado
e professor. E-mail: colencilu@yahoo.com.br

2 Doutor em Ciéncias da Engenharia Ambiental, UFSCar, jurista e professor do Departamento de
Ciéncias Ambientais da Universidade Federal de Sdo Carlos. Pesquisador lider do Grupo de
Pesquisa CNPq Novos Direitos. E-mail: celmaran @gmail.com
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lazer, higiene, além dos aspectos como justica social, dignidade da pessoa
humana, dentre inUmeros outros (OLIVEIRA et al., 2014). Assim, tratar este
tema é tratar das fung¢des sociais da cidade, ou, de forma ampla, dos “Direitos
a Cidade”.

Com o alarmante crescimento populacional dos municipios, o
urbanismo deveriaser prioridade para as politicas publicas do pais (OLIVEIRA
et al.,, 2014). Quanto mais aglomerada a populagdo, maiores sdo as suas
necessidades, o que, em termos urbanisticos, as demandas se tornam
inimeras, e a pressdo sobre o meio ambiente é igualmente intenso. Fatores
que proporcionam a manifesta desigualdade social, como o apartheid social,
o desemprego, a falta de infraestrutura adequada de moradia, saneamento
basico e transporte, além do afastamento da populagdo sobre os direitos
sociais, como seguranca, saude e educagdo, entre outros. E importante
destacar que sdo nas cidades que ocorrem esses e outros conflitos e
paradoxos. Igualmente para as cidades é que deveriam estar mirados os
holofotes das grandes decisOes, sendo que este Ente Federativo possui
objetos de intensas discussGes e iniciativas em todos os niveis da sociedade
civilmundial, principalmente no Brasil. E certo dizer que as pessoas vivem nas
cidades e, portanto, é neste palco que tais conflitos urbanos ocorrem. As
cidades sdo fisicas, palpaveis, tangiveis, ao contrdrio dos Estados e Unido, que
sdo figuras abstratas, intangiveis, meramente burocraticas, com papel
organizacional que depende de muitos recursos e de muitas pessoas para
manter as proprias estruturas.

O homem é dirigido e condicionado por leis superiores, acima de seus
limites e por leis estabelecidas por sua cultura, por meio de usos e costumes,
seu espago de atuacdo e de decisdo fica delimitado por leis da natureza, de
caracteristicas imutaveis, isonbmicas e inviolaveis, universais e,
simultaneamente, por leis sociais, mesmo que de carater universal, sdo
mutaveis, ndo sdo isondmicas e que ndo deveriam ser violadas (HERRMANN,
2007). Em decorréncia, surge o Direito, de carater humanista, que ndo pode
ser separado da realidade material a que se refere especificamente em cada
caso, pois estabelece os nexos de cooperagdo e disciplina a competi¢do. Nos
conflitos destaca-se com atuagdo preventiva ou repressiva e, sendo um
instrumento de controle social, acompanha e avalia as alteragGes sociais em
curso e adapta-se, ainda que muitas vezes lentamente, as novas realidades
detectadas. Esse carater do Direito se revela da maior importancia na
disciplina da atividade econOmica frente a sustentabilidade do meio
ambiente, uma vez que os agentes humanos provocadores dos impactos
acham-se em estdgios de organizagdo estratégica mais avangados quanto a
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maturidade e concentragdo de poder, enquanto a sociedade como um todo
acha-se dispersa e alienada dos reais efeitos das agées (COLENCI, 2009).

Para Colenci(2009), o Direito é uma ciénciahumana que se presta ao
controle social, e tem como propdsito regularizar, organizar, sancionar,
controlar, criar parametros, valores e sentido para a vida de determinado
grupo. Entretanto, onde houver mais de uma pessoa, sempre existird o
direito. A Constituicdo Federal buscou regular e distribuir nas quatro esferas
do poder (Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios) as competéncias para
legislar em matéria ambiental e urbanistica, sendo que a Unido estabelece as
normas gerais, os Estados fixam normas suplementares e os Municipios
podem, ainda, suplementar as normas estaduais e federais quando for de seu
interesse local e desde que as mesmas ndo contrariem as normas
hierarquicamente superiores. O Distrito Federal, em linhas gerais, é a jungdo
das normas estaduais e municipais reunidas e adaptadas.

Cabe ressaltar que o ordenamento juridico brasileiro buscou respaldo
no Direito Positivo. Com isso, suas leis sdo dispostas em cddigos com artigos
escritos e ordenados, possuindo uma hierarquia predefinida (segundo a
Teoria Pura do Direito, de Hans Kelsen). Nesse diapasdo a Constituicdo
Federal possui um papel fundamental, pois estabelece os principios basilares,
os direitos e garantias, assim como os deveres e as obriga¢des do Estado e da
coletividade (COLENCI, 2009).

O tema Politica Urbana é tdo importante que possui um capitulo
especifico na Constituicdo Federal, arts. 182 e 183 (BRASIL, 1988), o qual
demonstra que o Direito Urbanistico é, sem duvida, um bem juridico. No
entanto, esse bem juridico ndo é exclusivo nem superior aos demais e
somente com a compatibilizacdo de todos os ramos do Direito envolvidos
sera possivel o entendimento do conteddo normativo, cujo resultado é a
sistematizagdo das Leis.

O Direito Urbanistico é fruto das mudangas sociais que ocorreramnos
ultimos tempos. Assim, as casas Legislativas e Executivas, na tentativa de
acompanhar a tendéncia mundial, tém se empenhado em varias propostas
que atingem diretamente a vida dos municipios e, por consequéncia, de seus
habitantes. Trata-se de propostas juridicas com reveréncia ao principio da
legalidade, operar no meio social e no dominio privado para coordenar a
realidade no interesse da coletividade. No entanto, percebe-se que buscam,
na maioria das vezes, transformar o meio urbano para melhorar os aparelhos
estruturais (construgdes, obras), sem lidar diretamente com a solugdo dos
problemas de desigualdade social. E fato que os problemas acima citados sdo
gerados pelo sistema capitalista existente, e sobre a forma democratica
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empenhada, que atualmente passa pela maior crise da representatividade
(AMARAL, 2001; FARIA, 1985).

Ressalta-se que a matéria Direito Urbanistico é recente como umramo
auténomo do Direito e, portanto, existem conflitos de pensamento sobre a
sua autonomia ou como matéria propria do Direito, sem se vincular com o
Direito Administrativo, Financeiro ou Ambiental. O Urbanismo, analisado de
forma ampla, é muito destacado em outras areas do conhecimento, como as
ligadas a Arquitetura e Urbanismo, a Geografia e a Histdria, estando ainda
muito incipiente dentro das pesquisas juridicas, o que apresenta uma
ineficiéncia na aplicabilidade de seus principios e leis para a resolugdo das
deficiéncias produzidas pela inércia ou incompeténcia dos poderes publicos.

Para Silva (2006), é indissocidvel o Direito do Urbanismo com a ciéncia
Urbanistica como um todo. Com efeito, o Direito Urbanistico traz para o
sistema juridico a problematica urbana, por intermédio da positivacdo de
normas disciplinando o planejamento urbano, o uso e ocupagdo do solo
urbano, as areas de interesse especial, a ordenagdo urbanistica da atividade
edilicia e a utilizagdo dos instrumentos de interveng¢do urbanistica.

Historicamente, percebe-se o crescente empenho em formar o
ordenamento juridico do urbanismo brasileiro, os esforgcos em compor no
passado as normas de regulagdo da propriedade, do uso, ocupagdo e
transformagdo do solo, ou melhor, das mais variadas intervenc¢des e formas
de utilizagdo da terra (com fins urbanos, de construcdo, agricola, florestais,
conservagdo do patrimdnio, recuperacdo de centros histéricos, protecdo
ambiental, igualdade social, entre outros). No entanto, foi o processo de
democratizacdo do pais, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que
impulsionou o surgimento de movimentos sociais em salvaguarda a Reforma
Urbana, sendo um momento em que o Direito Urbanistico ganhou acuidade
satisfatdria ao englobar a seara politica.

Na Assembleia Nacional Constituinte, com a pressdo dos movimentos
populares, em especial aqueles ligados a moradia e a apresentagdo da
Emenda Popular da Reforma Urbana, além do amadurecimento dos juristas 3
ligados a municipalizagdo, foi possivel destacar um capitulo préprio da
Constituicdo Federal (arts. 182 e 183, BRASIL, 1988) para a Politica Urbana.

3 Tal amadurecimento é reflexo dos primeiros estudos feitos no Brasil pelo saudoso jurista Hely
Lopes Meirelles em alguns capitulos de sua obra Direito municipal brasileiro (1957), também na
obra Direito de construir, (1961) e nos diversos artigos publicados em revistas especializadas do
periodo, que atualmente é atualizado por um grupo de juristas. Tal evolugdo trouxe como a
primeira obra especifica da disciplina os ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto,
com o tema Introdugdo ao direito ecoldgico e ao direito urbanistico. Rio de Janeiro: Forense,
1975. Esta obra foi considerada o ponto de partida para outras obras sobre a matéria.
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Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe grande destaque
ao Direito Urbanistico, no entanto o processo de se alcangar a politica de
desenvolvimento urbano com o “objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (art. 182, BRASIL, 1988) ndo avangou nos primeiros anos, pois
quase todos os instrumentos previstos nos artigos da Politica Urbana
deveriam ser fixados em lei prépria — lei infraconstitucional — ou seja, com
aprovagdo de uma lei para regulamentar a matéria.

As diretrizes gerais surgiram onze anos apds a promulgacdo da
Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), pela Lei n2 10.257 (BRASIL, 2001),
chamado de Estatuto da Cidade %, com o estabelecimento de principios,
diretrizes, objetivos e instrumentos de concretizagdo da politica de
desenvolvimento urbano no Brasil, a seremimplementados pelos municipios.
A lei determinou, ainda, que os municipios que se encaixarem em suas
exigéncias deveriam elaborar seus planos diretores municipais.

Na época da aprovagdo do Estatuto da Cidade, aguardou-se com
grande expectativa a implementagdo de um direito a cidade para garantir o
desenvolvimento urbano que pudesse reduzir as desigualdades sociais e, por
consequéncia, promover a justica social com a melhoria da qualidade de vida
urbana. Para enfrentar tais desafios foi necessario ampliar o conceito de
participacdo popular nas tomadas de decisGes publicas.

Frisa-se que se a populagdo ndo tem acesso a seguranga, transporte
publico e mobilidade urbana, educagdo, moradia, saneamento, cultura, lazer,
salde, meio ambiente adequado, entre outros, a cidade ndo estd cumprindo
a sua fungdo social, preconizada no ordenamento juridico vigente. E nesse
contexto que se pretende conceituar e demonstrar que o Direito Urbanistico
é fonte autdbnoma do Direito e, por consequéncia, realizar um levantamento
dos principios, normas e leis que regem o Direito Urbanistico brasileiro,
relacionando-os aos outros ramos do Direito bem como ao urbanismo em
geral.

4 Alei urbanistica foi originada do Projeto de Lei (PL) n25.788/1990, apresentado pelo ex-senador
Pompeu de Souza, sendo que no mesmo periodo tramitaram outros projetos com o mesmo
intuito, qual seja, o de regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢do de 1988, porém, o PL
5.788/1990 ganhou forca e tomou-se referéncia por ter sido aprovado no Senado Federal em
1990, onde os outros projetos juntaram-se a este. No entanto, pormais de dez anos, o Estatuto
da Cidade tramitou na Camara dos Deputados, tendo recebidoinimeras emendas, muitas delas
com a participagdo de entidades civis organizadas que atuam no ramo urbanistico e sofreu
inimeras alteragdes que deram origem ao texto finalaprovado em 2001.
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O presente trabalho tem como objetivo demonstrar a autonomia do
Direito Urbanistico e a sua relagdo com os principios norteadores da matéria.
Por meio de levantamento bibliografico contempla uma compilagdo e
comentarios dos aspectos juridicos aplicaveis ao Direito Urbanistico
constituido de uma colegdo de principios, leis, decretos e regulamentos que
permitem estabelecer nexos entre direitos e responsabilidades dos diversos
agentes envolvidos nas atividades urbanisticas, no caso brasileiro,
contribuindo com o debate publico sobre a matéria.

2 PROCESSO EVOLUTIVO DO DIREITO URBANISTICO

As primeiras normas de conteudo juridico a se ocuparem da
organizacdo dos solos sdo tratadas no século XIX. Entretanto, a proliferagdo
das normas urbanisticas possui a mesma motivacdo desde a sua origem, qual
seja: racionalizar o uso do solo é uma necessidade social, sobretudo apés o
século XX (CORREIA, 2012). Além do aspecto espacial ou da aplicabilidade da
técnica urbanistica, a finalidade do urbanismo também evoluiu.

Se em certas épocas a histdria da gestdo das cidades mostra que o
urbanismo se submetia a fung¢des de império religioso ou politico,
atualmente, para os urbanistas modernos, a cidade ndo é concebida como
um aglomerado de casas e ruas ou um monumento, mas como um conjunto
gue abriga a vida de seres humanos, o meio ambiente natural, o patriménio
cultural imével e as relacdes sociais (BERCATTZ, 1972). E a partir das
necessidades desse contexto multiplo que a técnica funcionalista,
principalmente depois da Segunda Guerra Mundial, expandiu sua aplicagdo
com vias a atender as demandas de circulagdo, moradia, trabalho e lazer.

Advém um “urbanismo quantitativo” do qual trata Correia (2012, p.
166), e 0 autor traz inumeras caracteristicas conferida, tais como as agées de
defesado meio ambiente, de protec¢do e de valorizagdo do patrimoénio natural
e histérico, de renovagdo das areas urbanas degradadas e de recuperagao dos
centros histéricos, de protegdo e de valorizagdo de paisagens naturais e da
instalacdo de zonas verdes, em detrimento de um urbanismo quantitativo,
voltado exclusiva ou primordialmente para a constru¢do massiva de novas
habitacdes e de novos edificios publicos (CORREA, 2012).

Os movimentos sociais internos também contribuiram para a busca de
melhores condigGes de vida na cidade e comegava a ganhar forgca com a
articulagdo de animos de outros atores sociais (profissionais liberais,
intelectuais, estudantes entre outros). A conjuntura desses atores, segundo
Cymbalista (2006, p. 30), “potencializou a discussdo de novos temas, como a
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politizagdo do debate sobre a legalidade urbanistica e a necessidade de
abertura da gestdo urbana para novos atores sociais”.

Diante de uma perspectiva multi-inter e transdisciplinar com a
insergcdo das politicas publicas de planejamento urbano no campo da
“investigagdo em administragdo publica, dentre a qual ndo se restringe aos
estudos da gestdo de organizagbes governamentais e/ou das a¢des do setor
publico”, é notério que o debate sobre o espago publico se materialize em
“temas de interesse estruturados em torno do objeto Estado: papéis,
estratégias, estruturas, atores, processos, relagGes e poder, e das suas
transformagdes a partir de crises e reformas” (FADUL etal., 2014, p. 1.336).

A evolucdo busca o bem-estar do ser humano e a cura das
desigualdades sociais que mais se conciliem aos designios e inten¢bes do
urbanismo. Este que, na busca pela realizacdo dos designios, tera a missdo e
o dever de gerir um territério com sustentabilidade urbano-ambiental.

Historicamente, o planejamento somente operou sobre a cidade
oficial, ou seja, apenas sobre a regido urbana reconhecida pelo poder publico.
Concomitantemente, os dados que sdo levantados ndo levam em conta a
producdo da cidade ndo oficial, resultante da criagdo de alternativas
inadequadas de moradias, como favelas, corticos, loteamentos irregulares
(BUENO, 2007; MARICATO, 1996; ROLNIK, 1997).

Para Passos (2006), é intrinseco conceber aideiade que as cidades sdo
construidas, fundamentalmente, com a deducdo da natureza, que ndo se
recompdem de forma apropriada. Assim, é exigido um ponto de equilibrio,
que considere os valores para harmonizar os meios ambientes construidos
com o natural, fato que transforma o conceito de sustentabilidade.

As interveng8es urbanisticas possuiam correntemente um cardter
fragmentado. Tratava-se, normalmente, de resolver problemas particulares
de circulagdo, defesa, higiene, entre outros. Os urbanistas modernos
procuram resolver, conjuntamente, esses diversos problemas com uma visao
de totalidade, de conjunto da cidade, o que faz surgir um novo e complexo
pensamento do urbanismo.

Uma visdo na qual os urbanistas praticam uma disciplina de sintese
que deve se reportar a numerosas disciplinas de base: arquitetura,
certamente, e também sociologia, economia, geografia, ecologia, histdria,
dentre outras. E a aplicagdo de seus projetos implica na tomada de medidas
das mais variadas: administrativas, financeiras e juridicas. Tais mutagdes ou
evolugdes do urbanismo seguiram-se ao surgimento de novos fené6menos e
necessidades urbanas, provocando o desenvolvimento do Direito Urbanistico
contemporaneo (SILVA, 2006).
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3 AUTONOMIA E NATUREZA JURIDICA DO DIREITO URBANISTICO

O ordenamento juridico que engloba o Direito Urbanistico ainda nao
formou um conjunto coerente e sistematizado de legislagdo. As inUmeras
normas juridicas estdo dispersas e guardam, entre si, conexdes puramente
materiais em fungdo do objeto que resguarda (SILVA, 2006). Apesar de ser
indiscutivel a existéncia de abundantes normas distintas ao Direito
Urbanistico na estrutura juridica nacional, seu reconhecimento como ramo
auténomo do Direito ainda ndo é pacifico entre os juristas nacionais. No
entanto, passar-se-a ao aprofundamento da matéria para demonstrar a sua
autonomia.

Em relacdo a autonomia do Direito Urbanistico, existem quatro
correntes de entendimento: a primeira e mais utilizada pelos doutrinadores
é no sentido de que o Direito Urbanistico ainda é vinculado ao Direito
Administrativo e Direito Economico (GRAU, 2005; SILVA, 2006); a segunda
entende que houve uma evolugdo, sendo que este capitulo se vinculou ao
Direito Ambiental (FIORILLO, 2005); a terceira entende o Direito Urbanistico
como um ramo ainda em formacgdo, utilizando a prudéncia para afirmar sua
autonomia, pois é necessaria mais maturidade para compor este ramo do
Direito (SILVA, 2006), sendo matéria multidisciplinar; e, por fim, a quarta, e
minoritaria, defende que o Direito Urbanistico pode ter surgido
primeiramente como capitulo do Direito Administrativo e do Direito
Econbmico e, emseguida, transferiu-se como ramo do Direito Ambiental, que
dad origem ao ambiente construido; no entanto, com o avango das
necessidades faticas da sociedade a evolugdo de seus valores sociais e a
criagdo de normas e principios proprios (REALE, 1998), acabou por
desenvolver amatéria, e lhe transformou em uma fonte auténoma do Direito.

A importancia de reconhecer como ramo juridico auténomo é no
sentido de ser interpretado com diretrizes préprias, ter uma forma unica,
democratica, e independente de outros ramos do Direito. Para Delgado
(2013), a palavra autonomia vem do grego auto, préprio, e nome regra, sendo
que no Direito deve ser compreendido como a peculiaridade atingida pelo
ramo juridico de ter enfoques, principios, regras e condutas metodoldgicas
préprias de estruturagdo e dinamica.

Entdo, para interpretar que um ramo do Direito possui autonomia é
necessario ter alguns requisitos indispensaveis que Rocco (1921 apud
DELGADO, 2013)sintetizou na triade de requisitos necessarios ao alcance de
autonomia por certo ramo juridico. Trata-se, de um lado, da existéncia, em
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seuinterior, de um campo tematico vasto e especifico; de outro, a elaboragdo
de teorias proprias ao mesmo ramo juridico investigado; por fim, a
observancia de metodologia prépriade construgdo e reprodugdo da estrutura
e dinamica desse ramo juridico enfocado. Delgado (2013) ainda acrescenta
um quarto requisito que se perfaz na existéncia de perspectiva e
guestionamentos especificos e préprios, em contraposi¢cdo aos prevalecentes
nos ramos proximos ou correlatos.

O Direito Urbanistico é composto pelo conjunto dos quatro requisitos,
atendendo integralmente as exigéncias para sua autonomia. O primeiro
requisito se faz com um campo vasto e especifico sobre o ramo do Direito
desde a descobertado pais até o momento atual, tudo se formou em relagdo
aos Entes Federativos. O solo tem sua parcela de valor e disputas de poder;
assim, tratar de assuntos relacionados ao Urbanismo que atualmente vigora
é tratar das fungGes sociais da cidade (transporte publico e mobilidade
urbana, educagdo, moradia, saneamento, cultura, lazer, saude, meio
ambiente, entre outros), da propriedade privada e publica (uso e ocupagdo
do solo, direito de vizinhanga, interesse coletivo e privado, especulagdo
imobiliaria, latifindios, reforma agraria, entre outros), de politicas publicas,
gestdo e planejamento urbano que demonstram a vastiddo e especificidade
do tema. A participagdo popular nas tomadas de decisGes publicas com
efeitos ao desenvolvimento local também é matéria estudada pelo Direito
Urbanistico. Ainda dentro da disciplina de Direito Urbanistico, existem
institutos como a justica social e qualidade de vida das pessoas, além de
inumeros outros assuntos que expressam a amplitude do Direito Urbanistico.

Em relagdo ao segundo requisito, € amplo o numero de teorias
especificas e distintas do ramo urbanistico. llustrativamente, discussdes de
planejamento urbano, uso e ocupagdo do solo, propriedade (intervencgdo
publica sobre a propriedade privada) e participagdo popular nas tomadas de
decisdes publicas apontam um distanciamento dos outros ramos do Direito,
principalmente do Direito Administrativo e Financeiro, bem como do Direito
Ambiental, o que o torna unico.

O terceiro requisito se completa na existéncia de metodologias e
métodos proprios ao ramo juridico especifico. Nesse aspecto, a propria
Constituigdo Federal individualiza a disciplina de Direito Urbanistico em dois
momentos: o primeiro quando inseriu alguns dispositivos expressos a
respeito das competéncias em matéria urbanistica; e o segundo quando
elenca um rol das competéncias legislativas concorrentes da Unido, Estados
e Distrito Federal (art. 24, I, BRASIL, 1988). Além do fato de introduzir o
capitulo especial sobre a politica urbana (arts. 182 e 183, BRASIL, 1988).
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Referidos artigos exigiam lei infraconstitucional, ocorrido com a edi¢do do
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), trazendo em seu contetdo os métodos e
principios especificos da matéria como, por exemplo, os instrumentos
normativos que o administrador publico possui para intervir na propriedade
privada, a participacdo popular nas decisdes publicas como meio de
desenvolvimento local, somando-se aos principios especificos existentes.

O quarto e ultimo requisito destaca-se por incorporar as perspectivas
e questionamentos especificos e préprios em contraposicdio aos
prevalecentes nos ramos préximos ou correlatos. Enfoca, portanto,
problemas afins a outros ramos tradicionais do Direito como o Direito
Administrativo e Direito Financeiro, assim como o Direito Ambiental e Direito
Civil, no entanto com roupagem mais moderna e dinamica, a medida que
assume o papel de agir de modo independente asregrasja existentes, ou seja,
o Direito Urbanistico se constréi com métodos proprios e leis especificas.

Delgado (2013) considera que o debate contemporaneo a ser
realizado ndo deve versar sobre a autonomia do ramo juridico e sim sobre o
seu alcance, os limites da autonomia e os compativeis critérios de integragao
desse ramo no conjunto do universo juridico, que, apesar de conquistar sua
independéncia conceitual-juridica, necessita ser incorporado pelas politicas
publicas dentro de um programa integrado de gestdao em que todos fagam
cumprir, intensificando a internalizagdo do Direito na politica urbana,
conceito proposto por Amaral (1993) e Garcia (1999 apud CORREIA, 2012)
como o fenémeno da juridicizagdo da politica urbana.

Assim, o Direito Urbanistico é ramo do Direito Publico, pois a relagdo
juridica prioritaria existente tem por finalidade regulamentar as atividades e
atuacdo do Estado para satisfagdo do interesse publico, ou seja, o interesse
tutelado é o bem coletivo, comum a todos. Com isso, a propriedade privada
pode sofrerinterven¢des por meio de instrumentos normativos previstos em
leis préprias para satisfazer o interesse coletivo.

E um intrigante ramo do Direito porque é composto por uma legislagio
que define o perfil urbanistico do direito de propriedade, ou seja, é o conjunto
de preceitos que visa a moldar ou estabelecer os contornos do direito de
propriedade, de modo que se estabeleca o equilibrio entre os interesses
publicos e privados (GUIMARAES, 2010), alcancando-se, assim, sua funcdo
social. Por essa razdo, o Direito Urbanistico caracteriza-se por ser uma
disciplina juridica complexa, abrangendo desde a gestdo urbanistica (do
conjunto de propriedades) até os limites urbanisticos da propriedade
isoladamente considerada.
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O Direito Administrativo, que ancorava o Urbanistico, passa por um
processo em que ndo mais responde as atuais demandas e particularidades
que o Direito Urbanistico desenvolve e responde. E certo que este se revigora
a cadasurgimento de novas legislages, principalmente as leis gerais e futuros
cddigos urbanisticos, da criagdo de orgdos publicos com finalidades
especificas do urbanismo, além de estruturar seus principios especificos para
nortear a formagdo da sua autonomia que estard cada vez mais evidente.
Lomba (1999) questiona se os sinais de “velhice” do Direito Administrativo
ndo sdo mais que sinais de “nascimento” do Direito Urbanistico.

4 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E PROPRIOS DO DIREITO URBANISTICO

Na visdo de Bandeira de Mello (2005), um ramo do Direito pode ser
considerado juridicamente auténomo quando é dotado de um conjunto de
principios e regras que |Ihe atribuem identicidade e diferenciagdo dos demais
ramos. Quando se analisa o Direito Urbanistico, esses principios podem ser
facilmente identificados.

Segundo Silva (2006, p. 63), os "principios sdo ordenagcdes que se
irradiam e imantam os sistemas de normas". Informa ainda o autor que tais
principios podem estar "positivadamente incorporados”, por serema base de
normas juridicas, o que os transformaria em "normas-principios"”,
constituindo, dessa forma, os preceitos basicos da organizagdo
constitucional. Os principios constitucionais estdo previstos na Constituicao
Federal vigente. As normas sdo preceitos que tutelam situagdes subjetivas de
vantagem ou de vinculo, ou seja, reconhece a pessoa ou a entidade, a
faculdade de realizar certos interesses por ato proéprio ou exigindo agdo ou
abstencgdo de outrem, vinculam-se a obrigacdo de submeter-se as exigéncias
de realizar uma prestagdo (MORAES, 2012). Os principios sdo como ntcleos
de condensagdes nos quais confluem valores e bens constitucionais
(BANDEIRA DE MELO, 2005; BONAVIDES, 2006; GRAU 2005).

No Brasil adota-se o conceito de positivismo do Direito, ou seja, é
necessario positivar, escrever, tornar expressa e valida a norma. Sistema que
se contrap@e ao jusnaturalismo, no qual prevalecem as regras naturais, ou
consuetudinarias, sem a necessidade de transcrevé-las ou positivar
expressamente. Juntamente ao positivismo do Direito, a teoria de
hierarquizar a norma de Hans Kelsen tornou o sistema juridico mais
transparente e aplicdvel. Ao adotar o sistema de piramide conseguiu
hierarquizar as normas e leis, no apice da piramide do sistema juridico estd a
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Constituicdo Federal e abaixo as leis complementares e ordindrias e,
posteriormente, as demais regulamentagdes.

O sistema hierarquico foi criado para que as regras juridicas tivessem
uma estrutura solida de obediéncia e com isso evitasse abusos de direito, ou
de dominagdo, trazendo enrijecimento e maior clareza ao entendimento do
ordenamento juridico patrio. Porisso a importdncia de pontuar os principios,
normas e leis trazidos por este ramo autébnomo do Direito que estdo
intimamente interligados e por este motivo faz-se o recorte para torna-lo
mais didatico.

4.1 PRINCIPIOS DA FUNGCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E FUNGAO SOCIAL DA
CIDADE

Os principios da fungdo social da propriedade e da fungdo social das
cidades, apesar de institutos diferentes, sdo complementares e essenciais
para o estudo do Direito Urbanistico. O primeiro integra os direitos
fundamentais (art. 52, XXIIl, BRASIL, 1988), sendo principio que rege a ordem
econdmica (art. 170, I, BRASIL, 1988) e, juntamente com a fungdo social da
cidade, formam o cerne da politica urbana brasileira (art. 182, BRASIL, 1988).
Com isso, o principio da fungdo social da propriedade e dacidade “constituem
o nucleo central do Direito Urbanistico" (FALLA, 1978, p. 230).

Eles permitem a instrumentalizagdo e adequada ordenagdo da cidade.
Possibilita a intervencao direta do Estado na propriedade particular, desde
que respeitada a legalidade, tendo como norte o interesse soberano da
coletividade em detrimento do interesse particular, principio da primazia dos
interesses. Segundo o Férum Nacional da Reforma Urbana (2012), a fungdo
social da propriedade e da cidade se constitui no uso socialmente justo do
espago urbano, visando a apropriagdo do territério com base em parametros
de justica social (VIEIRA etal., 2013).

A Constituicdo Federal estd ordenada de maneira que reconhece o
municipio como Ente da Federagdo e desarticula o principio da fungdo social
da propriedade para o titulo dos direitos e garantias individuais,
nomeadamente para o capitulo que trata dos direitos e deveresindividuais e
coletivos (art. 52, BRASIL, 1988).

Assim, a funcgdo social da propriedade é concretizada ou realizada
guando a solo é ocupado pela sua destinagdo, ou seja, quando for edificado
para moradia, comércio ou industria, inibindo ou dificultando a especulagdo
imobiliaria que cria vazios urbanos e embaraga o desenvolvimento local, p ois
forg¢a o poder publico a criar bairros afastados e com isso gera o apartheid
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social. No ambiente rural, o solo deve ser utilizado para plantio, pastagem,
agricultura, mineracdo, entre outras, cumprindo, assim, igualmente uma
fungdo social.

Para combater a problematica da especulagdo imobiliaria, o legislador
se empenhou em tornar efetiva a fungdo social da propriedade e criou a
fungdo social da cidade, restando claro nos capitulos da Politica Urbana, da
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agréria (Capitulos Il e Ill do Titulo
VI, BRASIL, 1988) o estabelecimento da real responsabilidade a quem deve
cumprir a fungdo social (art. 182, BRASIL, 1988) delegando ao municipio fazer
cumprir a fun¢do social da propriedade urbana e a Unido fazer cumprir a
funcdo social da propriedade rural (art. 184, BRASIL, 1988).

O planejamento, por meio do Plano Diretor, que em sua concepg¢ao
inicial se constitui um relevante instrumento de direcionamento dos rumos
da cidade ao apontar sua importancia para os centros urbanos, fortalecido
com a defini¢do de que o cumprimento da fungdo social da propriedade e da
cidade se dard com o atendimento das condi¢des nele estabelecidas. Fato que
transferiu ao municipio, por meio dos arts. 52, 62, 72 e 82 (BRASIL, 2001), o
encargo de planejar as fun¢des da propriedade e da cidade (MEDAUAR;
ALMEIDA, 2004).

4.2 PRINCIPIO DA GESTAO DEMOCRATICA

O principio reforga o carater democratico da chamada “Constituicdao
Cidada”, confirmado no periodo pés-ditadura. O Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001) incorporou o preceito constitucional e criou a gestdo democratica da
cidade, que deve ser pautada pela substancial e efetiva participagdo popular
nas tomadas de decisGes em relagdo as discussdes publicas, como o Plano
Diretor municipal, a inclusdo dos Conselhos, seja municipal, estadual ou
federal, sempre utilizando metodologia adequada com a qual os cidaddos
participem de forma direta, tanto do planejamento quanto das decisGes
publicas (MUNIZ; FERREIRA; MIGLIORINI, 2008).

A democracia participativa surgiu no século passado, durante a década
de 1960, aparecendo, segundo Held (1987, p. 230), como um contramodelo
da esquerda & “democracia legal” da direita (democracia deliberativa)®.

5 E importante destacar que ao longo da histéria, todos modelos de democracia percorreram um
longo caminho tedrico até chegar ao conceito da teoria de participacdo atual. Para Oliveira Filho
(2009 apud VIEIRA et al., 2013), a democracia liberal adveio pelas concepgdes elitistas,
constituidas na década de 1940 por Joseph Shumpeter, e na década de 1960 por Max Weber, em
que a democracia era entendida como a maneira de os individuais escolherem determinados
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Avritzer e Santos (2005) explicitam que os casos de democracia participativa
tém seu inicio marcado por uma tentativa de disputa de determinadas
praticas politicas, ao promoverem uma ampliagdo da participagdo social e
incorporagdo de novos atores comunitarios e temas a pratica politica.

Outra forma de proporcionar a gestdo democratica das cidades é por
meio de representagdo. Pode ocorrer na forma de representatividade difusa,
coletiva ou individual homogéneas, seja por meio de grupo, classes, entre
outros, e também com a tradicional representagao politica, por intermédio
dos Vereadores, Deputados (Estadual ou Federal).

Muitos estudos sobre os Planos Diretores alertam para a delicada
situagdo dos processos participativos (BUENO, 2007; SILVA, 2006; VILLACA,
2005). O importante é que o planejamento das cidades passe a ocorrer de
forma que inclua o cidadao, seja de forma direta ou sendo representado na
forma de Conselhos.

4.3 PRINCIPIO DA CIDADE SUSTENTAVEL E DA HARMONIZAGAO DOS
AMBIENTES NATURAIS COM O CONSTRUIDO

Este principio é mais uma inovag¢do do Direito Urbanistico, que lhe
garante espaco para ampla discussdo, sejadoutrinaria e/ou pratica, portanto,
notabiliza por ser um ramo publico suficiente e capaz de seguir independente
do demais.

Conceitualmente, o principio da sustentabilidade esta localizado no
art. 2°, | (BRASIL, 2001) quando delineia o direito a cidade sustentdvel, ao
garantir o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geragdes, devendo harmonizar o ambiente
natural com o ambiente construido.

Somando-se a este o principio da Harmonizagdo dos Ambientes
Naturais com o Construido, pode-se ter por base o art. 2°, IV ao VIII (BRASIL,
2001), o qual estimula a promog¢do de um planejamento que desenvolva as
cidades com a correta distribuicdo espacial da populagdo e das atividades
econdmicas do municipio e do territdrio sob sua drea de influéncia, de modo
a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos

lideres dispostos a assumir o 6nus das decisdes coletivas. Outro importante periodo foi o das
concepgdes pluralistas ou polidrquicas, concebidas na década de 1950 por Dahl, que observa a
democracia como forma de disputa entre elites, como negécio. Enfim, em 1977, a concepgdo
participativa surge a partirdos movimentos estudantis de 1960, com a proposta de Macpherson
(1977) que assevera sobre a necessidade de construgdo de um sistema representativo por ndo
ser possivel o sistema direto de participagdo em meioa uma sociedade tdo complexa.
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negativos sobre o meio ambiente, além de estabelecer a necessidade de
integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo
em vista o desenvolvimento socioeconémico do municipio e do territério sob
sua drea de influéncia.

O presente principio realga a possibilidade de desenvolver novas
tematicas, como: economia e ambiente; a crise nos sistemas econémicos;
sociais, produtivos; a harmonizar um sistema exploratério neoliberal com o
meio ambiente; como atingir a sustentabilidade municipal; como desenvolver
harmonia entre o ambiente construido e o ambiente natural; dentre
iniUmeras outras.

Certo é que os direitos elencados no art. 22, | (BRASIL, 2001) sdo
pressupostos para a realizagdo do direito a cidade, mas ndo lhe exaure,
havendo inegavelmente outros componentes, isto porque a finalidade da
cidade é garantir o maximo bem-estar aos habitantes e, sobretudo,
dignidade. Ndao menos importante é a gestdo democratica, que permite o
exercicio da plena cidadania na reconstrugdo da “urbe”, e bem assim o
cuidado com o meio ambiente equilibrado, essencial a vida humana. Assim é
que a cidade cumprird de fato sua fungao social.

4.4 PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA, DA IGUALDADE, DO
PLANEJAMENTO URBANO

O principio da dignidade da pessoa humana encontra previsdo na
Constituigdo Federal (art. 19, 1ll, BRASIL, 1988). Centra-se no ser humano, que
deverd ser respeitado pelo simples fato de sua condicdo de humano,
devendo-se garantir ndo somente a vida, mas a vida com dignidade.

O Direito Urbanistico, uma vez voltado ao desenvolvimento das
técnicas de ordenagdo os territorios e utilizagdo social da propriedade,
evidencia-se como ciéncia muito relevante para a consolidacdo do direito a
dignidade da pessoa humana e da igualdade com o planejamento urbano
adequado. Ndo existe dignidade para o ser humano sem que o espa¢o onde
se habita ndo esteja devidamente ordenado ou planejado; sem moradia ou
em condig¢des de habitagbes ruins; sem equipamentos urbanos que garantam
a mobilidade, o lazer, a cultura, a informagdo, o direito de participar, o
trabalho, entre outros meios que incluam o individuo na sociedade. O espago
fisico da cidade é um dos meios para a promog¢do da dignidade da pessoa
humana.

Somando-se a dignidade, o Direito Urbanistico se funda no principio
daigualdade do cidaddo perante a lei (art. 52, caput, BRASIL, 1988),sendo um
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direito fundamental do cidaddo. Com isso, se a Administragdo Publica estiver
estritamente pautada pelo principio da igualdade, esta premissa devera ser
externalizada por meio da elaboragdo e aprovacdo de planos que
estabelecam regras que respeitem a ocupacao, uso e transformacdo do solo
urbano e rural. Todo cidaddo tem assegurado, em uma base igualitaria, o
acesso a cidade (BOEIRA, 2003).

45 PRINCIPIO DA LEGALIDADE, IMPESSOALIDADE, MORALIDADE,
PUBLICIDADE E EFICIENCIA

Pelo cardter de interdependéncia operacional entre o Direito
Administrativo e o Direito Urbanistico, é importante destacar o art. 37
(BRASIL, 1988) que traz a tona os principios basilares da Administracdo
Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Em linhas gerais, significa que o ato administrativo, e agora
urbanistico, tem que cumprir a legalidade, ou seja, é necessdrio ter previsdo
legal para se realizar. Aimpessoalidade ocorre no sentido de o administrador
ndo tirar proveito proéprio, pessoal, por meio do uso da maquina
administrativa. Publicidade obriga que todos os atos administrativos sejam
publicados, informando a populagdo. Eficiéncia, onde os recursos devem ser
geridos de forma eficiente sem desperdicios, 0 maximo de recurso com o
minimo custo (MEIRELLES, 2007; SILVA, 2006).

E notério que tais principios devem ser usados na gest3o publica e, por
afinidade, pelo Direito Urbanistico, que os recepciona.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Reconhece-se a grande evolugdo do Direito Urbanistico no Brasil, que
se faz cada vez mais notorio na sociedade. Porém, enfrenta dificuldades de
aceitagdo em sua autonomia uma vez que as relagdes deste ramo do Direito
sdo complexas por ter afinidades inter, multi e transdisciplinar, como ocorre
na interdisciplinaridade com o Direito Constitucional, Direito Civil, Direito
Administrativo, e a multidisciplinaridade com as Ciéncias, como as Ciéncias
Sociais, Ciéncias Politicas, Arquitetura e Urbanismo, Engenharias,
Administragdo Publica, entre inUmeras outras e a transdisciplinaridade com o
Urbanismo e seus desdobramentos.

Embora se reconhega que a literatura especializada trata de forma
timida a autonomia do Direito Urbanistico, uma vez que a prdpria criagdo e
conceituagdo do Direito Urbanistico sdo recentes no ordenamento patrio.
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Isso se deve pelo fato de a realidade social ser mais dinamica e veloz que os
estudos e processos legislativos, de maneira que, embora na pratica o Direito
Urbanistico se apresente hegemonico e com autonomia, o Direito Positivo
ndo acompanha essa evolugdo.

Baseado em requisitos delineados pela literatura especializada a
respeito da autonomia de ramos do Direito, bem como do tratamento
constitucional do Direito Urbanistico, o presente artigo demonstra robusta e
fundada argumentagdo no sentido da sua autonomia dentro do Direito
Publico, por possuir todos os requisitos essenciais comprobatdrios de sua
independéncia.

Por fim, é importante destacar que este significativo ramo do Direito
Publico relne todos os requisitos para ser reconhecida sua autonomia, pois
mesmo contendo grau de complexidade e fusdes de conceitos que
extrapolam a seara juridica se formam quando desenvolve a fungdo social da
propriedade e da cidade, por meio do planejamento urbano bem estruturado
e efetivado, que combate a especulagdo imobilidria com a intengdo de
preencher os vazios urbanos e com isso diminuir as desigualdades sociais, por
consequénciaelevando a dignidade para o cidaddo que cumprird o seu papel
de cidaddo na gestdo democratica participativa nos processos decisérios, fato
que transforma o meio social local e regional, inserindo o cidaddo na politica
nacional para o desenvolvimento nacional.
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Capitulo 2

QUINZE ANOS DO ESTATUTO DA CIDADE:
UMA AVALIAGAO DE OITO PLANOS DIRETORES

ftalo I. C. Stephan®; Luiz Fernando Reis”

Este capitulo avalia a aplicagcdo dos Planos Diretores dos municipios de
Cruzilia, Guaxupé, Luz, Minduri, Ouro Fino, S. Sebastido do Paraiso e Visconde
do Rio Branco, em Minas Gerais, além do municipio de Jaguaré, no Espirito
Santo. Todos esses planos foram desenvolvidos através de convénios
firmados entre os municipios e a Universidade Federal de Vigosa (UFV),
representada pelo Departamento de Arquiteturae Urbanismo, cuja demanda
foi determinada pela obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto da Cidade.

6 Arquiteto e Urbanista (UFRJ, 1982), mestre em Urban and Rural Planning (TUNS/DALHOUSIE,
Canada, 1996) e doutor em Arquitetura e Urbanismo pela (FAUUSP, 2006). Professor do
Departamento de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal de Vigosa. E-mail:
italostephan @gmail.com

7 Graduagdo em Licenciatura em Desenho e Plastica (UFJF, 1978), mestre em Arquitetura (FAU
UFRJ, 1998) e doutor em Arquitetura (FAU/UFRJ, 2012). Professor do Departamento de
Arquitetura e Urbanismoda Universidade Federal de Vigosa. E-mail: Ifreis57 @hotmail.com
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1 INTRODUGAO

A exigéncia estabelecida no art. 182 da atual Constituicdo, em vigor
desde 1988, de que municipios com mais de vinte mil habitantes elaborem e
aprovem seus Planos Diretores foi parcialmente cumprida.

A maioria das cidades permaneceu sem planos e a quase totalidade
dos planos elaborados jamais saiu do papel.

Quando o Estatuto da Cidade, que regulamentou os arts. 182 e 183
(BRASIL, 1988), entrou em vigor, em outubro de 2001, foi realcada a
importancia do Plano Diretor como principal instrumento da politica urbana,
cujas caracteristicas que lhe deram a denominagdo de Plano Diretor
Participativo.

Posteriormente, as resolu¢Bes do Conselho das Cidades (ConCidades)
— especialmente as de nimeros 25 e 34 — corroboraram com a metodologia
de elaboragdo, discussdao e aprovagdo dos planos, evidenciando, dentre
outros aspectos, as instancias de participagdo popular.

O ConCidades ainda produziu varios documentos, como o Relatério
Final de 2008, onde incluiu a Carta da 32 Conferéncia Nacional das Cidades e
uma série de propostas de revisdio do modelo de gestdo e producdo das
cidades, além da formulagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano. Tais fatos, somados a produgdo de centenas de planos diretores,
geraram expectativas de mudangas no modelo de planejamento e na gestdao
dos municipios brasileiros. O Estatuto da Cidade, dentre outras exigéncias,
estipulou a data limite de 10 de outubro de 2006 para a elaboragdo e
aprovacgdo dos planos diretores municipais.

Segundo o Ministério das Cidades, em 2006, dos 1.552 municipios
brasileiros que estavam obrigados a aprovar seus Planos, apenas 562
cumpriram o prazo de 10 de outubro. Trezentos e quarenta municipios tinham
seus planos em tramitagdo e o restante ndo tinha iniciado sua elaboragao
(STEPHAN, 2006a, 2006b,2009; STEPHAN; REIS; ROCHA, 2012).

Com a promulgacdo do Estatuto da Cidade, os termos “plano diretor”,
“planejamento urbano”, “planejamento participativo” e “fungdo social da
propriedade” tiveram, pela primeira vez, condi¢bes de ser amplamente
discutidos, especialmente nas cidades de menor porte demografico.
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Quinze anos depois, verifica-se novamente que, mais dificil que

elaborar um plano diretor, tem sido a aplicagdo. Para muitos prefeitos, ficou a
postura que bastava aprova-los. Alguns dos principais desafios encontrados

para a aplicagdo dos planos tém sido:

a)

b)

f)

g)

a ampliagdo do controle do capital imobilidrio sobre a politica
urbana;

o baixo grau de objetividade dos novos planos diretores que, de
maneira geral, sdo pouco objetivos e ndo favorecem mudangas nas
formas de apropriagdo social da cidade;

a falta de estrutura administrativa adequada para o exercicio do
processo de planejamento urbano;

a ndo regulamentacdo dos instrumentos presentes nos planos,
prevista para apds a aprovagdo dessas leis, como a revisdo e
elaboragdo de leis de controle do uso e ocupag¢do do solo;

a criacdo e manutencgdo de conselhos (setorial de politica urbana ou
do plano diretor);

as constantes alteragdes nas leis de controle do uso e ocupagdo do
solo, especialmente quanto aos indices urbanisticos, feitas para
favorecer o setor imobilidrio;

a insipiente estrutura de elaboragdo de projetos, de aprovagdo de
projetos de construgdo e de fiscalizagdo de obras e ambiental.

2 O ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto da Cidade, em seus quinze anos de existéncia, em relagdo

a0 que trata sobre os planos diretores, passou por fases diferentes: a euforia

com sua aprovagao (2001); um periodo de laténcia de quase cinco anos (2001-
2006), a correria para a aprovacdao dos mesmos (2006-2008), um periodo de

calmaria e expectativa; um periodo de acréscimos importantes (2012-2015) e

a expectativa pela revisdo dos planos.

A euforia com sua aprovagdo veio com o respaldo favoravel dos

planejadores urbanos e a repercussdo nos meios académicos. Para Rolnik,
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o Estatuto abre uma nova possibilidade de pratica, apresentando uma
nova concepgdo de planejamento urbano, mas depende
fundamentalmente do uso que dele fizerem as cidades. Boa parte dos
instrumentossobretudoosurbanisticosdependedosPlanosDiretores;
outros de legislagdo municipal especifica que aplique o dispositivo na
cidade. Os cidad&dos tém, entretanto, o direito e o dever de exigir que
seus governantes encarem o desafio de intervir, concretamente, sobre
o territdrio, na perspectiva de construir cidad es mais justas e belas.
(ROLNIK, 2001, p. 5).

Saule Jr. considerou o Estatuto da Cidade como “uma lei inovadora que
abre possibilidades para o desenvolvimento de uma politica urbana com a
aplicagdo de instrumentos de reforma urbana voltados a promover a inclusdao
social e territorial nas cidades brasileiras, considerando os aspectos urbanos
e sociais e politicos de nossas cidades”. Tratou o Estatuto como “[...] uma lei
madura, que contempla um conjunto de medidas legais e urbanisticas
essenciais para a aplicacdo da reforma urbana em nossas cidades” (SAULE JR.,
2001, p. 11).

Edésio Fernandes exemplifica a proporgdo do fato:

A lei tem sido aclamada internacionalmente, a ponto de o Brasil ter
sido inscrito no Rol de Honra da ONU (UN-HABITAT) em 2006 tdo
somente por té-la aprovado. Abertamente invejado porformuladores
de politicas publicas e gestores urbanos de diversos paises, o Estatuto
da Cidade tem sido repetidamente promovido pela importante
iniciativa internacional Alianga das Cidades/Cities Alliance como sendo
0 marco regulatério mais adequado para oferecer bases juridicas
sdlidas para as estratégias governamentais e sociopoliticas
comprometidas com a promogdo da reforma urbana. (FERNANDES,
2013, p.214).

O mesmo autor afirma que as dimensdes constituidas no Estatuto “[...]
certamente constituiram um novo marco de governanga da terra urbana no
Brasil” (FERNANDES, 2013, p. 215). No entanto, aponta as dificuldades que
acompanham a existéncia do Estatuto, como o agravamento dos problemas
urbanos (transporte publico e mobilidade, impacto ambiental, violéncia
urbana, construgdo de infraestrutura urbana e as crises energética e fiscal)
devido a formagdo de uma “[..] nova classe média”/“classe trabalhadora
precéria” (FERNANDES, 2013, p. 216).
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O periodo de laténcia perdurou até outubro de 2006, prazo para que
0s municipios aprovassem seus planos. O Estatuto foi aprovado ao final do
primeiro ano dos mandatos de prefeitos. Como o prazo extinguiria apenas no
final do segundo ano de um préximo mandato, poucos prefeitos se animaram
a elaborar os planos. Mesmo sob pressdao do Ministério das Cidades, os planos
foram aprovados em datas proximas a outubro de 2006.

Seguiu-se um periodo de reflexdes e expectativas com o que ocorreria
apdés os planos entrarem em vigor. Varios autores escreveram sobre o
Estatuto. Em 2007, Maricato alertava que

[...] ndo hd que se criar ilusdes sobre o Plano Diretorinstituido por lei
municipal. Sua elaboragdo permite aos participantes conhecer a
cidade, entender as forgas que a controlam. Seu processo participativo
permiteincorporar sujeitos ao processo politico e ao controle (sempre
relativo) sobre a Administragdo e a Camara municipais. No entanto,é
preciso ndo perder de vista a natureza desse poder municipal que
inclui, entre suas maiores forgas, a especulagdo imobilidria (nem
semprese trata de capital, mas sim de patriménio mesmo). E preciso
lembrar sempre da distanciaimensa que separa discurso da prética
entre nés. Invariavelmente, os textos dos PDs sdo sempre muito bem-
intencionados, afirmando uma cidade para todos, harmonica,
sustentavel e democrética. (MARICATO, 2007, p. 1).

A autora reflete sobre a questdo da aplicagdo do Plano, uma vez que
essa

[...]tende a seguir a tradigdo: o que favorece alguns é realizado, o que
contraria éignorado. E os esquecidos continuam esquecidos caso ndo
estejam |a para ressaltar suas necessidades, sem a ilusdo de desenhar
a cidade de todos ou a cidade dos nossos sonhos. (MARICATO, 2007,
p.1).

Ao comemorar o décimo aniversario, surgiram novas avaliagbes e
eventos. Fernandes (2013), ao avaliar o Estatuto apds dez anos, conclui de
forma preocupada que

a confirmagdo de processos de segregacdo socioespacial pelo Estado
em todos os niveis governamentais mostra como os urbanistas e



36

gestores publicos continuam — cada vez mais — reféns de mercados
imobiliarios excludentes que eles mesmos criaram e fomentam, bem
como de politicas publicas segregadoras que eles mesmos
implementam”. (FERNANDES, 2013, p. 251).

Nakano (2011), também ao avaliar o Estatuto apds dez anos,

explicitou:

E como aaplicagdodo Estatuto da Cidade deve ocorrer? Por meio dos
planos diretores instituidos por lei municipal. Por diversas razdes
técnicas e politicas, muitos desses planos diretores permanecem no
papel e ndo tornam realidade o cumprimento da fungdo social das
cidades e propriedades urbanas. Ainda ndo temos processos
permanentes e consistentes de planejamento e regulagdo termritorial
que promovam formas justas, democraticas e sustentaveis de uso e
ocupacgdo do solo. (NAKANO, 2011, p. 1).

Por outro lado, para o autor:

Paradoxalmente as cidades brasileiras nunca precisaram tanto de
politicas, agdes, investimentos e regulagdes publicas capazes de
controlar e limitar a apropriagdo predatédria e excludente das terras
urbanas e rurais. A permanéncia desse modo de apropriagdo do solo
ainda gera muitas situagGes de exclusdo e vulnerabilidades sécio
territoriais que expdem grupos populacionais a diferentes tipos de
riscos, perigos e ameagas. (NAKANO, 2011, p. 1).

Ao completar dez anos da promulgagao do Estatuto da Cidade, Oliveira

Filho e Vasconcellos (2011) consideravam, como outros técnicos e autores, o

Estatuto da Cidade como uma

Os autores

[...] lei avangada que disponibiliza elementos para a conformagao de
um planejamento democrético e participativo, entretanto, entre o
“discurso da lei” e as préticas politicas ainda ha um grande
distanciamento”. Para os autores, eram necessdrias “uma releitura
critica dos instrumentos e dos institutos democraticos previstos’, e
uma “ampliagdo e explicitagdo do sentido da participagdo proposta e
inclusdo deregras de efetividade destas expectativas, especialmente
as previstas nas resolugdes do Conselho Nacional das Cidades”.
(OLIVEIRA FILHO; VASCONCELLOS, 2011, p. 223).

pregaram a obrigatoriedade dos planos diretores
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participativos em todas as cidades brasileiras e a ampliacdo das sangdes, “[...]
para sé assim podermos falar na instituicdo formal de um modelo de
planejamento e gestdo efetivamente democratico a participativo para as
cidades brasileiras” (OLIVEIRA FILHO; VASCONCELLOS, 2011, p. 223).

Em 2011, Burnett publicou seu trabalho cujo titulo ja reflete sua
postura pessimista a respeito dos planos diretores Da tragédia urbana a farsa
do urbanismo reformista: a fetichizagdo dos planos diretores participativos”.
Para o autor,

[...] considerado, dois anos atras [2009], excessivamente pessimista,
este texto vem sendo duplamente confirmado por fatos recentes nas
principais cidades brasileiras: apesar do gigantesco esforgo por
ordenamento territorial e construgdo de cidades para todos, o capital
imobilidriotem ampliado seu histdrico controle sobre a politica urbana
pois, fortalecido econ6mica e politicamente gracas aos novos
investimentos publicos, ignora o Estatutoda Cidade e os milhares de
planos diretores elaborados no Brasil afora; simultaneamente a
politica de conciliagdo com o Estado, levou ao atrelamento ou
desmantelamento de centenas de organizagGes populares locais
impotentes ou seduzidas perante o poder de cooptagdo estatal.
(BURNETT, 2011, p.21).

Em 2011, a Rede Nacional de Avaliagdo, Capacitacdo para a Aplicagdo
de Planos Diretores fez uma avaliacdo quantitativa dos Planos Diretores. Dois
de seus autores concluiram que “[...] os novos planos diretores, de maneira
geral, sdo pouco objetivos e ndo favorecem mudangas nas formas de
apropriacdo social da cidade, nem ao menos enfatizam a promog¢do do acesso
a moradia” (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 59). Concluiram
também que “[...] um nimero muito pequeno de Planos Diretores avangou
na construgdo de um sistema de gestdo e planejamento urbano, que incluiu a
definicio dos drgdos responsaveis e de suas atribui¢des” (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011, p. 47). Cabe aqui ressaltar que esse sistema estava
previsto como um dos itens obrigatério no art. 42 do Estatuto da Cidade.

Em 2012 e 2015 o Estatuto recebeu alteragbes importantes em seus
artigos referentes ao conteudo dos planos. Da Politica Nacional de Protegdo e
Defesa Civil (PNPDEC) (Lei n? 12.608, de 10 de abril de 2012) veio uma série
de inclusdes de exigéncias, tornando obrigatdéria a elaboracdo de Plano
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Diretor todos os municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos,
relacionando uma série de exigéncias (art. 42-A). Inclui o art. 42-B, que exige
dos municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano uma série de
regrasg. Da lei brasileira de inclusdo da pessoa com deficiéncia (Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia, Lei n213.146,de 6 de julho de 2015) veio a exigéncia
do poder publico em elaborar plano de rotas acessiveis e de implantar ou
reformar os passeios publicos com vistas a garantir acessibilidade da pessoa
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida a todas as rotas e vias existentes,

inclusive as que concentrem os focos geradores de maior circulagio de
pedestresg.

O Estatuto chega como debutante num ano marcado pelas incertezas
econdmicas e politicas, com uma coincidéncia entre o término do prazo de
revisdo de centenas de planos diretores em periodo de campanha eleitoral.

Figura 1 — Capado foélderdo Plano Diretor de Ouro Fino, verso do panfletode Cruzilia e
Minduri.
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Fonte: Projeto graficodos autores.

8 Como a delimitagdo dos trechos com restricdes a urbanizagdo; a definicdo de diretrizes
especificas e de dreas que serdo utilizadas parainfraestrutura, sistema viario, equipamentos e
instalagGes publicas, urbanas e sociais definigdo de diretrizes e instrumentos especificos para
protegdo ambiental e do patrimdnio histéricoe cultural.

% Como os 6rgdos publicos e os locais de prestagdo de servigos publicos e privados de saude,
educagdo, assisténcia social, esporte, cultura, correios e telégrafos, bancos, entre outros, sempre
que possivel de maneiraintegrada comos sistemas de transporte coletivo de passageiros.
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3 A EMPIRIA

A seguir serdo apresentadas as experiéncias acumuladas com uma
breve avaliagdo da sua aplicagdo. Conforme ja mencionado, os trabalhos de
consultoria visando a elaboragdo foram contratados pelos municipios junto a
Universidade Federal de Vigosa, por meio de convénios, exceto os planos de
Cruzilia e Minduri, que foram desenvolvidos com recursos provenientes do
Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) sob projeto de pesquisa com o nome
“Construcdo de planos diretores participativos na area de abrangéncia da
Estrada Real: uma estratégia associativista e de capacitacgdo para os
municipios de Cruzilia e Minduri ”. O projeto foi desenvolvido por um grupo
de professores do Departamento de Arquitetura e Urbanismo da UFV. O
Quadro 1 apresenta os trabalhos desenvolvidos.

Para a elaboragdo dos planos diretores, os processos de mobilizagdo,
divulgacdo e participagdo foram desenvolvidos de modo a utilizar todos os
meios disponiveis em cada um dos municipios (vide Quadro 2, imagens de
panfletos e fotos de reunides neste texto).

Quadro 1 — Planos diretores municipais elaborados pelo DAU/UFV

Municipio Ano de entrega Status em Dezembro de 2016
1. Caxambu- MG 1998 Vigente
2. Vigosa- MG 2000 Vigente
3. Sdo Sebastido do Paraiso - MG 2003 Vigente
4. Guaxupé- MG 2006 Vigente
5. OuroFino- MG 2006 Vigente
6. Barroso- MG 2006 Na Camara Municipal
7. Jaguaré, ES 2008 Ndo votado
8. Minduri- MG 2008 Vigente
9. Cruzilia- MG 2010 Vigente
10. Visconde do Rio Branco- MG 2010 Vigente
11. Vicosa - MG (12 Revisdo) 2008 N&o tramitou
12. Luz- MG 2012 Aprovado em 05/14
13. SantaRita do Sapucai- MG (Revisdo). 2014 Aprovado em junho de 2014
14. Vigosa - MG (22 Revisdo). 2016 Entregue
15. Santa Cruz do Escalvado - MG 2016 Aprovadoem 11/16

Fonte: Autores.
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4 DA ERA PRE-ESTATUTO: OS PLANOS DIRETORES DE CAXAMBU E VICOSA

Em 1997, o Departamento de Arquitetura e Urbanismo da UFV foi
solicitado a elaborar o Plano Diretor do municipio de Caxambu. Essa
solicitagdo foi motivada pelo inicio da construgdo de um edificio de doze
pavimentos, préximo aum templo catdlico (Igreja Nossa Senhorada Hungria),
tombada pelo Instituto Estadual do Patrimonio Histérico e Artistico (IEPHA).
Na época, o promotor embargou temporariamente as obras na drea urbana,
como forma de exigir que a prefeitura providenciasse a elaboragdo do plano
diretor. Duas questdes essenciais afloraram durante a elaboragdo dos
trabalhos, relacionadas com a existéncia da cidade: o turismo e o meio
ambiente. O turismo, ainda como a principal fonte de renda do municipio,
encontrava-se em plena decadéncia, pela falta de iniciativas para torna-lo
competitivo, principalmente como ocorria com alguns dos vizinhos mais
agressivos, como S3do Lourenco. Com relagdo ao meio ambiente, a
preocupagdo central era a protecdo da area de recarga de aguas do Parque
das Aguas, que contempla o Morro Caxambu, local onde a dgua da chuva é
depositada e mineralizada com variados elementos quimicos (minerais,
radioativos, ferruginosos); e o subsolo do vale do Ribeirdo Bengo, onde a agua
se gaseifica através da agdo do subsolo composto de turfa.

Em relagdo ao meio ambiente, o zoneamento, uso e ocupacgao do solo
criou a exigéncia de area de preservagdo permanente e non aedificandi de 30
metros de cada margem dos cursos de agua e de aguas dormentes e a
determinagdo para que ndo houvesse edificagGes de mais de quatro
pavimentos sobre toda a drea a margem esquerda do ribeirdo Bengo, onde
se concentravaa turfa, evitando assim fundagdes profundas e possiveis danos
a produgdo de agua mineral.

Em Vigosa, o plano diretor foi elaborado a partir de procedimentos que
garantiram o oferecimento de amplas oportunidades para que a populagdo se
manifestasse, além de uma farta divulgacdo na midia, realizada por meio de
artigos e matérias em jornais, debates nas emissoras de radio, programas
tematicos e mesas-redondas na emissora de TV local. Foram aplicados
questiondrios nas ruas comerciais e na feira livre e questionarios tematicos
para os setores de engenharia e construgdo civil e os de comércio e industria.
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O plano foi aprovado em 2000. As demais leis urbanisticas derivadas do plano,
foram encaminhadas junto com a sua minuta e aprovadas posteriormente. A
Lei do Parcelamento do Solo foi aprovada em 2001 (Lei n? 1.469/2001), o
Cddigo de Posturas foi aprovado em 2003 (Lei n2 1.574/2003) e o Codigo de
Obras foi aprovado em 2004 (Lei n21.633/2004). O plano criou o Instituto de
Planejamento do Municipio (IPLAM) e o Conselho de Planejamento
(COMPLAN). O IPLAM tem funcionado por todo esse periodo com poucos
recursos humanos e com estrutura precaria. O COMPLAN foi acionado meia
duzia de vezes desde entdo.

Em 2007, foram iniciados os trabalhos da revisdo do plano diretor de
Vigosa, prevista para 2005, de forma a adequa-lo ao Estatuto da Cidade. Foi
elaborado um conjunto de procedimentos metodoldgicos que incluiam as
leituras técnica e participativa, com ampla divulgacdo nos meios disponiveis
na época (vide Quadro 2), de forma a possibilitar uma ampla participacdo dos
moradores. O anteprojeto encaminhado continha caracteristicas inovadoras
dos planos elaborados pelo DAU, como sera apresentado posteriormente.

Além disso, a proposta continha uma criteriosa avaliagdo de toda a
legislacdo local existente, relacionada a politica urbana, em cujo contetddo
seriam feitas adequagOes e revogacBes de artigos, paragrafos e mesmo leis,
de forma a produzir uma deflagdo normativa, evitando-se, com isso
incongruéncias nessa legislacdo.

Outro aspecto importante, decorrente da revisdo, foi o da ampliagdo
das atribui¢cées do Instituto de Planejamento do Municipio (IPLAM), o que
provocou repudio por parte dos vereadores representantes do setor
imobilidrio  (STEPHAN, 2008b). Essas inovag¢des provocaram varios
guestionamentos e duvidas por parte dos edis. O projeto chegou a Camara
Municipal via encaminhamento do prefeito, em periodo eleitoral, alguns
vereadores propuseram aprovar o plano as pressas, retirando as partes que
tratavam do controle do uso do solo, da deflagdo normativa e do aumento dos
poderes do IPLAM. Depois, sob uma nova composi¢cdo da Camara municipal,
a proposta ndo foi mais colocada em pauta.

Somente em 2014 foi retomado o processo de revisdo, quando foram
novamente realizados os procedimentos relativos a participagdo popular, com
a realizagdo de consultas e audiéncias publicas. O processo teve problemas de
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cronograma devido a instabilidade da dire¢do do IPLAM. Esse fato foi
prejudicial ao processo de revisdo, uma vez que o diretor do Instituto teria o
papel de membro da comissdo da revisdo. O anteprojeto de lei tem a previsao
de entrega ao prefeito no fim de 2016.

Figura 2 —Fotos dereuniGes publicas de Minduri e Luz

Fonte: Fotos dos autores.

5 DA ERA ESTATUTO DA CIDADE: OS PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS

O processo de construgdo dos Planos Diretores Participativos
elaborados com a consultoria do Departamento de Arquitetura e Urbanismo
da UFV tinham como base a coleta de informagdes a partir de reunides
realizadas diferentes partes dos municipios, nos diversos bairros e regides da
zona urbana e nas comunidades rurais. Além dessas, as informagGes que
alimentaram essas leituras tiveram como fonte os representantes das
secretarias municipais, além de outros representantes das instituicdes
educacionais, de seguranga, de empresarios, etc., de forma que fossem o
mais abrangentes possivel. A visdo desses diferentes atores sociais permitiu
conhecer os problemas e as sugestées que pudessem levar a sua solugao.

Os trabalhos tiveram inicio com a contratagdo dos servigos da equipe
de consultoria técnica do Departamento der Arquitetura e Urbanismo
(DAU)/UFV.

A partir dai, seguindo os prazos regulamentares entre a divulgagdo das
reunides e sua realizagdo, estabelecidos pela Resolugdo 25 do Conselho das
Cidades, o prefeito municipal publicava edital convidando a populagdo do
municipio a participar das reunides (consultas) publicas.
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A esse processo de divulgacdo eram acrescidos a confecgdo de
folderes e faixas afixadas nas comunidades rurais e na sede do municipio,
elaborados pela equipe de consultoria técnica do DAU/UFV e pela Comissido
Técnica do municipio.

Os trabalhos eram normalmente iniciados com reunido realizada na
prefeitura, entre a Equipe do DAU/UFV e representantes do Executivo,
Legislativo, da sociedade civil, do clero e da Policia Militar de Minas Gerais,
onde eram apresentados os principais aspectos que envolveriam a
elaboragdo do plano diretor.

Posteriormente, conforme programagdo preestabelecida, era
realizado um Curso de Capacitagdo para os integrantes Nucleo Gestor,
composto de representantes do Executivo, Legislativo, comunidades e
sociedade civil organizada, a Comissdo Técnica do Plano Diretor e outros
interessados, com vistas a preparar principalmente a comissdo técnica para
as atividades de elaboragdo do plano.

Figura 3 — Folderda elaboragdo do Plano Diretor de Santa Cruz do Escalvado (frente e verso)
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Fonte: Projetogréficodos autores.

Além do Curso de Capacitagdo, eram programadas e realizadas
reunides publicas. Para a realizagdo das reunides, definiam-se os bairros e as
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localidades representativas do municipio, além das reunides que agrupassem

os principais temas definidores da politica urbana.

Asreunidestinham como objetivo a obtengdo, junto aos participantes,
das demandas de cada bairro ou localidade rural. Para atingir a esse objetivo,

observava-se a seguinte dinamica:

a)

b)

d)

e)

apresentagdo do grupo de trabalho, composta normalmente por um

coordenador/moderador e dois anotadores, membros da equipe de

assessoria técnica do DAU/UFV;

explanacdo sobre os objetivos da reunido, feito através de

apresentagdo de slides, com o seguinte conteudo:

1) apresentagdo da equipe;

2) aimportancia do plano diretor para a comunidade/cidade;

3) por que estava ocorrendo a Elaboragdo do plano diretor;

4) o objetivo da reunido, que buscava a resposta para trés
perguntas:

a. A sua cidade ja foi melhor?

b. A sua cidade esta no caminho certo?

c. 0 que se pode fazer para tornar sua cidade
melhor?

5) o significado e a importancia da participagdo dos moradores,
durante aconstrucdo do Plano e também como fiscalizadores do
processo de planejamento.

em seguida, explicava-se que aquela reunido tinha como objetivo

coletar informagdes e como essas informagGes seriam usadas. Era

destacado também que cada participante emitiria sua opinido;

apods a apresentacdo eraexplicado como seria adindmica da reunido.

Os participantes eram divididos em grupos e recebiam aparas de

cartolina para anotarem as suas opinides. Essas opinides eram

divididas em trés grupos: pontos negativos, pontos positivos e

sugestdes;

ao final das emissdes das opiniGes elas eram lidas pelaequipe técnica

para que os participantes pudessem acrescentar alguma

opinido/informacdo complementar.
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Além das reunides publicas, eram realizadas reunides com diferentes
setores da sociedade civil organizada e com secretdrios municipais, buscando
ampliar a abrangéncia das informagGes. A metodologia adotada nessas
reunides, denominadas de reunifes tematicas era semelhante a das reunides
publicas, nas quais também cada representante emitiu as demandas a ele
relativas.

Em cada reunido realizada foram eleitos delegados, escolhidos pelos
presentes. Esses delegados representariam os demais cidaddos no debate
publico para a validagdo da Leitura Comunitaria e, posteriormente, na
audiéncia publica que votaria o anteprojeto de lei do plano diretor.

Apos cada reunido, todas as informagGes coletadas foram registradas
em tabelas, reproduzindo o conteudo das folhas utilizadas nas reunides.
Posteriormente, as informagdes eram tabuladas, sendo classificadas segundo
os temas correspondentes, como, por exemplo:

1. Acgdo Social
Cultura e Patriménio Cultural
Desenvolvimento Econdmico
Desenvolvimento Rural
Educagdo
Gestdo e Controle Fisico Territorial
Infraestrutura, Saneamento
Esportes e lazer

© © N U kWD

Meio Ambiente
Mobilidade Urbana
. Saude

. Seguranga Publica

N
= o

=
w N

Habitagcdo social

Todas essas informagGes eram encaminhadas aos delegados eleitos
nas reuniGes publicas para que eles pudessem retorna-las aos seus
bairros/comunidades a fim de que elas fossem discutidas e validadas, se
necessario, com alteragdes e acréscimos, em audiéncia publica. A partir dessa
validagdo, eram elaboradas as propostas para serem incorporadas ao
Anteprojeto de Leido Plano Diretor.
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A seguir serdo apresentados os planos que foram aprovados.
Inicialmente, segue o Quadro 2, que apresenta as formas de divulgagdo e
mobilizagdo utilizadas:

Quadro 2 — Formas de mobilizagdo e divulgagdo doPlano Diretor

lals|§: 2 2
A A I N - I = - R IR I
o8| g =) g = v g = 2 h o
G S @ =) ) ] o) © = = 2 =5
L s 2| 2 < ° © T c £ g c o |[R 9
Municipio |2 2| § T o 2 = ® @ S | 8 T |5 4g
gel e || B || =| 2 b 5| F e @8
el 2| 2| 3| 3 S|z || 5|5 |°¢
3 E| 8 w 2 £ g 2 2 =] o |8
=S5 |3 |28 s | 2|° =
- o a =] = lG]
Caxambu X X X X X X
Vicosa X X X X X X X
5. Sebastid
B0 x| x| x| x x | x | x | x
Paraiso
Guaxupé X X X X X X X X X
OuroFino X X X X X X X X X
Barroso X X X X X X
laguaré X X X X X X X
Minduri X X X X
Cruzilia X X X X X
Visconde do
R. Branco X X X X
Vicosa- MG | - X | x | x X | x
(12 revisdo)
Luz - MG X X X X X X X X X X
Vicosa-MG |y X | X X | x | x X | x
(22 revisdo)
Santa Cruz
do X X X X X X X X
Escalvado

Na Tabela 1, a seguir, sdo apresentados ostipos e numero de consultas
e reunides publicas realizadas nos oito municipios. Foram realizadas consultas
publicas nas dreas rural e urbana, além de reunides tematicas. De cada
reunido elegia-se em média um delegado para cada dez participantes. Os
delegados representariam a populagdao nas etapas seguintes das audiéncias,
a de validagdo das leituras e a de aprovagdo da minuta do anteprojeto de Lei,
que seria encaminhado posteriormente ao Prefeito.
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Tabela 1 — Numerode reunides publicas

Municipio Areaurbana AreaRural Tematicas Tc'xt.al —
Participantes

S. Sebastido do Paraiso 17 14 11 755
Guaxupé 13 7 438
Ouro Fino 14 7 5 687
laguaré 10 7 5 542
Minduri 2 5 388
Cruzilia 4 4 6 583
Visconde do Rio Branco* 30 6 12 860
Luz 8 3 4 388

* Estimativas

Fonte: Autores.

6 CARACTERISTICAS DOS PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS

Os planos diretores participativos elaborados com a consultoria do

DAU/UFV tém como caracteristicas:

a)

b)

c)

d)

e)

a criagdo de um érgdo com atribuicdo de lidar com o planejamento
e ter a responsabilidade de conduzir a aplicagdo do Plano Diretor;
a criacdo de um conselho municipal para fiscalizar e participar da
aplicagdo do Plano Diretor;

a insercdo das regras de controle do uso, ocupagio e
parcelamento do solo urbano;

definicdo de uma estrutura para cada politica setorial no plano,
com uma exposicdo dos principios e diretrizes estabelecidos a
partir da leitura comunitaria; o papel da politica urbana em
relacdo a politica setorial; os conjuntos de agbes, obras ou
programas e as prioridades de atendimento as localidades que as
solicitaram na leitura comunitaria, indicando os responsaveis pela
execugdo e fiscalizagdo (osconselhos municipais com o papel mais
importante), além dos prazos para sua realizacgdo (STEPHAN,
2008b);

a elaboragdo da “Lei dos Instrumentos”, um projeto de lei,
entregue junto ao Plano Diretor que complementa o que o
Estatuto da Cidade exige como regulamentacdo dos instrumentos
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presentes no Estatuto da Cidade, especialmente os previstos no

inciso Il do art. 4210;

f) a presenca do méximo possivel de dispositivos autoaplicaveis 1

com a identificagdo dos agentes responsaveis pela execugdo e
fiscalizacdo de cada proposta de acdo, obra ou programa incluido
no plano;

g) inclusdo das demandas de agles e obras levantadas pelas
consultas e reuniGes, organizada de forma a priorizar as regides
mais carentes e a serem atendidas de forma imediata, a curto,
médio e longo prazos.

As essas carateristicas soma-se a proposi¢do dainclusdo da politica de
desenvolvimento regional, como aquelas que buscavam objetivar a promogdo
de agdes conjuntas entre os municipios de Minduri e Cruzilia, além de buscar
envolver outros municipios vizinhos, de forma a otimizar e racionalizar

recursos e compartilhar esforgos.

7 AVALIACAO DA APLICAGAO DOS PLANOS DIRETORES

Quanto a avaliagdo da aplicagdo dos Planos Diretores, serdo
apresentados a seguir uma sintese da avaliagdo da sua aplicagdo, a situagdo
dos sistemas de planejamento e a situagdo da aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos, exigidos pelo Estatuto da Cidade, nos Planos Diretores (Quadro
3).

10 Artigos 52 ao 82, 42, inciso | — sobre Parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, IPTU
progressivo no tempo e desapropriagdo com pagamento em titulos da divida publica; Art.
42, inciso Il —referentes ao Direito de preempgdo; outorga onerosa transferéncia do direito de
construir e Estudo de Impactode Vizinhanga.

11 O dispositivo autoaplicavel é o dispositivo legal que, sendo completo e definido na sua
formulagdo basica, independe de normas para ser aplicado. Para que seja autébnomo, o
dispositivodeve definir algum tipo de obrigagdo ou proibigdo e expor claramente sua intengdo,
objetivo ou agdo e/ou aforma de aplicagdo e ainda estabelecer algum tipo de prazo (STEPHAN,
2008b).
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Sintese da avaliagdo da aplicacdo dos Planos Diretores, situagdo em 2015

Sdo
Sebastido do
Paraiso

Apés sua aprovagdo, o Plano sofreu modificagdes em 2005, 2006 e 2008, todas
relacionadas a alteragdes nos indices urbanisticos. Em 2016, o Plano encontra-se em
revisdo através de convénio com a Fundagdo de Ensino Superior de Passos (FESP), sendo
que ja foram realizadas as etapas de detalhamento de agGes, leitura técnica e leitura
comunitdria.

Guaxupé

Em avaliagdo feita em 2010, 51% dos 423 dispositivos presentes no Plano Diretor foram
aplicados. Cerca de 30% dos dispositivos ndo foram aplicados e 20% foram aplicados
parcialmente ou fora do prazo estabelecido. Apesar de detalhados até a forma
autoaplicavel, nenhum dos instrumentos do art. 42 do Estatuto da Cidade foi utilizado.
Do que foi aplicado, ressalta-se a modificagdo nas formas de parcelamento do solo
urbano, onde nenhum lote teria um curso d’dgua como limite. Sobre o que foi
parcialmente cumprido, destaca-se a execug¢do de algumas obras para melhora de
drenagem pluvial e de melhorias do transito.

Ouro Fino

Em avaliagdo feita em 2010, dos 340 dispositivos, 94 foram aplicados (30% do total). Do
que foi aplicado, ressalta-se a criagdo e funcionamento do Conselho Municipal de
Planejamento, como o6rgdo superior de assessoramento e de consulta. Foi feita a
contratagdo de um arquiteto e urbanista paraa Prefeitura, por meio de concurso publico,
para atuar no Departamento de Obras. Sobre o que foi parcialmente cumprido,
destacam-se os parametros urbanisticos de controle do uso e ocupagdo do solo, que tém
sido respeitados para aprovagdo de projetos, mas, na pratica, alguns proprietarios e
profissionais os desrespeitam. Uma das causas é falta de estrutura de fiscalizagdo da
prefeitura. Sobre o que ndo foi executado, destaca-se a auséncia de criagdo do Escritdrio
de Planejamento Urbano, 6rgdo que teria por finalidade aprimorar e supervisionar o
processo de planejamento e gestdo municipal. O que seria um avango importante na
ocupagdo do solo urbano ndo ocorreu, como o cumprimento da exigéncia de que nos
novos loteamentos seja destinado um percentual de 20% do numero de lotes com o
padrdo de habitagdo de interesse social. A Ouvidoria Municipal, o Sistema Municipal de
Informagdes e o Fundo de Urbanizagdo n&do foram criados, e a gestdo orgcamentdria
participativa ndo foi posta em prética.

Jaguaré

Foi criado um érgdo especifico de planejamento urbano, no entanto ele ndo apareceu
mais no organograma da Prefeitura no mandato 2013-2016. O Conselho de Planejamento
Municipal foi criado e encontrava-se ativo pelo menos até 2014. O municipio contratou
um arquiteto e urbanista.

Minduri

N&o foram encontradas pessoas para fornecer informagdes. Foi possivel encontrar no
Portal de Convénios do governo federal pedidos de recursos para a estruturagdo do
sistema de turismo e obras de infraestrutura, amparados no que foi estabelecido pelo
Plano Diretor.

Cruzilia

O Plano foi alterado logo apds sua aprovagdo, no quesito dimensdes minimas dos lotes e
de largura das vias, para atender aos interesses dos loteadores.

Visconde do
Rio Branco

Até final de 2013 ndo tinha sido elaborada nenhuma lei complementar, e ndo existia o
drgdo de planejamento. Algumas diretrizes do Plano Diretor tém sido aplicadas apenas
naandlise de projetos.

Luz

O prefeito, nacondigdo de vereador naépoca de elaboragdo do Plano, acompanhou sua
elaboragdo, mas ndo o implementou. Fez algumas modificagdes nos quesitos de
ordenamento territorial para abrigar interesses de construtores.

Fonte: Autores.

A criacdo de um sistema de planejamento, outro quesito estabelecido

no Estatuto como sistema de gestdo e controle, é item obrigatério dos Planos

(inciso lll, art.

42). Nos oito Planos analisados, todos previram a criagdo de um

setor responsavel pela aplicagdo e um conselho para fiscalizar e avaliar a sua
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aplicagdo. Trés municipios o criaram — Sdo Sebastido do Paraiso, Guaxupé e
Jaguaré. Em 2016, apenas os dois primeiros continuavam em funcionamento.
Nesses planos, foiprevista a criagdo de um Conselho Municipal para a politica
urbana. Os mesmos trés municipios anteriormente citados o criaram, no
entanto, em 2016, foi possivel constatar o funcionamento apenas emJaguaré
(Quadro 4).

Quadro 4 - Sistema de planejamento nos municipios — situagdo em setembro de 2016

Orgéo de Planejamento Conselho de Planejamento
Municipio E E
P Criado . m Criado . m
funcionamento funcionamento

sd0 E:;ebastlao do Sim Sim Sim Ndo
Paraiso
Guaxupé Sim Sim Sim Nao
Ouro Fino Ndo Ndo Ndo Ndo
Jaguaré Sim Ndo Sim Sim
Minduri Ndo Ndo Nao Ndo
Cruzilia Nio Ndo Ndo Ndo
Visconde do Rio Nio Nio Nio Nio
Branco
Luz Nio Ndo Ndo Ndo

Fonte: Autores.

Quanto aos Instrumentos Urbanisticos previstos como obrigatdrios
pelo Estatuto foram criados e detalhados nos Planos de S3o Sebastido do
Paraiso, Guaxupé, Ouro Fino, Jaguaré e Luz. Em Cruzilia e Minduri, embora
previsto no Estatuto, em fungdo do pequeno porte desses municipios, os
instrumentos foram mencionados como passiveis de aplicagdo. Em Visconde
do Rio Branco os instrumentos foram citados, mas sua criagdo ficou
dependente da “forma que for estabelecida pela Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupagdo do Solo, complementar ao Plano Diretor” ou em “legislagdao
especifica a ser criada” (VISCONDE DO RIO BRANCO, 2006). Outro
instrumento importante do Estatuto, a exigéncia da elaboragdo de Estudo de
Impacto de Vizinhan<;a12 foi previsto nos Planos. Nenhum dos instrumentos

acima foi aplicado nessas cidades (Quadro 5).

12 Artigos 36 a 38.
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Quadro 5 — Instrumentos urbanisticos incluidos nos Planos Diretores

1 2 3 4 5
3 3 3 3 3
Municipio 3 8 3 S ] ] 3 8 3 8
[ = <] = <] = 0 = [ =
2 = 2 = 2 3 2 = 2 =
=]} <L (&) < (%] <L =]} =4 (&) <
Sdo Sebastia . N . . . N . . . .
40 °¢ .as 190 Sim Ndo Sim Ndo | Sim Ndo Sim Ndo Sim Ndo
do Paraiso
Guaxupé Sim Ndo Sim Ndo | Sim MNdo | Sim Ndo Sim N&o
QOuro Fino Sim Ndo Sim Ndo | Sim Ndo | Sim Ndo Sim Ndo
Jaguaré Sim Ndo Sim Ndo | Sim MNdo | Sim Ndo Sim N&o
Minduri Ndo Ndo Ndo | Ndo | Ndo Ndo | Ndo Ndo Sim Ndo
Cruzilia Ndo Ndo Ndo | N3o | Ndo Ndo | Nio Ndo Sim Ndo
Vi ded
|sc_on e o Ndo Ndo Ndo | N3o | Ndo Ndo | Nao Ndo Ndo | Nao
R. bio Branco
Luz Sim Ndo Sim Ndo | Sim Ndo | Sim Ndo Sim N&do
1. Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsdrios, IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica;
2. Direito de preempcdo;
3. Outorga onerosa;
4. Transferéncia do direito de construir;
5. Estudo de Impacto de Vizinhanca.

Fonte: Autores.

8 CONSIDERAGOES FINAIS — NA EXPECTATIVA DOS VINTE... TRINTA ANOS DO
ESTATUTO DA CIDADE

Aos cinco anos de existéncia, o Estatuto ainda era um Estatuto de
papel, cumpriu parte das metas formais. Foi levado a sério quando expirava o
prazo de cinco anos para que os municipios aprovassem seus Planos Diretores.

Ao completar dez anos, Fernandes propds um otimismo muito
cauteloso, enfatizou a importancia de uma ampla renovagdo da mobilizagdo
sociopolitica em torno das questdes fundiarias, urbanas, habitacionais e
ambientais e afirmava que “trata-se de tarefa de todos defender o Estatuto
da Cidade”, da necessidade de “superar os obstaculos e aprimorar ordem
juridica; mas acima de tudo lutar pela aplicagdo plena do Estatuto da Cidade”
(FERNANDES, 2013, p. 252).
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Nakano, na época, ja alertava sobre a

[...] urgénciaem arrancar o controle dos processos de produgao dos
espacos urbanos das coalizdes politicas conservadoras, clientelistas e
patrimonialistas que privilegiam somente o valor de troca dosolo das
cidades em detrimento dos espagos para o exercicio dos direitos e vida
social. (NAKANO, 2011).

De la para ¢, ndo foi o que se observou nas cidades aqui estudadas.

Ao completar onze anos, Alves nos alertou que os ganhos politico-
institucionais  “[...] ndo conseguiram romper com o crescimento das
desigualdades nas cidades. Ao contrdrio, os investimentos com o dinheiro
publico estdo violando direitos, dentre estes o direito a ter Direito a viver com
dignidade nas cidades” (ALVES, 2012).

Quinze anos ap0s sua aprovagdo no Congresso Nacional, o que se pode
avaliar é que as desigualdades presentes no Brasil urbano continuam as
mesmas, ou até mesmo se acentuaram em relacdo a época em que o Estatuto
da Cidade era desejado e festejado por toda uma geracdo de arquitetos e
urbanistas.

A experiéncia relatada neste capitulo evidencia que os avancos
decorrentes da aprovagdo dos Planos Diretores foram desiguais nos oito
Planos. Os maiores graus de sucesso alcangados em S3do Sebastido do Paraiso,
Guaxupé e Quro Fino decorrem, provavelmente, do fato de serem cidades
maiores, que ja contavam com algum tipo de estrutura técnico-
administrativa; com maior capacidade de agdo na esfera municipal. Por outro
lado, nas cidades menores, com precdria estrutura de condugdo da politica
urbana, como Minduri e Cruzilia, ndo houve nenhum ou quase nenhum
avango.

A andlise aqui apresentada, envolvendo oito municipios e
desenvolvida pelo mesmo consultor, poderia ser tida como ndo
representativa para Minas Gerais, menos ainda para o Estado do Espirito
Santo. No entanto, estudos feitos em outros municipios, elaborados com
metodologias e pesquisadores diferentes ndo indicou resultados mais
animadores.

Sdo grandes as dificuldades de aplicagdo dos Planos Diretores e
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especialmente frustrantes dos instrumentos previstos nos Estatuto da Cidade.
Prevalecem os aspectos salientados por Edésio Fernandes, como o
imediatismo das demandas sociais; a dominancia de um Estado e de seu
aparato essencialmente assistencialista e clientelista e a presenga, quando
existe, de um planejamento territorial urbano dotado de “racionalidade
técnica e expressando valores ideais”, mas “totalmente desvinculado das
dindmicas dos mercados imobiliarios” (FERNANDES, 2013, p. 225).

No entanto, o Estatuto deverd seguir como a norma de referéncia
essencial para a gestdo de cidades. E um marco da politica urbana do pais. E
preciso lutar pelos espagos que os Planos Diretores Participativos procuram
criar, ndo sem muita dificuldade, ndo sem considerar as forcas desiguais dos
agentes envolvidos na producdo das cidades. Edésio Fernandes questionou se
os brasileiros “ainda ndo fizeram por merecer o Estatuto da Cidade”
(FERNANDES, 2013, p. 233). Esse “merecimento” pode ser entendido como
uma soma de desconhecimento e desinteresse por parte da populagdo e dos
governantes, ou pela incapacidade dos planejadores urbanos em sua
divulgacdo e, em muitos casos, em sua defesa.

Uma procura pela rede mundial de computadores nos mostra um
nimero muito pequeno de publicagdes sobre a avaliagdo da aplicagdo dos
Planos Diretores. Sera importante a ampliacdo desses estudos de forma a
contribuir para o aperfeicoamento do planejamento urbano e do Estatuto das
Cidades.
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Capitulo 3

INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE NA REGIAO
METROPOLITANA DE CAMPINAS:
CONTRADIGOES E CONFLITOS

Geise Brizotti Pasquotto!3; Bdrbara Puccinelli Perronel4

O Estatuto da Cidade, instituido em 2001 juntamente com os seus
instrumentos, foi criado com ointuito de estabelecer regrasde ordem publica
e social que regulamentam o uso da propriedade urbana a favor da sociedade
como um todo, da seguranca e do bem-estar da populagdo, bem como do
meio ambiente (BRASIL, 2001). Contudo, para que os instrumentos sejam
efetivamente utilizados eles necessitam ser incluidos no Plano Diretor
municipal e regulamentados, no corpo do plano ou por lei especifica. No
entanto, pode-se verificar que este processo ndao ocorre em muitas cidades,
resultando em uma ineficacia e inaplicabilidade dos instrumentos.

O presente artigo objetiva quantificar e analisar a presenga ou
auséncia dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos Planos Diretores da
Regido Metropolitana de Campinas (RMC) e, paralelamente, discutir a
questdo da falta de eficacia desses instrumentos nos municipios.

1 O ESTATUTO DA CIDADE E SEUS INSTRUMENTOS: REFLEXOES SOBRE SUA
UTILIZACAO E EFICACIA

O Estatuto da Cidade surgiucom a intencdo de regulamentar os artigos
182 e 183 da Constituicdo de 1988, os quais tratavam da questdo urbana. A
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Lein® 10.257/2001 criou significativas expectativas, principalmente naqueles
que lutavam pela reforma urbana, pois sua aplicacdo indicaria mudangas
importantes nos rumos do processo, da apropriagdo e do uso do espago
urbano nos territdrios nacionais.

Segundo Saule Junior e Rolnik (2001), o Estatuto da Cidade tem carater
inovador, apresentando algumas caracteristicas até entdo inexistentes em
outra legislagdo. A exemplo, eles citam os novos instrumentos urbanisticos,
voltados a induzir e controlar o uso e ocupagdo do solo; o Plano Diretor
Participativo, o qual incorporaa ideia da participagdo do principal agente que
sofre as consequéncias das decisGes sobre o destino da cidade, a populagdo
e, por fim, o aumento das a¢bes de regularizacdo das propriedades urbanas,
até entdo estabelecidas entre o legal e ilegal.

Além disso, outra mudanga significativa a ser apontada foi a
autonomia municipal que passa a ser oferecida aos governos locais. O solo
urbano, até entdo dominado sob o arbitrio do Estado-Nagdo, passa a
presenciar outra possibilidade com a instituicdo da referida lei. Segundo
Paulino (2011), o Estatuto regulamenta os artigos que institucionalizam a
func¢do social da posse privada no interior do municipio, conferindo assim
poder até entdo inexistente a politica local. E o primeiro mecanismo de gestdo
que permite a participagdo popular, que amplia a atuagdo naintervengdo do
direito de propriedade, regularizagdo de posses das propriedades e, portanto,
aregulamentagdo dos usos.

Diferentesinstrumentos urbanisticos, tributarios e juridicos que estdo
previstos no Estatuto, podem e devem garantir a efetividade do Plano Diretor,
instrumento este que, no ambito social, visa a estabelecer a conexdo entre
teoria e pratica, considerando que as diretrizes que se encontram no
Estatuto, facam parte do Plano Diretor municipal para que tenham
possibilidade de serem aplicadas no solo urbano do municipio. Segundo
Maricato (2010), é na cidade, por meio do Plano Diretor e da legislagdo
complementar, que serdo estipulados os principios e, por conseguinte, as
propriedades que serdo delimitadas para as inser¢des dos instrumentos do
Estatuto. Pode-se perceber que a autonomia municipal no tratamento do
tema, vinda previamente com a Constituicdo de 1988, torna-se reafirmada
em 2001, sendo, portanto, muito importante para a legislagdo brasileira.
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Segundo Santos (2005), no entanto, o Estatuto da Cidade deve ser
visto apenas como um meio e ndo solugdo. E esse caminho deve ser
percorrido pelos agentes/atores sociais envolvidos de forma harmoniosa,
sendo o governo o grande mediador e ordenador para que as cidades sejam
construidas baseadas nos valores sociais, evitando assim privilegiar inter esses
privados frente aos coletivos.

Freitag (2001) usa o termo “cidaddos ativos” ao mencionar a
participacdo popular na solugdo desses problemas publicos, em que a
previsdo de despesas e receitas prioritarias do municipio, além de planos
diretores e realizagdes de medidas urbanas fosse comandada por aqueles que
realmente sdo interessados, ou seja, a grande massa popular. No entanto, é
necessario também colocar em pauta a falta de instrugdo e informagdo da
massa, o que dificulta e muitas vezes inviabiliza as discussdes. Portanto, ndo
é possivel na atual realidade brasileira considerar as afirmagdes de Freitag
(2001) como algo viavel a curto prazo. A populagdo precisa ser instruida por
profissionais técnicos para que o bem coletivo faga parte do seu modo de
pensar, para assim poder argumentar e interferir de maneira coerente e mais
efetiva nas decisGes da politica urbana. Desta maneira cumprir-se-a o dever
dos cidaddos enquanto agentes transformadores, pois ninguém melhor que
aqueles que transitam e esbarram nos problemas espaciais e sociais da
sociedade para defender e opinar quanto as possiveis solugGes ou mitigagoes
a serem realizadas em proldo bem comum.

Quinze anos apds a instituicdo da Lei n? 10.257/2001, ainda ndo se
pode dizer que a aplicagdo dos principios que regem o Estatuto, a fim de criar
cidades ambientalmente equilibradas e socialmente justas, tenha sido feita
de maneira eficaz e solida. Muitos planos diretores municipais tém inserido
os instrumentos de maneira superficial, como cépias das diretrizes previstas
no Estatuto, tornando-se artificiais e, por conta disso, inadequados para a
realidade de tal municipio (FERNANDES; ALFONSIN, 2009). Portanto, a
participacdo da sociedade neste processo é de suma importancia para que o
governo local consiga potencializar a¢des de interesse coletivo em
detrimento de pressdes privadas, inserindo os instrumentos do Estatuto e

regulamentando-os.
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Conforme afirma Quinto Junior (2003), o Estatuto da Cidade surge com
um século de atraso se comparado as legislagdes urbanisticas europeias que
ja regulavam socialmente o mercado imobilidrio através da politica urbana
desde o inicio do século XX, época em que o Brasil ndo partilhava ainda desta
preocupagdo. A subutilizagdo do Estatuto e a exasperacdo das desigualdades
no espago urbano nacional foram um dos motivos elencados por Rodrigues
(2006) que levaram o Estatuto a fracassar na busca pela diminuicdo da
desigualdade no pais. Esta situagdo se opOe aos objetivos primeiros do
Estatuto e do Plano Diretor. Sendo assim, os principios sociais e territoriais
estejam no corpo do texto dessas duas leis, estdo distantes das solugdes ou
resultados esperados com sua criagao.

Conforme cita Jatoba (2008), ainda que constem os instrumentos no
Estatuto, no Plano Diretor e nas leis complementares, isso ndo significa
melhora efetiva na qualidade urbana nem garantia da fungdo social da
propriedade nas cidades brasileiras. Segundo o autor, algumas hipdteses
podem ser colocadas para a inaplicabilidade dos instrumentos do Estatuto,
como a lentiddo para a regulamentagdo dos mecanismos constitucionais e as
barreiras técnico-juridicas para sua efetiva execugdo. Além disso, a falta de
planos diretores em todos os municipios (e consequentemente a
impossibilidade de aplicagdo das ferramentas do Estatuto) e a utilizagdo dos
dispositivos indutores do desenvolvimento como forma de arrecadagdo e ndo
de estratégia de desenvolvimento urbano e social sdo também responsdveis
pela falta da sua efetiva aplicagdo.

Sendo assim, decorridos oito anos das hipdteses colocadas acima,
pode-se dizer que as mesmas se encontram pertinentes até os dias atuais, ja
visto que a realidade da maioria dos municipios continua a mesma em relagcdo
as leis que se referemao solo urbano.

2 INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE NA REGIAO METROPOLITANA
DE CAMPINAS

A RMC foi criada por meio da Lei Complementar Estadual n2870 (SAO
PAULO, 2000), contando com dezenove municipios, perfazendo um total de
2,3 milhGes de habitantes. No ano de 2014 ocorreu a inser¢do da cidade de



Estatuto da Cidade: avancos e desafios — 59

Morungaba, totalizando vinte municipios integrantes da regido
metropolitana, que, juntos, representam uma estrutura socioeconOmica
expressiva no pais, formando juntamente com a regido metropolitana de Sdo
Paulo, da Baixada Santista, do Vale do Paraiba e de Sorocaba (além de cidades
conurbadas como Piracicaba e Jundiai) o Complexo Metropolitano
Expandido, também conhecido como Macro Metrdpole Paulista. Este
aglomerado, somado a regido metropolitana do Rio de Janeiro, compde a
megalodpole brasileira, a qual ultrapassa trinta e dois milhdes de habitantes.
A RMC depende dos planos diretores para a efetiva transformagao do
espagco intraurbano. E o Plano Diretor que possui as diretrizes territoriais do
municipio, além de incorporar os instrumentos do Estatuto, sua insergdo e

utilizagdo.

2.1 OS PLANOS DIRETORES E OS INSTRUMENTOS DE INDUGAO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO NA RMC

Um dos desafios recorrentes no cendrio municipal é o gerenciamento
da expansdo e do desenvolvimento da malha urbana e como realiza-lo de

maneira igualitaria.

A sobreposi¢do dos investimentos publicos e privados acaba por
valorizar o pregodaterra, o que incentiva a reteng¢do especulativa das
terras e premia com a valorizagdo aqueles que esperam para utilizar
seus terrenos. Este sistema, francamente apoiado por processos que
geram sobreoferta de terra e espago construido para as classes médias
e pelo imenso valor estratégico da propriedade imobilidria no pais,
tem provocado grandes distor¢des na estrutura das cidades
brasileiras, com areas centrais ociosas, em contraste com periferias
superadensadas e precarias. (POLIS, 2002, p. 62).

Este processo desequilibrado de distribuicdo é desfavoravel quando
pensado de maneira coletiva. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade oferece um
conjunto de ferramentas que favorece ao poder publico maior envergadura
de intervir no uso, na ocupag¢do e na rentabilidade das terras urbanas,
incentivando a fungdo social da propriedade.
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Cymbalista (2002, p. 62) classificou tais instrumentos em um grupo
intitulado Instrumentos de Indugdo do Desenvolvimento Urbano. Séo eles: i)
Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsdrios; ii) IPTU Progressivo no
Tempo; iii) Desapropriagdo com Pagamentos em Titulos; iv) Outorga Onerosa
do Direito de Construir; v) Transferéncia do Direito de Construir; vi)
Operagdes Urbanas Consorciadas; e vii) Direito de Preempgao.

Para que fosse possivel quantificar a presenga dos instrumentos de
Indugdo nos Planos Diretores das cidades que compdem a RMC, foi elaborada

uma tabela de verificagdo!® (Quadro 1).

Quadro 1 — Instrumentos de Indugdo do Desenvolvimento Urbanona RMC

] !

Fonte: Elaborado pelas autoras (2016).

Os resultados obtidos foram que 60% dos municipios citam todos os
instrumentos de indugdo, 10% citam cinco, 20% citam quatro e 10% citam trés
instrumentos indutores dentro de seus Planos Diretoresvigentes (Figura 1).

A relagdo entre o numero de instrumentos previstos em cada Plano
Diretor de cada municipio da RMC nado implica sua inser¢do real no espago
municipal, isso porque os instrumentos devem ser regulamentados, no corpo

15 Ndo foram consideradas as leis complementares ao plano.
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do plano ou em lei complementar. O que pode ser afirmado é que se os
instrumentos do Estatuto ndo forem regulamentados, de nada adianta um
municipio prever todos os instrumentos do Estatuto da Cidade em seu Plano
Diretor, pois eles ndo serdo aplicados e serdo “engavetados” (como alguns
Planos Diretores) nas prefeituras.

Figura 1 — Quantificagdo dos Instrumentos de Indugdo

Quantificagdo dos Istrumentos de
Indugdo

m 7 instrumentos
m 5 instrumentos
% 4 instrumentos

m 3 instrumentos

Fonte: Elaborado pelas autoras (2016).

Outra analise possivel é a relagdo entre o numero de habitantes e o
numero de instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano. Segundo a
Figura 2, pode-se notar que ndo existe uma relagdo entre a quantidade de
habitantes do municipio e a quantidade dos instrumentos de indugdo do
desenvolvimento. Os mesmos instrumentos contidos num municipio com
menos de vinte mil habitantes podem estar inseridos no Plano Diretor de uma
cidade de mais de um milhdo de habitantes, como é o caso de Morungaba e
Campinas. A partir dessa ndo relagdo entre numero de instrumentos e
populagdo municipal, pode-se reafirmar que a insergdo dos instrumentos no
Plano Diretor ndo significa sua aplicabilidade.
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Figura 2: Quantificagdo dos Instrumentos de Indug¢do
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Fonte:Elaborado pelas autoras (2016).

No entanto, esta quantificagdo (Quadro 1), embora superficial no
sentido da aplicabilidade, é util no contexto darelagdo entre osinstrumentos.
Pode-se notar algumas disparidades entre os instrumentos do Estatuto, como
a falta do casamento da Outorga Onerosa com a Transferéncia do Direito de
Construir.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir ou “solo criado” é a
autorizagdo concedida pelo municipio para que o proprietario de um imodvel
possa edificar além do limite estabelecido pelo coeficiente de
aproveitamento bdsico (C.A.) de tal zoneamento, contanto que ocorra a
contrapartida financeira. Ja a Transferéncia do Direito de Construir permite
gue os proprietarios de areas de imdveis a serem salvaguardados fossem
compensados pelas circunstancias em que essas dareas se enquadram
(coeficientes com impossibilidade de alteragdo) para ndo comprometer o
objetivo da preservagdo de imdveis de interesse historico, paisagistico ou
ambiental. Paraos casos de regularizacdo fundiaria e programas de habitagdo
de interesse social a transferéncia do direito de construir também pode ser
aplicada.
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Portanto, é necessario que exista a transferéncia do direito de
construir quando a outorga onerosa nao puder ser efetivada, caso contrdrio,
aqueles que por algum motivo ndo puderemter seuterreno com adicional de
construgdo serdo prejudicados.

As operagbes urbanas consorciadas abrangem tanto uma
transformacdo estrutural de um setor da cidade quanto a combinagdo de
investimentos privados e publicos. Para tanto, ocorre o redesenho urbano, a
mudanca da legislagdo de direitos de uso e edificabilidade, entre outros.

O que ocorre em alguns municipios da RMC é o fato de o instrumento
Operagdo Urbana ser citado, poréma outorga onerosa do direito de construir
ndo. Como a parceria publico-privada, tdo importante para este instrumento,
normalmente ocorre perante a troca do adicional construtivo pelas
contrapartidas e/ou venda dos CEPACs, a falta da outorga onerosa é, no
minimo, contraditdria.

Outros instrumentos que sdo indispensdveis que coexistam sdo o
Parcelamento, edificacdo e/ou utilizagéio compulsérios, IPTU Progressivo no
Tempo e Desapropriagdio com Pagamentos em Titulos. Por meio do primeiro
instrumento pode-se estabelecer um prazo para conceder um uso para a
propriedade. O proprietdrio descumprir tal prazo serd punido pela aplicagdo
do segundo instrumento, que devera perdurar por cinco anos. Se atingido o
limite do prazo a d4rea continuar incompativel com os usos e densidades
previstas, o imovel poderdser desapropriado, com pagamentos em titulos da
divida publica. Com a falta de um deles ndo é possivel atingir o objetivo do
instrumento, que é ampliar a oferta de terra e de edificagdo para responder
a necessidade existente.

Esses trés eixos de andlise dos Instrumentos de Indugdo do Estatuto
da Cidade nas Regides Metropolitanas resultou na afirmagdo que ndo é
possivel relacionar quantidade de instrumentos com quantidade
habitacional, que arelagdo entre os instrumentos é tdo importante quanto a
insercdo deles no plano e que a quantificagdo de instrumentos ndo é indicio
de aplicabilidade e eficdcia, pois muitas cidades citam os instrumentos, mas
ndo a regulamentam, o que inviabiliza a notificacdo para o proprietario.

Esta Gltima andlise demonstra qudo pouco avangamos na questdo da
aplicabilidade. Villaga (2005), quatro anos apds a aprovagdo do Estatuto e trés
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anos apds a aprovag¢do do Plano Diretor Estratégico, ja mostrava uma
inexisténcia normativa necessaria e uma inaplicabilidade dos instrumentos.

Nenhuma lei municipal especifica (exigida pelo paragrafo 4 do Art. 182
da Constitui¢do e repetida no art. 5 do Estatuto da Cidade) foi
aprovada e nenhum proprietdrio de imével ndo edificado, subutilizado
ou ndo utilizadofoi notificado. (VILLAGA, 2005, p. 27).

No entanto, atualmente, houve algumas mudangas, porém, ndo tdo
significativas como foram propostas na concepgao do Estatuto. Sdo Paulo, no
novo Plano Diretor Estratégico, regulamentou alguns instrumentos no corpo
do plano, sem a necessidade de leis complementares, o que denota uma real
vontade de aplicd-los. J& em Campinas, a maior cidade da Regido
Metropolitana, ainda ndo foram seguidos os passos da capital. Em seu Plano
Diretor estdo inseridos a maioria dos instrumentos de indugdo, no entanto,
ndo existem leis complementares para a real aplicagdo dos mesmos.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Apds quinze anos de Estatuto da Cidade, algumas pendéncias ainda
seguem sem resolugdo, acrescidas de novas preocupacdes e conflitos, os
quais foram agravados ao decorrer dos anos. Dentro daRMC, ainda que todos
0s municipios pertencentes desta tenham seus planos diretores ativos e com
os instrumentos do Estatuto inseridos, em maior ou menor nimero, dentro
do seu corpo, isso ndo implica sua aplicabilidade.

A falta de instrucdo da populagdo, de como recorrer, dialogar e
reivindicar e a grande pressdo por parte de interessados na inaplicabilidade
dos instrumentos podem ser consideradas um dos fatores agravantes da
ineficiéncia na aplicagdo por parte das prefeituras. Isso porque a populagdo,
sem embasamento para questionar e expor as necessidades da realidade dos
bairros e distritos, ndo consegue ser ativa nos processos decisérios. E, por
outro lado, os governos locais, no uso de seus poderes enquanto um dos
agentes que formam o espaco urbano, considerando ou ndo as necessidades
da sua populagdo, acabam por negligenciar e fazer valer, em muitas vezes, os
interesses individuais, seja de partido dominante na Camara e Prefeitura ou,
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entdo, agindo em conjunto com os proprietarios das terras,
consequentemente, favorecendo a especulagdo imobilidria segregadora que
agrava as diferencgas sociais, refletindo em diferengas espaciais visiveis e
marcantes no solo municipal.

Considerado como um ciclo de agdo, onde teoricamente todos esses
agentes que compdem e contribuem para a formagdo do solo urbano
deveriam ter pesos e medidas proporcionais a sua representagdo
populacional, e ndo apenas financeira, a realidade de tal processo é vista na
inversdo proporcional entre a porcentagem do nimero de pessoas de tal
grupo de agente, frente a sua expressdo e poder de opinido nas decisGes
gerais de regénciado solo.

Além desses agentes sociais locais, as cidades que sdo integrantes das
regibes metropolitanas acabam esbarrando em agentes de outros
municipios, muitas vezes maiores e mais influentes. Desta forma, o ciclo
mencionado anteriormente se repete de municipio para municipio e, entre
tantos interesses particulares distintos, depara-se com uma minima atengdo
para o coletivo. Voltando a legislagdo de 2001, a qual atribui autonomia
municipal, um impasse deve ser mencionado: enquanto o Estatuto da Cidade
oferece poder ao municipio através do Plano Diretor, o qual pode e deve
conter os instrumentos previstos para a gestdo daquele territdrio, as regides
metropolitanas e as metrépoles ndo detém autonomia politica para intervir.

Isso decorre do fato de que ainda que o Estatuto da Cidade represente
um avango no planejamento municipal, o mesmo ndo consegue abranger o
desenvolvimento regional urbano nas suas diferentes escalas, nao
minimizando os conflitos regionais e das dreas conurbadas. Esta ultima, de
grande importancia na questdo regional, possui fronteiras com leis dispares.
Desta forma, em cada conurbagdo entre cidades que pertencem a uma
mesma regido metropolitana, temos diferentes interesses, demandas e
resultados.

Existem atores que produzem o espag¢o urbano dos municipios. Esse
espago urbano, resultado dessas praticas humanas sdo também relagses
desses atores em pequena e ampla escala, local e global. Sendo assim, ao
mesmo tempo em que existem vantagens em pertencer as regides
metropolitanas (RM) brasileiras, existem também alguns dilemas ainda ndo
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solucionados por conta da ndo conferénciade poder politico a metrépole. O
Estatuto da Cidade, nas condi¢des de conceber autonomia ao poder local e
de estipular instrumentos reguladores do solo urbano para auxiliar na gestao
do municipio, ndo é uma lei metropolitana. Ou seja, ndo foi criada com a
finalidade coletiva que existe nas RM. Portanto, as solugdes executivas tidas
para um municipio serdo diferentes das solugGes adotadas para o seu
“vizinho”. E, como resultado, temos a incompatibilidade e a quebra espacial
das solugdesadotadas entre cidades de uma mesma RM.

Analisando a proporgdo e forca de unidade que essas regides vém
oferecendo no contexto atual do nosso pais, além de instrumentos
intraurbanos, seriam necessdrios instrumentos regionais também. Dessa
forma, surge a questdo: Ndo seria o caso de pensar numa nova lista de
instrumentos, ndo sé intraurbanos, mas regionais?

A realidade é que, apesar de a resposta inicialmente parecer
afirmativa, a ndo conferéncia do poder politico as metrépoles limita a
possibilidade de novos instrumentos. Os problemas ja conhecidos, existentes
nas areas centrais das principais cidades que compGem as regides
metropolitanas, acabam por somar um conjunto bem maior de
inadequagdes, desordem e complexidades. Portanto, as diretrizes e também
instrumentos deveriam se articular e oferecer um carater regional como
forma de mitigar ou superar esses verdadeiros conflitos. E nesse contexto que
interessa analisar os conflitos da legislagdo urbanistica municipal e as
potencialidades das diretrizes criadas no Estatuto da Metrdpole, conforme a
Lein2 13.089/2015.

Se pensarmos individualmente nas cidades, considerando ainda as
poucas que de fato fazem uso dos instrumentos como reguladores, esses, se
aplicados, ordenariam a regulagdo do solo urbano. Contudo, ao pensar no
coletivo, através das Regides Metropolitanas, pode ser que esses mesmos
instrumentos causem conflitos de execugdo, refletindo nesse mesmo solo
urbano. O dilema existente é que o interesse da metrépole pode ndo coincidir
com o interesse municipal. Por exemplo, a construgdao de uma empresa em
determinado municipio da RM pode ferir os instrumentos locais, como EIV e
Zoneamento, se contidos no Plano Diretor; contudo, na visdo metropolitana,
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olocal seria estratégico, propicio e poderiatrazer maiores investimentos para
toda aregido.

Ao passo que existem interesses em fazer parte das RMs, os
municipios ndo pretendem abrir mdo de sua autonomia local a fim de
beneficiar um todo, do qual muitos deles somam apenas uma pequena
parcela. Dessa forma, a questdo urbana, discutida e reivindicada por anos
para que lhe fosse atribuida devida importancia, permanece alvo das
discussGes atuais sobre como lidar com esse “novo” ente federativo que
surge entre Cidade, Estado-Nagdo e a Metrdpole.
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Capitulo 4

PLANO DIRETOR: A IMPORTANCIA DA ABORDAGEM
GEOAMBIENTAL NA CONDUGAO DO DESTINO DAS CIDADES

Carlos Geraldo Luzde Freitas'®; Priscila lkematsul’;
Sérgio Gouveia de Azevedol8

1 INTRODUCAO

O planejamento do uso e ocupagdo do solo urbano e rural é um
processo basico e continuo de ordenamento espacial para coordenar o
atendimento prioritdrio e necessario no desenvolvimento politico,
econdmico, cultural e social de um municipio, de acordo com as condigdes
que se apresentam em determinado periodo, buscando atingir metas
estabelecidas previamente.

Tem por referéncia o ambiente fisico-territorial em que se
desenvolvem as atividades humanas, para as quais o planejamento
estabelece um conjunto de agdes que se realimentam constantemente a
partir de mudangas nas relagdes socioambientais. Compdem periodos que se
alteram, suscitando novas solugdes e propostas alternativas, em
procedimentos sucessivos de tomada de decisdo. Essa conjuntura situa
conceitualmente o termo geoambiental como expressdo da interagdo do
meio fisico com os meios bidtico e antrdpico, configurando a inter-relagdo

dos segmentos do meio ambiente.
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PROCAM-USP. E-mail: priscilai@ipt.br
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A populagdo avaliada no planejamento deve ser considerada como
uma associagcdo complexa de diferentes grupos sociais, em uma estrutura
dindmica, a qual deve ser integrada e compartilhada em seus diferentes
niveis. Sua disposicdo e abordagem sdo responsaveis por alteragdes
ambientais distintas, decorrentes de transformagdes de grandezas diversas
do meio fisico, fundamentadas conforme os comportamentos heterogéneos
do solo. A Figura 1lilustra exemplos de diferentes alteragdes ocasionadas por
grupos sociais distintos no municipio de Caieiras, na Regido Metropolitana de
Sdo Paulo (RMSP).

Figura 1 — Ocupacgado de diferentes grupos sociais comalterages
geoambientais distintas em Caieiras, RMSP.

Ocupagdo de baixo padréo, Jardim Marcelino Assentamento Precdrio, Jardim Laranjeiras

Fonte: Freitas (2011).

No contexto geo e socioambiental, o planejamento ndo deve ser
tratado como um fim em si mesmo, mas enquanto um instrumento de
ocupagdo territorial estratégico, indutor de melhorias interativas da
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qualidade de vida em conformidade com as camadas sociais envolvidas.
Desse modo, no desenvolvimento municipal ou regional precisa-se avaliar a
desigualdade social, de acordo com os interesses e necessidades peculiares.

Em meados da década de 1980, a perspectiva de elaboragdo de uma
nova Constituicdo brasileira serviu como um catalisador para a tentativa de
maior democratizagdo no planejamento e gestdo das cidades e do meio rural,
com mobilizagdo de organizagdes e associagdes, tanto profissionais quanto
académicas. Tal condigcdo forgou a integracdo articulada de interesses,
constituindo um desafio politico na construgdo de alternativas sociais,
exigindo uma diversidade de intervengGes e agdes com estratégias intricadas
na correlacdo de forgas.

Como resultado, a nova Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, promulgada em 1988 (BRASIL, 1988), incorporou diretrizes gerais da
politica urbana, decidindo que a propriedade cumpre sua fungdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade.
Transferiu a responsabilidade de sua aplicagdo para os municipios, a partir da
elaboragdo do Plano Diretor Municipal (PDM), enquanto instrumento bdasico
da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

Aregulamentagdo daConstituicdo ocorreu somente treze anos depois,
em 10 de julho de 2001, com a aprovagdo da Lei n? 10.257, denominada
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), a qual estabelece 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.

2 PLANO DIRETOR

O Municipio é, inegavelmente, o principal responsavel pela
implantagdo da legislagdo de politica urbana e rural, embasada no PDM.
Conforme o Estatuto da Cidade, esse Plano deve trazer elementos
fundamentais para reverter procedimentos histéricos inadequados,
definindo condicdes para o processo de gestdo democratica, com a
participacdo ampla dos habitantes na condugdo do destino das cidades.
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O PDM necessita apresentar preceitos explicitos, instituidos
coletivamente, produzindo e divulgando informagGes sobre a realidade
urbana em linguagem acessivel. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade
determina que, apds sua aprovagdo por lei municipal, o Plano Diretor passa a
se constituir no instrumento de desenvolvimento e expansdo urbana,
detalhado em leis especificas. Além disso, as diretrizes e as prioridades nele
contidas devem ser incorporadas pelo plano plurianual, pelas diretrizes
orgamentdrias e pelo orgamento anual (BRASIL, 2001).

Igualmente, torna obrigatdrio que o PDM deva ser revisto pelo menos
a cada dez anos, sendo obrigatério nos municipios com mais de vinte mil
habitantes, e precisa estar fundamentado nas Cartas Geotécnicas em sua
elaboragdo ou revisio (BRASIL, 2001). E importante lembrar que a
Constituicdo do Estado de Sdo Paulo, em seu art. 181, Capitulo Il, estende a
necessidade do PDM para todos os municipios paulistas (SAO PAULO, 1989).

Ressalta-se, também, que o Estatuto da Cidade, modificado em 2012
pela Lei Federal n2 12.608, da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), estabelece aos municipios que estejam enquadrados nessa
obrigacdo e ndo tenham Plano Diretor aprovado deverdo executar essa
deliberagdo até o prazo legal previsto para suaelaboragdo, sob penade serem
impostas sangGes ao gestor municipal que deixar de fazé-lo, além da punigcdo
de outros agentes publicos envolvidos. Alémdisso, o inciso VIl do art. 52 desta
lei define como ato de improbidade administrativa o descumprimento da
obrigacdo de aprovagdo do PDM no prazo estipulado (BRASIL, 2012).

Com a alteragdo do Estatuto da Cidade, o PDM extrapolou sua
abordagem urbana restrita para o estimulo do ordenamento da ocupagdo do
solo urbano e rural, tendo em vista sua conservacdao e a protegdo da
vegetacdo nativa, dos recursos hidricos e da vida humana.

2.1 METAS DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL

Os procedimentos na elaboragdo do PDM variam conforme as
diferentesrealidades de cada municipio, tais como as fei¢des do meio fisico e
condi¢des sociais e politicas. De modo geral, podem-se sugerir alguns
aspectos a ser considerados:



a)

b)

d)

e)

g)

h)
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planejar o desenvolvimento do PDM, reunindo a equipe
executora, uniformizando, entre outras questdes, os prazos, 0s
produtos pretendidos e sua forma de apresentagao, incluindo a
escala e enfoque e pesquisas de informagdes disponiveis. Assim,
ter-se-a base norteadora essencial para o desenvolvimento de
trabalhos em um empreendimento coletivo;

reunir com responsaveis da Prefeitura, abordando as situagdes
locais e regionais do municipio, além de direcionamentos politicos
do grupo gestor;

buscar, inicialmente, informagdes disponiveis em compilagdo
bibliografica, entre as quais constam dados fornecidos pela
prefeitura;

organizar e sistematizar base de dados ressaltando-se os mapas
digitais planialtimétrico e tematicos (tais como declividade,
geologia, geomorfologia e uso e ocupacgdo do solo), e elaboragdo
de planilhas;

complementar e corrigir os dados com trabalhos de campo,
envolvendo os estudos anteriores e os levantamentos mais
detalhados de informagdes locais, finalizando os mapas tematicos
iniciais;

elaborar cartas geotécnicas ou geoambientais de suscetibilidade,
aptiddo a urbanizagdo e de risco, conforme legislagdo pertinente;
dar cumprimento a indicagdo do macrozoneamento de acordo
com estudos anteriores;

estabelecer diretrizes gerais para subsidiar a proposta inicial do
Plano Diretor;

buscar informagdes por meio do sistema participativo, baseado na
proposta inicial, com a¢cGes como a elaboragdo e distribuicdo de
questiondrios a populagdo em geral pelas diversas formas de
divulgacdo disponiveis, reunides com técnicos municipais,
associagOes e demais setores e 6rgdos locais, além de audiéncias
publicas, de preferéncia na Camara Municipal. Lembrar que o

sistema participativo envolve os diferentes segmentos sociais



74

k)

(associagdes e demais moradores), além do Executivo, Legislativo
e Judiciario;

elaborar a proposta definitiva do PDM e levar em votagdo na
Camara, com debates e eventuais modificacOes necessarias até se
obter acordos majoritarios dos grupos participativos e sua
aprovagdo como LeiOrganica do municipio;

elaborar legislagdio municipal de ocupagdo com parametros
detalhados, conforme o principio geral do PDM;

estabelecer critérios e criar nova organizagdo da Administragdo
Publica, formando nucleos participativos no monitoramento e na
coordenacgdo dos temas prioritarios municipais contidos no PDM,
envolvendo eficiéncia, transparéncia e flexibilizagdo nos canais de
participagdo, com implementagcdo de processos continuos e
integrados.

Acrescenta-se que, para sua realizagdo, o municipio deve buscar os

problemas reais e mais urgentes, considerando suas particularidades, desde

a historia

local, até a regido onde se encontra. E necessario envolver

objetivos, instrumentos, agOes estratégicas, metas e prazos e articulagdo de

questdes e dificuldades comuns na sua resolugdo.

Para complementar, o Plano Diretor precisa tornar viavel a efetivacado

dos grandes desafios a serem superados na construgdo do processo de gestao

democratica, com a participacdo ampla dos habitantes na condugdo do

destino das cidades. E um procedimento que abrange uma estrutura

complexa, onde se deve levar em conta a consonancia entre todos os grupos

socioecondmicos com direito a voz.

Esse processo participativo pressupde, entre outras condigdes:

a)

b)

visdo renovadora e democratica do Poder Publico, no sentido de
partilhar sua gestdo com os diferentes segmentos sociais;

nova organizagdo da Administragdo Publica, formando nucleos
gestores de coordenagdo de temas prioritarios municipais,
envolvendo eficiéncia, transparéncia e flexibilizagdo dos canais
de participagdo, com implementagdo de processos continuos,
integrados e descentralizados;
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c) apresentagdo de regras claras, decididas coletivamente, para o
desenvolvimento de todo o processo, com canais permanentes e
tempordrios, de momentos de discussdes e de sistematiza¢do;

d) adocdo de firmeza e transparéncia do grupo coordenador
(Nucleo Gestor), assegurando que todos tenham direito a voz,
exigindo credibilidade e avango no processo participativo. Dessa
forma, poderdo aflorar interesses divergentes explicitando-se
conflitos e, a partir dai, construirem-se pactos; e

e) produgdo de informagdes sobre a realidade urbana, em
linguagem acessivel, democratizando sua divulgagao.

2.2 ABORDAGENS DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL

O tratamento das diretrizes de ocupagdo do territdrio municipal
permite evitar incompatibilidades e criar melhores condi¢des e resultados
ambientais, se levar em conta sua relagdo com os municipios vizinhos
enquanto partes associadas a questGes municipais mais abrangentes.

Como exemplo, é importante a fungdo protetora do Municipio para
minimizar os impactos negativos sobre as Unidades de Conservagdo (UCs) e
outras areas especialmente protegidas da regido. Assim, ampliam as agGes de
conservagdo, compatibilizando a presencada biodiversidade, avalorizagdo da
sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no contexto regional, além
da integragdo das dreas de vegetacdo de interesse paisagistico, de modo a
garantir e fortalecer atividades como o ecoturismo.

Nessa circunstancia, a nogdo de Plano Diretor sempre conduziu a ideia
de um instrumento normativo bdsico para dirigir o desenvolvimento do
municipio nos mais variados segmentos ambientais (fisico, socioecondémico e
bidtico). Entretanto, um aspecto quase sempre esquecido para a ocupagio
do solo esta relacionado com o meio fisico (solo, rocha, recursos hidricos,
relevo, dentre outros).

Com a auséncia do entendimento interativo dos processos
geoambientais, ndo se consegue tratar adequadamente as necessidades da
ocupacdo, da competéncia do solo e da qualidade de vida municipal, em
questdes como habitacdo, saneamento basico, formas de uso do solo, entre
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outras. Sdo condi¢Ges fundamentais no PDM e, portanto, devem ser tratadas
por ocasido de sua elaboracdo e, posteriormente, na aprovagdo da Lei
Organica municipal.

Outra questdo pouco considerada é o comprometimento de observar
e analisar a sequénciadinamica das obrigagGes municipais prioritarias, desde
implantagdo do Plano até o seu monitoramento, ou seja, ao pér em pratica as
determinagOes inicialmente propostas, a apreciagdo de seu desempenho
devera permitir realimentar continuadamente as diretrizes do planejamento.
Em tal circunstancia, a Lei Organica municipal pode ser emendada mediante
revisdo.

Por fim, um aspecto essencial a ser destacado é ndo criar, na
concepgdodo PDM, uma cdpia de outros Planos, mas sim pensar e elaborar a
partir da realidade peculiar de cada local. Indo ao encontro desta situagdo
propria de cada municipio, destacam-se, também, as necessidades que se
impdem no Estatuto da Cidade. Esta Lei, em seu art. 29, reflete seu
entendimento de que a politica urbana deve ter por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento, tanto das fung&es sociais da cidade quanto da propriedade
urbana (BRASIL, 2001). Para atender as exigéncias fundamentais expressasno
Plano Diretor, que sdo diferenciadas para cada municipio, delega ao PDM o
papel de definir suas situagdes caracteristicas de modo que a propriedade e
a cidade possam se configurar de maneira a cumprir sua funcgdo social.

3 A FUNGAO SOCIAL DA CIDADE E DA PROPRIEDADE

Os aspectos desafiadores mais ressaltados na elaboragdo de um Plano
Diretor e no monitoramento de suaaplicagdo sdo as questdes dafungao social
da cidade e da propriedade, com uma gestdo democratica que determina
mudangas de comportamento e valores, aperfeicoando os instrumentos de
didlogo e inclusdo de questGes como a arte, a musica, a religido.

Entende-se como fungdo social da cidade a necessidade de assegurar
a qualidade urbana para todos, como habitagdo, saneamento basico,
transporte urbano, unidades de atendimento a saude, educagdo e emprego.

Em relagdo a fungdo social da propriedade, esta cumpre sua finalidade
quando se interage em harmonia os interesses privados com os publicos,
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assegurando odireito de propriedade na busca da reducdo de desigualdades,
segregacoes e exclusdes.

Concomitante a esses processos, tem-se a ideia do direito urbanistico
como um sistema de normas, autbnomo em relagdo ao direito constitucional
ou administrativo (FREITAS, 2007). A nogdo de principios, no campo da ciéncia
juridica, é determinante a funcionalidade do direito, como técnica de decisdo,
permitindo uma interpretagdo que supere eventuais lacunas e conflitos entre
as normas. Por isso mesmo, é de grande generalidade e quase sempre de
aplicagdo apenas mediata.

Os principios juridico-constitucionais apontam para a estrutura (e,
neste caso especifico, também para a construgdo) de todo um feixe
organizado de regras, constitucionais ou infraconstitucionais. Essa avaliagdo
ndo é nova. Porém, poucosforam aqueles que enfrentaram a tarefa de buscar
a identificagdo de seus principios estruturantes, ainda que se apresente, até
hoje, de forma restritiva e assistematica. Assim sendo, socorrendo-se ora na
Constituicdo Federal, ora na doutrina estrangeira, enunciaram-se o0s
seguintes principios:

a) urbanismo como fungdo publica: que denota o especial papel do
Estado na implantagdo da fun¢do social da cidade, que era
considerado um principio implicito, decorrente do proprio
sistema. No entanto, ganhou densidade no Estatuto da Cidade a
partir das diversas referéncias ao interesse social, ao
planejamento imperativo e as agGes de outras politicas publicas
com rebatimento territorial;

b) subsidiariedade: complementar ao anterior e relacionado ao
desdobramento do art. 173 da Constituicdao Federal, expressaria
o papel primordial da iniciativa privada na implantagao fisica dos
planos, restando ao Poder Publico assumir apenas quando
absolutamente necessario;

c) coesdo dinamica das normas urbanisticas: principio de
singularidade da norma urbanistica onde é dado o papeldo Plano
Diretor de validagdo dos demais planos em relagdo as normas
urbanisticas;
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d) afetagdo das mais-valias ao custo da urbanizagdo: se delineava
como uma diretriz, ainda ténue, em face da desapropriagdo por
zona e contribuicdo de melhoria. Com o Estatuto da Cidade, art.
22 das diretrizes da politica urbana, inciso XI, sua incorporagao
legal vem, em definitivo, como dever na elaboragdo e aplicagdo
da legislagdo urbanistica;

e) justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuagdo
urbanistica: derivado do principio da isonomia, numa acep¢ado de
elaboragdo de politicas publicas, também ganhou corpo em
definitivo face ao disposto no inciso IX do Estatuto da Cidade.

E nesse contexto que se inserem, como principios, a fungdo social da
propriedade urbana e a fungao social da cidade, que sdo explicitados no art.
182 da Constituigdo Federal (BRASIL, 1988). O principio da fungdo social da
propriedade urbana constitui verdadeira legitimacdo desse direito nos
marcos do Estado Social, indo muito além das conhecidas e consagradas
limitagdes até entdo vigentes.

Ndo se trata de confrontar interesses, mas sim de moldar alguns (os
privados) a outros (os publicos), conforme apontado na Figura 2.0 que nunca
se conjeturou, porque até entdo era incompativel com a propriedade
individualista, foi a imposicdo da obrigacdo de utilizar o imdvel, isto &,
obrigacdo de exercer o direito em beneficio de um interesse social
(SUNDFELD, 1987 apud FREITAS, 2007).
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Figura 2 — Fungdo social da propriedade urbana, aplicada
desordenadamente (centro da foto) e ordenada (ao fundo)

Fonte: IPT (2012) modificado.

Ja a fungdo social da cidade constitui o principio de consagragdo mais
recente,abordado pela primeira vez na Constituicdo vigente (BRASIL, 1988).
Vislumbra-se nesse principio a exigéncia de politica de desenvolvimento, a
cargo da sociedade e do Estado, que estabeleca melhor qualidade urbana,
pautada por medidas que induzam a concretizagdo de tal direito (Figura 3).

Figura 3 — Ndo atendimento as necessidades fundamentais de ordenagdo da cidade,
paraaqualidade urbana

e »:9ﬁ,, ‘_. il

Construgdo inadequada de drenagem na RMSP.

o
Disposi¢do inadequada de lixo em Campinas, SP.
Fonte: Fotos arquivo IPT.
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Nessa perspectiva, o Estatuto da Cidade lembra que a politica urbana
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e da propriedade urbana (BRASIL, 2001). A aplicagdo destes preceitos
na organizacdo do PDM deve estar relacionada, indispensavelmente, com
estudos geoambientais desenvolvidos, fundamentando um diagnéstico local
e regional.

4 ABORDAGEM GEOAMBIENTAL

AleiFederaln?12.608, da Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil,
trouxe grande inovagdo relacionada as agles efetivas de prevencdo a
situagGes de risco a partir de medidas no planejamento municipal (BRASIL,
2012).Paraalcangar essafinalidade, alterou as leis anterioresn2:10.257/2001
(Estatuto da Cidade) e 6.766/1979 (Lei Lehmann), dentre outras. Foi neste
contexto que essa legislagdo tornou obrigatéria a cartografia geotécnica no
PDM.

As cartas geotécnicas apresentam-se na forma de documentos
cartogriaficos, elaborados por meio de trabalhos de mapeamento efetuados
em campo e laboratdrio. Sintetizam o conhecimento do meio fisico e seus
processos geodinamicos atuantes (geo), bem como as recomendagdes sobre
medidas estruturais e ndo estruturais que devem ser adotadas (técnica) para
que eventuais intervencdes no ambiente sejam realizadas de maneira
adequada as caracteristicas geotécnicas dos terrenos (IPT, 2015).

As Cartas Geotécnicas permitem a elaboragdo da proposta de
macrozoneamento do municipio, com delimitagdo das macrozonas e zonas,
as quais abalizam formas de ocupagao especificas. A sua defini¢do, de acordo
com o Estatuto da Cidade, deve ser feita considerando a compatibilidade
entre as condi¢gGes do meio fisico, a capacidade da infraestrutura instalada,
as necessidades de preservacdo ambiental e de patrimbnio histdrico e as
caracteristicas de uso e ocupagdo existentes.

4.1 CARTOGRAFIA GEOTECNICA

De acordo com a Lei Federal n2 12.608 (PNPDEC), a obrigatoriedade
de elaboracdo da carta geotécnica é atribuida apenas aos municipios com
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dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos,
instituidos em um cadastro nacional (BRASIL, 2012). Entretanto, apds as
modificagdes da PNPDEC no Estatuto da Cidade, a cartografia geotécnica
tornou-se obrigatéria quando o Plano Diretor fosse elaborado, ou seja, hoje
é indispensavel para todos os municipios com PDM.

Vinculo legal com a Carta Geotécnica encontra-se também na Lei n°
6.766 — Lei Lehmann, que dispGe sobre o Parcelamento do Solo Urbano.
Dentre outras condi¢des, considera lote o terreno servido de infraestrutura
basica, cujas dimensdes atendam aos indices urbanisticos (relacionados com
o uso do solo, tracado dos lotes, do sistema viario, dos espacos livres e das
areas reservadas para equipamento urbano e comunitario) definidos pelo
Plano Diretor e detalhados em legislagdo dele derivada. Da mesma forma, fica
vedada a aprovacdo de projeto de loteamento e desmembramento em areas
de risco definidas como ndo edificdveis (BRASIL, 1979).

As cartas geotécnicas, consequentemente, passaram a se constituir
instrumentos essenciais e obrigatdrios para estabelecer politicas de ocupagao
e protecdo adequadas do territério. Para tanto, delimitam unidades
resultantes do tratamento e da andlise de aspectos do meio fisico local, em
um processo de interagdo com os meios bidticos e socioambientais,
permitindo apresentar diretrizes diferenciadas para sua ocupagdo (FREITAS,
2000).

Assim sendo, trata-se de um zoneamento geoambiental, onde as
unidades territoriais distintas sdo delimitadas a partir da identificagao,
avaliagdo e mapeamento da predominancia dos principais processos, naturais
ou modificados por agées do homem, responsaveis pela dindmica dos solos.
Asinformagbes sdo obtidas de acordo comseus diversos graus de viabilidades
fisicas e técnicas, frente a um ou mais usos especificos, indicando as
condi¢bes mais apropriadas a urbanizagdo, ou situagdes de ocupagdo
impeditivas ou restritivas para as areas urbana e rural.

Os processos do meio fisico (geo) sdo resultantes de analise,
principalmente, da geologia, da geomorfologia, do solo, dos recursos hidricos
e da bacia hidrogréfica. Considerando que a avaliagdo da alteragdo dos
processos pela ocupagdo, ja existente ou potencial, permite racionalizar e
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compatibilizar a influéncia mutua entre o meio fisico e as atividades ja
estabelecidas ou previstas, torna-se essencial que se tenha disponivel um
mapeamento de uso e ocupac¢do do solo (FREITAS, CAMPANHA; TERRELL,
2015). As cartografias exigidas na elaboragcdo e revisdo do Plano Diretor
envolvem, igualmente, um conjunto de metas e agdes, com objetivos gerais
correspondendo a adequagdo do PDM para o uso e ocupagdo do solo
apropriado no contexto geoambiental. Entretanto, sdo instituidas com
objetivos especificos e procedimentos diferenciados.

O Ministério da Cidade (MCid), e o Servigo Geoldgico do Brasil (CPRM)
avaliaram as necessidades preventivas expostas na Lei Federal da PNPDEC, a
qual instituiu a obrigatoriedade da cartografia geotécnica e autorizou, ainda,
a criagdo de sistema de informagdes e monitoramento de desastres, dentre
outras diretrizes associadas. A partir dessa avaliagdo efetuada, o MCid e
CPRM indicaram as diferentes abordagens das cartas geotécnicas previstas e
suas escalas especificas, consideradas adequadas ao cumprimento dessa Lei,
na obtencdo de diretrizes urbanisticas voltadas para a seguran¢a dos novos
parcelamento e solo. Tendo-se por base essas aprecia¢des, foram elaboradas
cartas em diversos Estados brasileiros, pela préopria CPRM, por institutos de
pesquisa e departamentos académicos, em atendimento ao Servico
Geoldgico do Brasil, e sob sua coordenagao.

Assim, com o advento da PNPDEC e os requisitos estabelecidos para a
gestdo de riscos nos municipios, impOe-se a elaboragdo de trés tipos de cartas
geotécnicas: Carta de Suscetibilidade (implicita no requisito | da PNPDEC);
Carta de Aptiddo a Urbanizagdo (explicita no requisito V); e Carta de Risco
(implicita no requisito Ill), conforme ilustra a Figura 4.
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Figura 4 — Abrangéncia das cartas geotécnicas requeridas pela PNPDEC

1:25.000 1:10.000 1:2.000
Carta de suscetibilidade Carta de aptidao Carta de risco
escala 1:25.000 a urbanizacdo escala 1:2.000 ou maior
Abrange a drea total do escala 1:10.000 ou maior Abrange as dreas urbanizadas
municipio, incluindo zonas Abrange dreas desocupadas ou do municipio, como os distritos,
urbanas e rurais, bem como com urbanizagio incipiente situ-  bairros ou setores residenciais em
eventuais dreas de unidades adas dentro do perimetro urbano  que se verifica alta incidéncia de
de conservagao da natureza legal dos municipios, bem como assentamentos precarios.
incidentes no territério. no dominio da zona de expansao

urbana prevista no Plano Diretor
municipal, incluindo recomenda-
¢oes para o parcelamento do solo.

Fonte:IPT(2015).

Apesar das diferentestipologias, para qualquer tipo de cartografia (em
geral designado pela sua aplicagdo) a elaboragdo se da, atualmente, tendo
por base o entendimento de processos geoambientais, ou seja, pela
influéncia de condicionantes naturais, antrdépicos, ou ambos. A falta de
entendimento da interacdo dos processos ambientais ndo permite tratar
adequadamente as necessidades para questdes como habitagdo,
saneamento basico, formas de uso do solo, dentre outras. Procedimentos
metodoldgicos gerais estdo expostos na Figura 5.
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Figura 5 — Apresentacdo esquematica dos procedimentos e produtos na elaboragdo doPDM

Condicionantes Condicionantes do Condicionantes
do Meio Fisico Meio Socioecondmico do Meio Bidtico

I

CARTAS GEOTECNICAS

Il

Subsidios para o Plano Diretor

SISTEMA Diretrizes, Objetivos e
PARTICIPATIVO Metas

v

PROPOSTA DO PLANO
DIRETOR

LEI ORGANICA

LEGISLACAO MUNICIPAL DE OCUPAGAO COM PARAMETROS
DETALHADOS E CONFORME O PRINCIPIO GERAL DO PDM

Fonte: IPT (2016b), modificado

O objetivo da carta geotécnica, com delimitagdo em unidades
territoriais distintas, é a identificagdo e avaliagdo das predominancias dos
principais processos geoambientais, responsadveis pela sua dinamica,
permitindo estabelecer um zoneamento geotécnico ou geoambiental,
refletindo a variagdo dos diferentes graus de capacidade do solo frente aos
processos do meio ambiente.

Deve-se considerar, além disso, que a dinamica de um processo ndo é
linear. E formada por uma interacdo varidvel de pardmetros em
metaequilibrio que, quando submetida a modificagOes, pode dar respostas
de magnitude nem sempre esperadas, com transicdes bruscas ou ndo. Tais
modificagles tém, normalmente, as agées antropicas como o principal agente
de alteragdo dos processos.

Levando em conta a inconstancia dos processosao longo do tempo, é

essencial a organizagdo de um modelo de analise e sintese capaz de integrar



Estatuto da Cidade: avancos e desafios — 85

caracteristicas fisiograficas e de variagGes nas atividades do homem, a partir
de um método de abordagem que compreende o espago territorial formado
como um sistema ambiental, com estruturagdo, funcionamento e dinamica
de seus elementos fisicos, biogeograficos, sociais e econdmicos.

Os dados cartograficos devem ser georreferenciados para integragao,
armazenamento e tratamento em Sistema de Informagdo Geogréfica (SIG),
permitindo, além de sua reproducdo sistemdtica, também o tratamento das
modificagGes continuadas dos processos.

E importante ressaltar, além disso, que a Lei da PNPDEC determina,
em seu art. 59, Inciso IV, a necessidade de incorporar a redugdo do risco de
desastre e as agOes de protecdo civil entre os elementos da gestdo territorial
e do planejamento das politicas setoriais (BRASIL, 2012).

Nessas condicOes legais, é necessdrio tratar-se de:

a) executar mapeamento contendo as areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas e processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos (Carta
Geotécnica de Suscetibilidade);

b) dar cumprimento a Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagao,
estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas para a seguranga
dos novos parcelamentos do solo; e

c) mapear dreas de risco, nos estudos de identificacdo de ameacgas,
suscetibilidades, vulnerabilidades e risco de desastre e nas
demais agOes de prevengdo, mitigacdo, preparacgdo, resposta e
recuperacdo territorial e social (Carta Geotécnica de Risco).

4,1.1 Carta Geotécnica de Suscetibilidade

O procedimento cartografico deve ser iniciado com a Carta Geotécnica
de Suscetibilidade, de enfoque regional, mapeando areas propicias a
desastres por ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas e processos geoldgicos ou hidrolédgicos correlatos. Atualmente sdo
considerados os processos de movimentos gravitacionais de massa
(escorregamentos, queda de blocos, lajes e corridas de massa), e
possibilidade de fluxo de detritos, enxurradas, inundagao e alagamentos.
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A escolha restrita a andlise e ao mapeamento tdo somente desses
processos do meio fisico e sem consideragdes com as alteragbes das
atividades do homem, fundamenta-se, também, nas orientagdes do MCid e
CPRM. Tiveram por referéncia o entendimento de que tais processos sdo
dotados de maiores potencialidades de ocorréncia e de consequéncias,
estimadas em sua magnitude de perdas e danos, na geracdo de desastres
naturais, mais expressivas comparativamente aos demais processos.

De acordo com Bitar etal. (2014), para os movimentos gravitacionais
de massa (deslizamento, rastejo, queda de bloco, corrida de massa) e
inundagdo, os parametros descritos em cada classe de suscetibilidade
compreendem: relevo, forma das encostas, amplitudes, declividades,
litologia, densidade de lineamentos, solos e caracteristicas especificas dos
processos.

Bacias hidrograficas suscetiveis a corridas de massa apresentam
atributos fisicos que possibilitam, também, a geracdo de enxurradas. Por
outro lado, esta relagdo ndo tem correspondéncia biunivoca, ou seja, nem
todas as bacias hidrograficas e respectivos cursos d’agua com suscetibilidade
ao processo de enxurrada tém atributos que permitam gerar também
corridas de massa.

Para enxurradas, os critérios e parametros considerados sdo: unidades
de relevo serrano e/ou de morros altos, com amplitudes maiores que 300
metros, em bacias de drenagem com areas menores que 10 km2. Para essa
cartografia sdo estabelecidas, usualmente, unidades geotécnicas com as
classes de alta, média e baixa suscetibilidade de ocorrénciade cada processo
considerado.

4.1.2 Carta de Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagdo

A Carta de Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagdo indica medidas
preventivas ou corretivas no desenvolvimento de um municipio,
considerando a ocorréncia de problemas, potenciais ou existentes, do uso e
ocupagdo do solo, a partir do entendimento dos mecanismos de deflagragao
dos processos responsaveis pela sua ocorréncia.

Esse tipo de cartografia geotécnica considera a relagdo entre a
possibilidade de ocorréncia de um dado processo avaliando a magnitude de
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danos ou implicagdes sociais e/ou econOmicas. Da continuidade a Carta
Geotécnica de Suscetibilidade elaborada anteriormente. Seu resultado
reflete a avaliagdo integrada dos eixos fisico-ambiental, juridico-legal e
socioeconOmico-organizativo, necessarias legalmente para as areas
destinadas a expansdo urbana. Em suma, o agente antropico é considerado a
partir da avaliagdo das alteragdes existentes do processo do meio fisico pela
ocupagdo e, posteriormente, como o meio ird responder frente a novas
solicitagGes previstas que podem lhe ser impostas.

Mesmo que essa cartografia seja necessaria, pelalLein?12.608, apenas
para dreas indicativas de expansdo dos perimetros urbanos, avalia-se como
indispensavel levarem-se em conta as indicagdes das melhores situagGes
geoambientais em todo o territério para sua expansdo e planejamento e
gestdo. Nessa circunstancia, as unidades geoambientais sdo delimitadas de
acordo com as caracteristicas especificas do meio fisico (litologia, geologia e
hidrogeologia), do meio bidtico (matas, areas legalmente protegidas) e do
meio antrépico (formas de ocupacgdo, atividades existentes e previstas) que
estabelecem mudangas no planejamento territorial (BRASIL, 2012).

Suas delimitagGes e diretrizes precisam ter como referéncias basicas
as caracteristicas de agrupamentos litolégicos estabelecidos por:
predominancia de comportamento geotécnico; tipos geomorfoldgicos e suas
variagbes nos padrbes de relevo; dreas desfavoraveis do ponto de vista
geotécnico e ambiental a ocupagdo, ou necessitando de estudos e
estabelecimento de medidas de engenharia; restricbes ou impedimentos
determinados pela legislagdo basica pertinente; e por aspectos sociopoliticos
peculiares e relevantes do municipio.

Considerando a existénciarestrita de mapeamentos de planialtimetria
e estudos temdticos de escalas detalhadas, conforme previsto em Lei, deve-
se buscar condi¢des de melhor interpretagdo local das informagdes.

Dando busca a obtenc¢do de informagdes locais em escala de maior
detalhe pode-se utilizar, por exemplo, ortofotos e imagens de satélite, com
reinterpretagdo dos mapas tematicos necessarios, e posterior avaliagdo de
campo, de forma a permitir estimativa adequada ao planejamento de
terrenos com melhores aptidGes para a expansdo urbana.
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Concebendo desempenhos distintos dos terrenos, compde subsidios
imprescindiveis a elaboracdo do Plano Diretor, tanto do ponto de vista
geotécnico, quanto ambiental. Asistematizagdo das diretrizes de ocupagdo é
apresentada em quadros-legenda.

4.1.3 Carta Geotécnica de Risco

Na sequéncia, indica-se a elaboracdo da Carta Geotécnica de Risco,
que considera a relagdo entre a possibilidade de ocorréncia de um dado
processo avaliando a magnitude de danos ou implicagdes sociais e/ou
econdmicas. Caso ndo advenham danos, a ocorrénciaé denominada evento.
Portanto o risco estd relacionado, necessariamente, com o uso e ocupagao do
solo.

A cartografia geotécnica de risco apresenta a distribui¢do, o tipo e o
grau dos riscos, visando, principalmente, a definicdo de agGes preventivas.
Essa cartografia atende a Lei da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil,
a qual estabelece que deva ser competéncia dos entes federados a adogdo de
medidas necessarias a redugdo dos riscos de desastre.

Apesar de ter por enfoque principal as situagGes de desastre, esta Lei
ressalva, em seu art. 22, que a incerteza quanto ao risco de desastre ndo
constituird obice para a adog¢do das medidas preventivas e mitigadoras da
situagdo de risco (BRASIL, 2012). Assim sendo, pode-se considerar, na leitura
dessa Lei, a abordagem genéricade risco, englobando os desastres.

Ainda conforme a Lei Federal n? 12.608, é competéncia da Unido,
dentre outras agOes, promover estudos referentesas causas e possibilidades
de ocorréncia de desastres de qualquer origem, sua incidéncia, extensdo e
consequéncia, além de apoiar as demais unidades da organizacdo federal no
mapeamento das areas de risco, nos estudos de identificagdo de ameagas,
suscetibilidades, vulnerabilidades e risco de desastre e nas demais a¢les de
prevencdo, mitigacdo, preparacao, resposta e recuperacgdo (BRASIL, 2012).

A competéncia do Estado, além de outros atributos, é identificar e
mapear as areas de risco e realizar estudos de identificacdo de ameagas,
suscetibilidades e vulnerabilidades, em articulagdo com a Unido e os
Municipios. Deverd apoiar, sempre que necessario, 0s municipios no

levantamento das areas de risco, na elaboragdo dos Planos de Contingéncia
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da PNPDEC e na divulgacdo de protocolos de prevencao e alerta e de agdes
emergenciais, contendo, no minimo, a identificagdo das bacias hidrograficas
com situagdes de risco.

As competéncias instituidas dos municipios sdo, dentre outras, a
incorporagdo das agOes de protec¢do e defesacivil no planejamento municipal,
identificando e mapeando as areas de risco, além de promover sua
fiscalizagdo impedir novas ocupagdes nessas dreas. Essas agbes deverdo
constar dentre os elementos da gestdo territorial e do planejamento das
politicas setoriais.

Da mesma forma, o conteddo do Plano Diretor devera ser
compativel com as disposi¢Ges insertas nos Planos de Recursos Hidricos,
sendo que a identificagdo e o mapeamento de dreas de risco levardoemconta
as cartas geotécnicas.

O Office of the United Nations Disasters Relief Co-Ordinator (UNDRO),
Orgdo das NagBes Unidas que atua na prevencdo de acidentes naturais e
tecnoldgicos, segundo Carvalho, Macedo e Ogura (2007), pauta sua atuagdo
em um modelo de abordagem composto pelas seguintes etapas:

a) etapa 1 - identificacdo dos riscos, determinando os processos
existentes do meio fisico e estimando o grau de probabilidade
de ocorréncia. Posteriormente, deve ser realizada a segunda
etapa;

b) etapa 2 — andlise de risco, detalhando-se a primeira etapa com
avaliagbes quantitativas ou semiquantitativas, analisando e
determinando as intervengdes necessdrias para recuperagdo
das areas, referentes aos danos e prejuizos socioambientais
associados ao risco. Consideram-se tanto as situagdes atuais
como ocupagdes futuras;

c) etapa 3- medidas de prevengdo de acidentes, ndo estruturais e
estruturais, especificas para cada tipo de area de risco,
constituindo agdes, planos e projetos para recuperagdo das
areas, evitando ou minimizando os problemas encontrados.

Tais etapas podem ser complementadas, se necessario, por
planejamento para situagGes de emergéncia, integrado por informagdes
publicas e treinamento, atribuindo niveis de risco voltado a situacdes de
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emergéncia, de acordo com sua tipologia, mecanismo, material envolvido,
magnitude, velocidade, tempo de duragdo, trajetodria, severidade e poder
destrutivo. Em seguida, deverdo ser efetivadas medidas referentes a
informacgdes publicas, preparagdo e treinamento da populagdo local, para
reagir aos eventos previstos, com monitoramento dos processos de
instabilizacdo e instituicdo de acbes para eventuais deslocamentos dos
moradores.

O planejamento para situagdes de emergéncia, integrado por
informagdes publicas e treinamento, deve ser implantado pela equipe
municipal juntamente com a Defesa Civil.

O levantamento inicial de risco (etapa 1) atende a exigéncia da Lei n2
12.608, com detalhamentos na sequéncia. Os processos estudados podem
ocorrer por influéncia de condicionantes naturais, antrépicos, ou ambos. As
causas destes processos devem ser entendidas, a fim de se controlar e evitar
acontecimentos similares (Figura 6).

Figura 6 — Identificagdo dos riscos por processos naturais ou
decorrentes de atividades do homem

Aceleracdo de subsidéncia cdrstica pela Aceleracdo de movimentos gravitacionais de Ocupagéio inadequada em terreno silto-
captacdo de dgua subterrénea massa pelo fluxo de dgua proveniente das argiloso sujeito a recalque
estradas e disposi¢io de bota-fora nas
encostas

Corrida de solo e blocos atingindo devido &
edificagbes construidas em vales sujeitos a decorrentes de ocupac@o inadequada de em aluvibes sem a devida drenagem e

esse processo loteamentos terraplenagem

assor

Fonte: Fotos arquivo IPT.

As condi¢des induzidas sdo geradas pelas atividades humanas, com
ocupacgdo inadequada modificando as formas naturais do relevo composigdo
do solo e da 4gua. Como exemplo tém-se as alteragdes por meio de: cortese
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aterros na construcdo de moradias/edificacbes e sistema viario; obras
incrementando o escoamento superficial com fluxo concentrado de dguas
sobre as vertentes e drenagens; assoreamento e contaminagdo de cursos
d’agua com solo erodido pela ocupagdo e remogdo da cobertura vegetal, e
decorrente de langamento de entulho, lixo e outros materiais.

Baseado em Carvalho, Macedo e Ogura (2007), a avaliagdo de dano
potencial a ocupagdo, expressa segundo diferentes graus de risco, sdo
resultantes da probabilidade de ocorréncia e das consequéncias sociais e
econdmicas, qualificando o risco em Muito Alto (R4), Alto (R3), Médio (R2) e
Baixo ou Sem Risco (R1). Usualmente sdo levadas em conta apenas as
condi¢cdes (R3) e (R4). A determinagdo dos graus de risco corresponde a
critérios de julgamento conforme a avaliagdo da probabilidade de ocorréncia
dos processos de instabilizacdo, do tipo deslizamentos em encostas
ocupadas, bem como os parametros analisados.

O R3 apresenta tanto as condicionantes geoambientais
predisponentes, quanto o nivel de intervengcdo no setor, avaliadas
qualitativamente com alta potencialidade para o desenvolvimento dos
processos. Além disso, observa-se a presenca de significativa(s) evidéncia(s)
de instabilidade. Considera-se ainda que, mantidas as condigdes existentes, é
perfeitamente possivel a ocorréncia de eventos destrutivos durante episddios
de chuvas intensas e prolongadas, no periodo de um ano.

O R4 apresenta condicionantes geoambientais predisponentes e o
nivel de intervengdo no setor com muito alta potencialidade para o
desenvolvimento dos processos. As evidéncias de instabilidade sdo
expressivas e estdo presentes em grande numero e/ou magnitude. E a
condigdo mais critica. Mantidas as condigGes existentes, € muito provavel a
ocorréncia de eventos destrutivos durante episddios de chuvas intensas e
prolongadas, no periodo de um ano.

4.2 DEFINICAO DE MACROZONAS E PERIMETRO URBANO
As cartas geotécnicas permitem a elaboragdo do macrozoneamento

do Municipio, com delimitagdo das macrozonas e zonas, as quais apresentam
formas de ocupacgdo especificas. As respectivas definicdes, de acordo com o
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Estatuto da Cidade, devem ser feitas considerando a compatibilidade entre
as condi¢cGes do meio fisico, a capacidade da infraestrutura instalada, as
necessidades de preservagdo ambiental e de patrimonio histérico, e as
caracteristicas de uso e ocupacgao existentes. Para tanto, o macrozoneamento
deve conter elementos e parametros fisicos, urbanos, ambientais e regionais
adotados para a organizacdo do municipio, necessarios a defini¢cdo das linhas
estruturadoras do Plano Diretor e ao cumprimento dos objetivos e das
diretrizes da politica urbana.

O aproveitamento da Carta Geotécnicade Suscetibilidade na definigcdo
ou revisdo de macrozonas, e também do perimetro urbano, permite uma
primeira visdo geral do municipio, porém sem considerar as alteragGes
decorrentes das atividades do homem (BITAR, 2014; IPT, 2016b). Assim
sendo, deve ser reanalisada frente as modificagcdes, que podem afetar a
estabilidade dos terrenos e a dinamica de escoamento local.

O macrozoneamento se reporta a Carta Geotécnica de Aptidao a
urbanizagdo, que da continuidade a Carta Geotécnica de Suscetibilidade,
elaborada anteriormente, agora envolvendo o agente antrépico, avaliando-
se as alteragOes existentes do processo do meio fisico pela ocupagdo e,
posteriormente, como o meio ira responder frente a novas solicitacdes
previstas que podem lhe ser impostas.

Os parametros detalhados (qualitativa e quantitativamente),
relacionados aos usos permitidos e respectivos indices urbanisticos de
parcelamento e ocupagdo do solo e atinentes com a delimitagdo e com os
critérios de ocupagdo das macrozonas e zonas, serdao determinados em Lei
municipal especifica, a qual deve guardar relagdo com a macro-organizagao
estabelecida no Plano Diretor.

Uma proposta de referencial espacial para o uso e a ocupagdo do solo
municipal, em concordéancia com as estratégias de politica urbana, deve ser
resultado da analise de um conjunto de dados técnicos, destacando-se os
seguintes (IPT, 2016a):

a) asrestrigbesa expansdo urbana, considerando aspectos do meio
fisico (dreas desfavoraveis a ocupagdo do ponto de vista
geoldgico-geotécnico) e as questdes legais (Unidades de
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Conservagdo — UCs, Areas de Preservacdo Permanente — APPs,
mananciais, dreas de Mata Atlantica, etc.);

os casos de ocupacdo irregular (em zona urbana e rural), a fim de
verificar a necessidade, ou ndo, de readequagdo dos limites do
perimetro urbano legalmente instituido, considerando
condicionantes  geoambientais, questdes sociais, de
regularizagdo fundidria, de infraestrutura atualmente existente e
de existéncia de vazios urbanos;

as tendéncias de ocupagdo, compostas pela andlise das areas
ocupadas (urbanas e rurais), seu histérico de evolugdo, as
atividades econbmicas em curso e o sistema viario que,
conjuntamente, indicam as tendéncias de crescimento, a
aceleragdo da dinamica urbana e a indugdo de assentamentos e
usos futuros;

as potencialidades de preservacdo ambiental e turistica, que
devem ser exploradas para fins de protegdo e conservagdo, mas
também de geracdo de emprego como fator estratégico de
desenvolvimento econdmico e social sustentavel; e

a interagdo com municipios circunvizinhos, a fim de evitar
incompatibilidades e incentivar a gestdo regional, permitindo
criar melhores condigdes e resultados socioeconémicos com a
inter-relagdo dos municipios limitrofes, considerando todos
como partes integrantes de uma regido.

Esses critérios técnicos podem ser analisados ante duas situagdes: o

caso onde o municipio ndo possui essa informagdo (1); e outro quando ja
existe macrozoneamento instituido (2).

No caso (1), da inexisténcia anterior de macrozoneamento municipal,

a)

faz-se uma leitura do territério para definir diretrizes gerais passiveis de
incorporagdo no Plano Diretor e principais normas de uso e ocupagdo do solo
estabelecidas por legislagdo especifica. Nesse sentido, deve ter por
referéncia:

as cartografias geotécnicas elaboradas de Suscetibilidade e de
Aptiddo a Urbanizagdo, a partir da avaliagdo dos mecanismos de
deflagracdo dos processos responsaveis pela ocorréncia de
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problemas, potenciais ou existentes, do uso e ocupacgdo do solo;
e

b) asocorrénciasde eventos (deflagracdo de processos sem danos),
e zonas de risco R3 e R4, que apresentam, respectivamente,
condicionantes geoambientais predisponentes e o nivel de
intervengdo no setor com alta e muito alta potencialidade parao
desenvolvimento dos processos.

Nas regides onde ainda ndo se observa a ocupagdo do territorio, se
estiverem demarcadas na cartografia geotécnica como unidades
geoambientais predominantemente desfavordveis a ocupagdo do solo, ou
apresentando ocorréncia de processos sem danos socioecondmicos
(eventos), recomenda-se, na elaboragdo do macrozoneamento, estabelecer
0 USo apenas como areas a proteger (Parque ou Unidade de Conservagao) ou
como macrozonas destinadas a usos ndo urbanos, como interesse turistico,
ecoldgico, paisagistico ou de preservagao ambiental (IPT, 2016a).

Em areasocupadas, deve-se desenvolver estudos com identificagdo de
riscos, determinando os processos existentes do meio fisico e estimando o
grau de probabilidade de sua ocorréncia.Posteriormente, deve ser realizada
a segunda etapa, de andlise de risco, detalhando-se a identificagdo anterior
com avaliagbes quantitativas ou semiquantitativa, e determinando as
intervengdes necessdrias para recuperagdo das areas, referentes aos danos e
prejuizos socioambientais associados ao risco, com rigorosa avaliagdo
geotécnica e/ou hidroldgico-hidraulica, priorizando a qualificagdo urbana
e/ou recuperagdo socioambiental da drea, quando possivel.

Também em dreas ocupadas em unidades geoambientais
predominantemente restritas a ocupagdo, caso seja necessdria a sua
ocupagdo, exigir medidas apoiadas em estudos geotécnicos detalhados,
conforme recomendacdes da Carta Geotécnica de Aptiddo a Urbanizagdo,
cujo uso é obrigatdrio e estabelecido pelalLeiLehmann (BRASIL, 1979, art. 12,
§ 29).

No caso (2), de existéncia de macrozoneamento anterior, deve-se
verificar:

a) os procedimentos anteriores indicados para o
macrozoneamento inexistente (1);
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b) em areas ja ocupadas, avaliar eventuais ocorréncias tanto de
eventos, quanto de zonas de risco com alta e muito alta
potencialidade e muito alta potencialidade para o
desenvolvimento dos processos (respectivamente, R3 e R4); e

c) se as ocupaglese atividades ja fixadas anteriormente localizam-
se em terrenos pertencentes as unidades desfavordveis a
ocupacdo, da Carta de Aptiddo a Urbanizagdo, aplicando as
recomendacgbes gerais da Carta para esse caso.

Essas condicdes poderdo indicar, em determinados locais, a
necessidade de revisdo do atual zoneamento relacionada a seguranga dos
moradores e ao entorno dessas dreas. O zoneamento geoambiental final
passara a refletir as necessidades para as dreas destinadas a expansdo urbana
erural.

Uma situagdo comum em que se requer um novo exame cuidadoso
sdo as dareas planas que comumente sdo indicadas para a ocupagdo devido a
facilidade de construgdo pela baixa declividade dos terrenos, mas que podem
afetar a dindmica de escoamento local. Nesses casos, a ocupagdo sé deve ser
feita somente mediante execucdo de medidas fundamentadas em rigorosa
avaliagdo hidroldgico-hidraulica, pois nas areas correspondentesa terragose
planicies aluvionares, ha possibilidade de influéncia ainundagao e potenciais
efeitos negativos decorrentes de intensificagGes desse processo caso venham
a ser habitadas (IPT, 2016a).

Na configuracdo das zonas e macrozonas devem ser priorizadas, além
as restricBes apontadas pelas cartas geotécnicas, também a vocagdo do
municipio, tal como os aspectos geoambientais, que indicam usos
compativeis com as caracteristicas locais e regionais, bem como a questdo da
continuidade dos espacos, tanto em area de expansdo urbana, quanto rural.

No meio rural, essa continuidade é a garantia da permanéncia de usos
diversos voltados a protecdo dos atributos ambientais, ao turismo, ao uso
agrosilvopastoril e lazer, funcionando como uma barreira as pressdes para a
ocupagdo urbana. Em termos ambientais, a continuidade dos espagos
protegidos significa a integridade de corredores de biodiversidade e
ecossistemas representativos da fauna e flora do bioma da Mata Atlantica,
preservados em dreas extensas e continuas, inclusive junto aos municipios
limitrofes (IPT, 2016a).
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No meio urbano, a continuidade se refere a implantagdo de
infraestrutura e de sistemas de transporte, que deve ser feita de forma a
permitir a ocupacgado racional do solo e possibilitar a articulagdo e integragdo
urbanas ausentes nos espagos fragmentados ou dispersos.

Deve-se priorizar dreas de expansdo urbana que configurem espagos
sucessivos e que podem se conectar mais facilmente a malha urbana
existente, evitando situagGes fragmentadas e autdbnomas e facilitando a
gestdo municipal. A ocupagdo urbana, quando pulverizada pelo territério
municipal, pode gerar problemas de gestdo relacionados ao fornecimento de
infraestrutura, fiscalizagdo e ampliagdo de servigos basicos a populagao, fato
que pode ameacar a seguranca individual e coletiva dos moradores.

A abordagem geoambiental é fundamental nesse processo de
planejamento territorial municipal, mas a diversidade da condigdo estrutural
dos municipios em adequar-se a PNPDEC, de forma pratica no uso das cartas
geotécnicas, também deve ser considerada. A informagao gerada deve ser
passada de forma clara, tanto para os gestores publicos, quanto para a
populagdo, para que as Cartas tenham significado pratico na gestdo municipal
e contribuam efetivamente para a ndo geracdo de novas dareas de risco.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Asdiretrizes da PNPDEC, estabelecida pela Lei Federal n212.608/2012,
contempla as agdes de mapeamento entre seus fundamentos e preveé sua
integragdo as demais politicas setoriais, como as de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano e meio ambiente, visando a promogdo do
desenvolvimento sustentdvel no Pais. Entre as mudancas regulatorias
introduzidas pela PNPDEC, o trabalho abordou as alteragdes no Estatuto da
Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001) e da Lei Lehmann (Lei Federal n®
6.766/1979). Essa nova legislacdo define que o PDM deve conter o
mapeamento das dreas suscetiveis (cujo produto deve ser a Carta de
Suscetibilidade), além de requerer que a identificagdo e o mapeamento de
areas de risco levem em conta as cartas geotécnicas. No caso do Estado de
Sdo Paulo, de acordo com a Constituicdo Estadual em vigor, todos os
municipios estdo obrigados a elaborar o PDM e, para tanto, em razdo da
PNPDEC e do Estatuto da Cidade, devem considerar as diretrizes contidas nas
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cartas geotécnicas correspondentes. Na Lei Lehmann, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano, a PNPDEC introduziu novo dispositivo que
vincula a aprovacgdo de novos projetos de parcelamento do solo (loteamento
e/ou desmembramento) ao atendimento dos requisitos contidos na carta
geotécnica. A PNPDEC trouxe, portanto, grande inovacdo ao destacar a
importancia dos municipios orientarem o crescimento e a expansdo urbana
de forma a evitar a edificagdo em dreas desfavoraveis do ponto de vista
geotécnico, prevenindo a ocorrénciade desastres.

As cartas geotécnicas sdo resultado da integragdo de dados e
informagdes sobre caracteristicas geotécnicas dos terrenos em uma
determinada area, fornecendo o resultado de analises acerca das provaveis
interagOes entre o meio fisico e as atividades humanas relacionadas ao
processo de uso e ocupagdo do solo. Ante a variedade de tipos de
mapeamento aplicaveis, a elaboracdo do modelo deve ser iniciada pela
definicdo exata do tipo de zoneamento pretendido, o qual vai indicar o tipo
de carta geotécnica a ser elaborada (Carta de Suscetibilidade, de Aptiddo a
Urbanizagdo ou de Risco).

Especificamente na configuragdo das zonas e macrozonas de um PDM,
as indicagOes das cartas geotécnicas e os resultados da identificagcdo de
perigos e da estimativa de riscos podem indicar tanto as zonas onde é
recomendado o uso apenas como areas a proteger (Parque ou Unidade de
Conservagdo) ou destinadas a usos ndo urbanos, como interesse turistico,
ecoldgico, paisagistico ou de preservagdo ambiental; quanto a necessidade
de revisdo do atual zoneamento, particularmente nos casos onde possam
ocorrer consequéncias negativas em relagdo a seguranca dos moradores, em
razdo de possiveis eventos chuvosos de alta intensidade.

Nesse processo, além das restricdes e dos aspectos do meio fisico
apontados pelas cartas geotécnicas, deve ser considerada, também, a
vocagdo do municipio, buscando-se usos compativeis com as caracteristicas
locais e regionais, respeitando os critérios geotécnicos e ambientais; bem
como a questdo da continuidade dos espagos . E fundamental definir dreas de
expansdo urbana que configurem espagos continuos e que podem se
conectar mais facilmente a malha urbana existente, evitando situagGes

fragmentadas e autdbnomas e facilitando a gestdo municipal.
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Deve-se destacar, também, a aplicagdo das cartas geotécnicas para
fins educativos de forma a evitar que o conteldo ndo seja meramente
informado ao gestor, mas que seus conceitos e aplicagdes sejam explorados
na concepgdo de educacdo transformadora, com explicitacdo de papéis e
poderes, por meio da comunicagdo em um processo dialégico. Para a
populagcdo, podem ser utilizadas em agdes de educacdo ambiental e de
avaliagdo e prevencgdo de situagdes de risco, elaborando Planos e Programas
que possam orientar o poder publico na implantacdo de medidas de
prevengdo de desastres, com a participacdo da comunidade.

Assim, a abordagem geoambiental auxilia os gestores municipais na
elaboragdo e implementagdo de instrumentos para concretizar uma estrutura
urbana de qualidade, coesa, diversificada e que possibilite a sua resiliéncia
perante as consequéncias de possiveis eventos de alta severidade, conforme
preconiza a PNPDEC.
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Capitulo 5

IDENTIFICACAO E CLASSIFICACAO DE VAZIOS URBANOS PARA
FINS DO CUMPRIMENTO DA FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE: ESTUDO DE CASO DA
CIDADE DE SAO CARLOS/SP

Luciana Mdrcia Gongalves'®; Yanayne Benetti Barbosa?®;
Rochele Amorim Ribeiro?!

Vazios urbanos sdo areas do territdrio urbanizado que ndo cumprem a
fungdo social da cidade e da propriedade. Locais em que se agravam tal
situagdo sdo “vazios” em zonas urbanas ndo ocupados ou subutilizados, com
disponibilidade de infraestrutura. Dessa forma, tais areas ndo atendem aos
principios constitucionais nem mesmo ao interesse publico. O Estatuto da
Cidade estabeleceu instrumentos para orientar o crescimento fisico e o
desenvolvimento das cidades coibindo tais ocorréncias, principalmente se é
fruto da especulagdo imobilidria. Tais instrumentos sdo regulamentados pelos
Planos Diretores municipais, que pressupdem o diagndstico dos tipos de
vazios urbanos a fim de aplicar os instrumentos pertinentes para a correta
ocupagdo. Por meio dessas premissas, este artigo contribui para
compreensdo e andlise dos vazios urbanos existentes na cidade de S3o
Carlos/SP, caracterizando e qualificando as principais glebas, fruto da
especulagdo imobilidria local a fim de orientar procedimentos de ocupagdo
compulséria. Este estudo auxilia no suporte as politicas urbanas de combate
aos vazios na cidade de Sdo Carlos principalmente nas discussGes de revisao
do Plano Diretor e aplicagdo do IPTU progressivo no tempo.

19 Doutor em Planejamento Urbano, docente (DECiv/UFSCar). E-mail: lucianamg@ ufscar.br
20 Mestre e outoraem Engenharia Urbana (UFSCar). E-mail: yanayne@gmail.com
21 Doutor em Engenharia de Transportes, docente (DECiv/UFSCar). E-mail: rochele @ufscar.br
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1 INTRODUGAO E CONCEITOS

Planejamento urbano e gestdo do territdrio sdo imprescindiveis para
que haja um didlogo entre o setor publico e o privado, visando a minimizagao
dos impactos socioambientais e o bem-estar publico. Por isso, a
regulamentacgdo sobre a propriedade privada se faz necessaria e prioritaria
do ponto de vista do coletivo.

O crescimento horizontal desigual nas cidades evidenciaa necessidade
de regulamentacdo e gestdo dos espagos urbanizaveis e de preservagao pelo
poder publico. A Constituicdo brasileira, nos arts. 182 e 183, trata da politica
de desenvolvimento urbano e da fungdo social da propriedade, mas é a Lei
Federaln210.251 de 2001, chamada de Estatuto da Cidade que estabelece os
instrumentos juridico-urbanisticos (BRASIL, 2005). Tais instrumentos sdo
regulamentados pelos Planos Diretores municipais visando a aplicagdo nas
diferentes realidades municipais existentes no pais. O Plano Diretor descrito
em Brasil (2005), é um instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana, estd na Constituicdo, que tem a obrigatoriedade de ser
efetivado nos municipios: (1) com mais de vinte mil habitantes, ou (2)
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, ou (3) onde
o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 42
do art. 182 da Constituicdo Federal, ou (4) integrantes de areas de especial
interesse turistico inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou
nacional.

O crescimento horizontal das cidades ocorre a medida que ha
expansdo do tecido urbano sobre os espagos rurais através da criacdo de
novos loteamentos ou pelo adensamento ou intensificagdo do uso de espagos
ja parcelados da cidade, como apontado por Nascente e Ferreira (2007),
sendo os seus limites determinados pelos Planos Diretores municipais.
Planejar esse crescimento é imprescindivel, sendo necessario consultar
Orgdos publicos competentes para que haja uma interacdo entre a iniciativa
privada e o poder publico, visando a minimizacgdo dos impactos
socioambientais e o bem-estar publico. Catanoce (2002) aborda que o

planejamento é imprescindivel na orientagdo do desenvolvimento de uma
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regido, fornecendo os subsidios necessarios ao manejo ambiental, visando a
melhorar as condigdes de vida da populagdo. Conforme aponta Villaga (2001),
a partir do momento em que se obtém informagdes sobre a cidade, é possivel
realizar um planejamento urbano mais eficaz, a medida que possibilita
apontar os locais que devem ser ocupados, procurando inibir a especulagdo
imobiliaria destinando terrenos para usos apropriados.

Para melhor orientar o crescimento e o desenvolvimento das cidades
brasileiras de acordo com Brasil (2005), o Estatuto da Cidade regulamentou
varios instrumentos a serem adotados pelos Planos Diretores. Por
pressuposto, este documento tem a responsabilidade de diagnosticar
problemas, localiza-los, identifica-los e caracteriza-los a fim de propor
corretos instrumentos para sua solug¢do. Dessa forma o Plano Diretor deve
identificar as areas caracterizadas como vazios urbanos e definir diretrizes
para sua ocupagdo, tendo em vista que vazios urbanos apesar de serem areas
ndo edificadas, resultam do trabalho social em seu entorno (publico ou
privado), ou seja, sdo resultantes da produgdo da cidade (GONGALVES, 2005).

Neste capitulo adotaremos como definigdo para os vazios urbanos
toda area parcelada ou ndo parcelada localizada em meio a malha urbana
consolidada, sendo subutilizada ou desocupada. O Plano Diretor torna-se
corresponsdvel pelo combate aos vazios urbanos e especulagdo imobiliaria,
uma vez que regulamenta o uso de instrumentos como: parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsodria, IPTU progressivo no tempo, preempgao,
outorga onerosa do direito de construir e transferéncia de potencial
construtivo.

Planos Diretores podem utilizar como unidade de planejamento, o
macrozoneamento, visando a reconhecer padrdes de uso e ocupagao do solo
entre outros, através do conhecimento da realidade local, dados
geomorfoldgicos, dados relativos a infraestrutura, caracterizagdo do uso e
ocupagdo do solo e preco da terra. Depois de delimitado, o
macrozoneamento permite redefinir areas de vocagdo residencial, industrial,
comércio e servigos, equipamentos publicos e ainda indicar areas de interesse
de uso ou onde se pretende coibir, incentivar ou qualificar a ocupacgao.

A Lei de Uso e Ocupagdo do Solo vai definir fungOes e estabelecer
regras no macrozoneamento, ou seja, onde serdo os locais para ocupagdo,
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qual o padrdo construtivo, qual a densidade habitacional e quais as atividades
permitidas (comércio, moradias, servigos, industrias). Outro item a ser
considerado sdo aqueles relativos aos casos de Projetos Especiais e a
possibilidade de utilizagdo da outorga onerosa do direito de construir.

2 ESTUDO DE CASO - CIDADE DE SAO CARLOS (SP)

O estudo de caso apresentado neste capitulo destaca as possibilidades
de uso dos vazios urbanos mapeados na cidade de Sdo Carlos (SP) a fim de
cumprir sua fung¢do social conforme diretrizes previstas no Plano Diretor de
S3o Carlos (SAO CARLOS, 2005). O objetivo é analisar e localizar os vazios
urbanos através de tecnologias de geoprocessamento para melhor planejar a
aplicabilidade dos instrumentos. Como resultado, delimitaram-se as areas
ociosas ou subutilizadas no perimetro urbano que se configuram como vazios
urbanos especulativos.

Este estudo foi sistematizado nas seguintes etapas: (1) levantamento
de dados cartograficos e do Plano Diretor de S3do Carlos (Sdo Carlos, 2005);
(2) localizacdo e identificagdo dos vazios; (3) classificagdo e andlise dos vazios
guanto as suas caracteristicas; (4) estudo dos vazios por zonas conforme
diretrizes de uso e ocupacdo do solo previsto no Plano Diretor. Essas etapas
foram desenvolvidas com o auxilio de um Sistema de Informagdo Geogrifica
(SIG), que usou dados vetorizados fornecidos pela prefeitura de Sdo Carlos,
bem como imagens de satélite atualizadas.

3 ANALISE DOS VAZIOS URBANOS

Segundo o art. 18 do Plano Diretor de Sdo Carlos (Sdo Carlos, 2005)
abordam as normas de zoneamento como estratégia da politica urbana no
qual consistem no estabelecimento de zonas com caracteristicas
semelhantes, do ponto de vista fisico e socioespacial, com o propésito de
favorecer a implantagdo tanto dos instrumentos de ordenamento e controle
urbano quanto de dreas de especial interesse. Neste trabalho foi usada como
unidade de anadlise a delimitagdo do zoneamento. Na Figura 1 estdo
representadas as zonas que foram usadas como unidade de analise: Zona 1:
ocupacao induzida; Zona 2: ocupac¢ao condicionada; Zona 3: recuperagdo e
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ocupagdo controlada, e a Zona 5: protecdo e ocupagdo restrita, a qual esta
parcialmente inserida no perimetro urbano.

Para a andlise dos vazios foi adotada a seguinte classificagdo:

T1: Areas livres ou non aedificandi: areas publicas, areas institucionais,
sistema de recreio, APPs municipais, bens dominicais, faixa de
protecao;

T2: areas com restrigdes urbanisticas;

T3: vazios parcelados (loteamentos ndo ocupados);

T4: vazios ndo parcelados (glebas);

T5: macigos verdes.

Figura 1 —Zoneamento urbano

Zoneamento na
area urbana
de
Sao Carlos-SP
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~~Limite Urbano
B Campus universitario

[ Zona 1 Ocupacao Induzida

[ Zona 2 Ocupacao Condicionada
[@Zona 3 Recuperacao e ocupacao Controlada
Il Zona 5 Protecao e Ocupacao Restrita

Escala 162500

Fonte:

Mapa de zonemanto do Plano Diretor de S3o Carlos (2005).
Limite municpal da Prefeitura de S3a Carlos. #\_ Limite Urbano

FRy 1 Municipio de Sao Carios-SP

Fonte: Barbosa, Gongalves e Lollo (2016).
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Os vazios foram delimitados por meio do estudo das feicdes de uma
imagem de satélite do perimetro urbano, considerando somente areas de
dimensdGes superiores a dez mil metros quadrados. Este limite minimo de area
foi definido devido a aplicabilidade da maioria dos instrumentos urbanisticos
qgue definem a possibilidade de operacionalidade a partir de dez mil metros
quadrados, inclusive Sdo Carlos.

A seguir, foram caracterizados os resultados por zona urbana, a fim de
identificar os vazios urbanos e visualiza-los pelo perfil de ocupagdo existente
no entorno e os usos previstos pelo zoneamento de uso e ocupacdo do solo
definidos no Plano Diretor.

3.1 VAZIOS RELATIVOS A ZONA 1 (ZONA DE OCUPAGCAO INDUZIDA)

AZona 1 trata-se da area central da cidade, com as melhores condigdes
de infraestrutura, suas caracteristicas, segundo o art. 25 do Plano Diretor em
Sdo Carlos (SAO CARLOS, 2005): sdo areas de uso misto, com predominancia
de comércio e servigos, em detrimento de uso habitacional; concentracdo de
populagdo de alta renda, com predominancia de populagdo idosa;
concentragdo de imodveis de interesse historico e cultural. Esta zona esta
inteiramente contida em faixa localizada entre as barreiras da mobilidade
urbana formadas pela ferrovia da Rede Ferroviaria Federal e da Rodovia
estadual Washington Luiz (SP 310) (SAO CARLOS, 2005).

Afim de promover a ocupagdo desta Zona 1faz-se necessario seguir as
diretrizes definidas no art. 26 do Plano Diretor de S3o Carlos (SAO CARLOS,
2005), que sdo: garantir a diversidade de usos, em especial o uso habitacional,
restringindo os conflitos de vizinhanga; equacionar os conflitos de uso;
preservar a diversidade social; destinar dreas com infraestruturas para uso de
habitacdo popular; incrementar o adensamento; promover a ocupagdo de
glebas e lotes vazios e de imoOveis vagos e subutilizados; promover a
preservacdo do patriménio histérico e arquitetdnico urbano; respeitar os usos
consolidados; promover o controle da permeabilidade do solo; estabelecer
que os novos parcelamentos garantam o provimento da infraestrutura de
acordo com o impacto que sua implantacdo acarrete nas imediagGes, além
das exigéncias de gabaritos e ocupagdo previstas na legislagdo que trata do
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parcelamento do solo (SAO CARLOS, 2005). Na identificacio e classificacdo
realizada na Zona 1, localizam-se diversas dimensGes de vazios ndo ocupados
ou subutilizados na classe T3. Além dessas, na identificacdo de vazios nao
ocupados ou subutilizados na classe T4, foram identificadas grandes areas
préximas a drea de urbanizagdo consolidada, que dispéem de toda
infraestrutura.

Mensurando as informagdes dos vazios na Zona 1, busca-se
demonstrar no Grafico 1 quantos poligonos foram encontrados divididos em
faixa por metragem, destacando os vazios T3 e T4, caracterizados por vazios
especulativos e alvo de politicas de ocupagdo e parcelamento compulsérios.
Nota-se pelo Grafico 1 que na Zona 1 a grande maioria dos vazios trata-se de
glebas aindando parceladas e de dimensdes variadas. Para visualizagdo dos vazios
classificados, foi demonstrado na Figura 2 a delimitagdo dos espagos publicos
conforme mapas da Prefeitura sobre areas publicas, identificados e classificados
como T1 e T2.

Grafico 1 — Vazios x Dimensdes por tipo
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Figura 2 —VaziosurbanosnaZonal.
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3.2 ZONA 2 — ZONA DE OCUPACAO CONDICIONADA

A Zona 2 situa-se no entorno da area central, é uma area com
predominancia de uso misto e tem uma diversidade de padrdo ocupacional
como aborda Barbosa, Gongalves e Lollo (2016). Esta zona tem as seguintes
caracteristicas segundo o art. 28 do Plano Diretor S3o Carlos (SAO CARLOS,
2005): fragmentacdo e descontinuidade do sistema viario; presenca de areas
com caréncia de infraestrutura de drenagem; ocorréncia de bolsGes com
deficiéncia de areas publicas ou de equipamentos publicos; ocorréncia de
bairros que exigem a transposi¢do das barreiras da mobilidade urbana em
razdo da ferrovia da Rede Ferroviaria Federal e da Rodovia Washington Luiz —
SP 310; ocorréncia de loteamentos irregulares, com caracteristica de uso
misto consolidado, com previsdo de regularizagdio por meio de outorga
onerosa de alteragdo de uso do solo.

Para ocupacdo das areas da Zona 2 devem ser seguidas as seguintes
diretrizes segundo o art. 29 do Plano Diretor em S3o Carlos (SAO CARLOS,
2005): prover as areas de infraestruturas para uso de habitacdo popular;
garantir a diversidade de uso e de padrdo social; equacionar conflitos de uso
e ocupacdo do solo; adequar as transposicdes da ferrovia e da Rodovia
Washington Luiz — SP 310; adequar o sistema viario urbano nas regides de
morfologia fragmentada; adequar o sistema de drenagem; respeitar os usos
consolidados; promover as medidas necessarias para assegurar as condigdes
urbanisticas e ambientais adequadas visando a consolidar distritos industriais
e estabelecer que os novos parcelamentos garantam o provimento da
infraestrutura de acordo com o impacto que sua implantagdo acarrete nas
imediacOes, além de promover o adensamento nos eixos mais bem
infraestruturados de S3o Carlos (2005).

A Zona 2 possui a maior extensdo territorial definida dentro do
perimetro urbano: é bem especializada, abrangendo areas urbanizadas em
todas as diregGes da cidade, especialmente a sudeste. Tdo importante quanto
quantificd-las e qualifica-las é a necessidade de espacializa-las,
principalmente frente a quantidade e a especificidade dos vazios das classes
T3 e T4. A Zona 2 ndo engloba nenhum dos 3 campi universitarios da cidade,
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encontra-se nela as Areas de Especiais Interesses (AEls) do tipo ambiental,
histérica, industrial e AEIS sociais. Esta zona também possui classes de vazios
ambientais T1 e T2 espalhadas por toda a zona. A Figura 3 demonstra a
espacializagdo gerada pelas areas livres e vazios da Zona 2.

Gréfico 2: Vazios x Dimensdes por tipo
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O Gréfico 2 evidencia que na Zona 2, zona de ocupagado condicionada da
cidade, a maioria das areas disponiveis sdo glebas, ou seja, trata-se de vazios
ainda ndo parcelados e de dimensdes acima de vinte e cinco mil metros
quadrados. Tal disponibilidade de dreas emzona de grande interesse imobilidrio
reforga a necessidade de regulamentagdo urbanistica e incentiva a ocupagao,
concentra a maior propor¢dao de drea com infraestrutura inserida em

territério urbanizado.
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Figura 3 — Vazios urbanos naZona 2
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3.3 ZONA 3 — ZONA DE RECUPERAGAO E OCUPACAO CONTROLADA

A Zona 3 caracteriza-se porser a menor das 3 zonas apresentadas até
agora dentro do perimetro urbano. Trata-se de dreas de baixa densidade e
distribuida em duas dreas distintas. Nesta zona encontram-se as classes de
vazios ambientais do Tipo 1 (dreas non-aedificandi) e classes de vazios
institucionais do Tipo 2 (dreas com restrigdes urbanisticas) dispersas nas duas
subzonas.

A Zona 3 estd dividida em duas regides da cidade —Zona 3A e Zona 3B,
divididas em funcdo de caracteristicas diferentes em suas fragilidades social e
ambiental. As caracteristicas da Zona 3A, segundo o art. 32 do Plano Diretor
Sdo Carlos (SAO CARLOS, 2005), sdo: encostas com alta declividade; solo
suscetivel a erosdes com cérregos assoreados; infraestrutura precéria;
parcelamentos irregulares localizados nas proximidades de encostas de alta
declividade; parcelamentos irregulares localizados em areas isoladas com
precariedade de interligacdo vidria com a malha urbana consolidada;
concentragdo da populagdo de baixa renda, evidenciando a problematica na
ocupagdo e a ndo prioridade ou controle na sua ocupacao.

Ja as caracteristicas da Zona 3B, segundo o art. 34 do Plano Diretor em
Sdo Carlos (SAO CARLOS, 2005) sdo: localizagio em &rea de protecdo e
recuperagao do manancial de captagdo superficial do Cérrego do Monjolinho;
dificuldade de acesso em fun¢do da barreira formada pela Rodovia
Washington Luiz — SP 310; loteamentos com precariedade no sistema de
drenagem; caréncia de equipamentos publicos; ocorréncia de loteamentos
com uso misto consolidado ferindo o disposto nos contratos de loteamentos
a serem regularizados por meio de outorga onerosa de alteragdo de uso do
solo. Evidenciam-se aqui também a descontinuidade da infraestrutura urbana
e a previsdo de controle na ocupagdo a fim de evitar agravamentos da atual
situagdo e coibir novos assentamentos em adreas improprias. Trata-se,
portanto de vazios urbanos sem prioridade de ocupagdo.

O art. 33 do Plano Diretor S3o Carlos (SAO CARLOS, 2005): referente a
Zona 3A trata da recuperagdo urbana, social e ambiental desta zona além da
garantia da diversidade de usos para atrair comércio, servigos e atividades que
gerem trabalho e renda; prevé a definicdo de parametros urbanisticos que

sejam compativeis com as caracteristicas mencionadas além das medidas
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necessarias para assegurar as condi¢des ambientais e urbanisticas adequadas
voltadas a consolidagdo do Centro Empresarial de Alta Tecnologia e instituir
as Areas Especiais de Interesse Social.

As diretrizes para Zona 3B, segundo o art. 35 do Plano Diretor S3o
Carlos (SAO CARLOS, 2005) sdo: restringir a ocupacdo da regido como eixo de
expansdo; regulamentar e disciplinar o uso e a ocupacdo do solo para
protecdo do manancial superficial; viabilizar a construgao das vias marginais
a Rodovia Estadual; Instituir como AEIl Social adrea do “Conjunto Habitacional
Amstalden”; instituir como AElI Ambiental a drea do “Conjunto Habitacional
Amstalden” localizada entre a drea parcelada e o Cérrego do Monjolinho além
de implementar a legislacdo especifica de protegdo dos mananciais de aguas
superficiais.

As diretrizes para esta zona baseiam-se nas orientagbes e
caracterizagGes do Plano Diretor. A identificagdo, localizagdo e classificagdo dos
tipos de vazios urbanos resultam na localizagdo das classes do Tipo 3 (vazios
urbanos parcelados) e do Tipo 4 (vazios urbanos ndo parcelados). Na Zona 3A
entre os vazios daclasse doTipo 3 foramidentificados 2 poligonos, sendo que seu
maior poligono possui cento e setenta e seis mil metros quadrados. Na Zona 3B
foramencontrados dois poligonos de vazios acima de dez mil metros quadrados
paraa classe do Tipo 3.

Paraclasse do Tipo 4 foram encontrados 36 poligonos. Essas dreas, ainda
ndo parceladas, requerem controle e cuidados especiais além de investimentos
em infraestrutura caracterizando-se, portanto, nas areas de menor incentivo a
ocupagdo e, em alguns casos, existem indicativos de proibi¢cdo de ocupagao,
conforme leitura geotécnica e geoldgica apresentada pelo Plano Diretor.
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Gréfico 3— Vazios x Dimensdes por tipo
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Nota-se pelo Grafico 3 que na Zona 3 (agrupando 3A e 3B), denominada
Zona de Recuperacdo e Ocupagdo Controlada, como o préprio nome evidencia,
ndo incentiva novas ocupagbes e parcelamentos. Praticamente inexistem
loteamentos implantados e disponiveis, exceto lotes (que ndo foram mapeados
neste trabalho). A tabela demonstra que a maioria das areas urbanas ndo
ocupadas desta zona constitui-se em grandes glebas cujos controles definidos
pelo Plano Diretor esperamimpedir novos parcelamentos e ocupagoes.

Paramelhor visualizar e localizar os tipos de vazios nas classes T3 e T4 na
Zona 3, a Figura 4 apresenta a espacializacdo dos vazios e a classificagdo adotada.
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Figura4 —Vaziosurbanos nasZonas 3Ae 3B
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3.4 ZONA 5 — PROTECAO E OCUPAGAO RESTRITA

Esta zona é dividida em duas partes: 5A e 5B, sendo que sua maior area
situa-se na darea rural (ndo avaliada neste trabalho). As caracteristicas da Zona
5A, segundo o art. 43 do Plano Diretor em S3o Carlos (SAO CARLOS, 2005),
sdo: protegdo e ocupagdo restrita, caracterizadas por serem areas de protegdo
e recuperagdo dos mananciais, de nascentes do cérrego do Gregorio e parte
da Area de Protecio Ambiental (APA)do Corumbatai. Na Zona SA encontram-
se inseridas as Areas de Especiais Interesses (AEl) do tipo Ambiental. Foram
localizados e destacados os seguintes usos: drea de reflorestamento, mata
nativa, rios, campus universitario e a classe de T4 (vazios urbanos ndo
parcelados).

4 CONCLUSAO

Neste trabalho buscou-se olhar para os vazios urbanos como uma
oportunidade para criar espagos sustentdveis, tendo em vista que sua
ocupagdo pode promover e deve cumprir a fungdo social da propriedade
urbana. Barbosa, Gongalves e Lollo (2016) identificaram e classificaram na
cidade de S3do Carlos, os vazios na area urbana, que podem recriar varios
espacgos urbanos e atingir os objetivos especificos definidos pelo Plano Diretor
de Sdo Carlos em 2005 e garantir a sustentabilidade urbana.

Por fim, os resultados obtidos evidenciam as seguintes situagbes, em
consonancia com as prerrogativas de ocupagdo do Plano Diretor e demais
legislagbes urbanisticas e ambientais as quais a cidade esta submetida.

Quanto aZona 1 — Zona de Ocupagdo Induzida, esta porgdo territorial
encontra-se submetida aos instrumentos de ocupagdo e parcelamento
compulsérios, os vazios urbanos classificados apresentaram maior incidéncia
no T4 (vazios urbanos ndo parcelados) caracterizados por glebas, porém com

metragens menores que as encontradas nas Zonas 1 e 3.
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Figura 5: Vazios urbanos de Sdo Carlos combase naimagem de 2014
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Quanto a Zona 2, que se trata da Zona de Ocupagdo Condicionada, o
levantamento demonstrou inUmeras dreas acima de dez mil metros
quadrados nas classes T3 e T4. Para a classe T3 foram identificadas dez dreas
ja loteadas entre dez e quinze mil metros quadrados, porém ainda sem
ocupagdo. Na faixa acima de vinte e cinco mil metros quadrados, foram
levantadas oito areas. Na classe T4 foi identificado um valor expressivo de 42
dreas acima de vinte e cinco mil metros quadrados, revelando-se o maior
numero de poligonos de vazios da cidade. Evidenciando a potencialidade da
zona em receber novos investimentos e ou parcelamentos nas valorizadas
areas.

Concluindo, foi identificada uma grande quantidade de dreas
parceladas e a parcelar em areas totalmente providas de infraestrutura,
significando  grande disponibilidade de d4reas em Zona Ocupagdo
Condicionada, estudos apontam para a reserva especulativa de tais vazios,
que aguardam valorizagdo no mercado imobilidario enquanto dreas mais
distantes sdo parceladas e ocupadas imediatamente; porém, tais afirmagGes
sé poderdo ser concluidas apds novos estudos e séries histdricas da evolugdo
desses vazios.

Quanto a Zona 3 —Zonade Recuperagdo e Ocupagdo Controlada, foram
identificadas na classe T3 (vazios loteados) quatro unidades, sendo duas na
faixa de dez a quinze mil metros quadrados e duas para faixa acima de trinta
mil metros quadrados. Na classe T4 (glebas) o resultado, em numeros, foi mais
expressivo uma vez que possuem seis glebas na faixa de dez a quinze mil
metros quadrados e 21 glebas na faixa acima de trinta mil metros quadrados,
caracterizando essa zona como ocupagao dispersa, resultante daespeculagao,
mas também, e principalmente, pelos impedimentos ambientais, geoldgicos
e topograficos.

Para a Zona 5 — Prote¢do e Ocupagdo Restrita, os vazios encontrados
sdo da classe T4 (vazios urbanos ndo parcelados) onde foram identificados
quatro poligonos, sendo que o maior deles possui uma drea de 325 mil metros
guadrados. Nesta Zona as areas ndo estdo sujeitas a parcelamentos ou
politicas de ocupagdo, ao contrario, procuram garantir protecio e
preservagdo, motivo pelo qual ndo nos aprofundamos em sua andlise e
possibilidades de uso e ocupagao.
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Os resultados apresentados reforcam a necessidade de politicas
urbanas para combater a permanéncia de vazios urbanos e prever ocupagdes
sustentdveis, pois a localizagdo desses vazios evidenciam seus impactos no
custo da urbanizagdo e na distribuicdo da infraestrutura em solo rarefeito e
ocupagdo espraiada. Evidenciam ocupagdo de zonas periféricas mesmo
existindo dreas disponiveis para urbanizacdo e lotes com infraestrutura em
zonas centrais. O espraiamento da ocupagdo cria demandas de infraestrutura
e favorece a segregagdo socioespacial.
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Capitulo 6

A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO DOS VEREADORES NA
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Este trabalho apresenta uma abordagem inovadora que objetiva a
producdo de um esquema tedrico capaz de nortear os aspectos gerenciais e
legislativos em relagdo as praticas urbanisticas, especialmente a participagdo
popular nas politicas publicas urbanisticas. A presente investigacdo analisa a
atuagdo dos vereadores perante o Poder Executivo no momento de discussdo
do Plano Diretor do Municipio de Sdo Carlos-SP.

A metodologia utilizada foi, em geral, de tipo quanti-qualitativo, por
intermédio da andlise bibliografica e entrevistas com os vereadores dacidade
de S3o Carlos/SP.

Por meio dos resultados alcangados, concluimos que os
representantes legislativos municipais devem se envolver mais na discussao
das politicas publicas, em todas suas fases, em especial no Plano Diretor
Municipal.

1 INTRODUCAO

Com o advento da urbanizagdo das cidades brasileiras, sobretudo na
segunda metade do século XX, houve a necessidade de regular esse processo
de construgdo e crescimento das cidades. Por esse viés, pode mos dizer, tal
como argumentam Pinheiro e Rodrigues (2012), que se carecia de uma
politica urbana nacional para planejar e organizar o desenvolvimento das
cidades, de modo que estas tivessem a capacidade de oferecer o necessario
para a sobrevivénciade sua populagdo, assim como assegurar que os direitos
fundamentais destes individuos fossem preservados e ampliados.

Sendo assim, esse clamor social de mudangas resultou na elaboragdo
de leis e normas para a regulamentagdo da politica de expansdo e
desenvolvimento das cidades. A legislagdo urbanistica brasileira toma como
base tanto a Constituicdo da Republica de 1988, sobretudo em seus arts. 182
e 183, quanto o Estatuto da Cidade (Lei Federal n? 10.257/2001), os quais
indicam que a presente legislagdo, enquanto instrumento de politica urbana,
deve sempre buscar a cidadania por meio da garantia da func¢do social da
cidade e do bem-estar de seus habitantes. Pinheiro e Rodrigues (2012)

evidenciam que a legislagdo urbanistica encontra:
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[...]inspiragdo e legitimidade na Constituigdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988, que inova ao reservar em seu teto um capitulo
especifico para tratar de politica urbana e ao trazer institutos
importantissimos de Direito Urbanistico, a exemplo do Estatuto da
Cidade (Lein? 10.257/2001) e do Plano Diretor Municipal (legislagdo
local), que deram novos contornos a regulamentagdo das normas
jusurbanisticas, com a missdo de promover o desenvolvimento urbano
sustentavel e superar a atual crise que degenera o desenvolvimento
das cidades brasileiras. (PINHEIRO; RODRIGUES, 2012, p. 373).

No entanto, ao contrario dessa orientagdo, os atuais projetos de
renovagdo urbana estdo voltando-se cada vez mais aos interesses privados do
mercado imobilidrio, fundidrio e financeiro, atuando, primordialmente, em
beneficio das elites dominantes e do capital, causando a perda do valor de
uso da terra, a expulsdo da populagdo de baixa renda para a periferiae a
consolidagdo de enclaves sociais (PESSOA; BOGUS, 2008). Com isso parte da
populagdo, em especial as de areas urbanas marginais ou aquelas de origem
rural ou semirrural, sdo desprovidas de protecdo e concretizagdo de seus
direitos (PINHEIRO; RODRIGUES, 2012).

O presente estudo é sobre o Plano Diretor de Sao Carlos, municipio
localizado no interior do Estado de Sdo Paulo. O Plano Diretor é importante
instrumento para o cumprimento da fungdo social da propriedade, e
consequentemente da cidade, de acordo com o § 12 do art. 182 do Capitulo
Da Politica Urbana (BRASIL, 1988). A Constituigdo brasileira estabelece que
ele é uma ferramenta que ird concretizar a fungao social da propriedade
urbana e da cidade e prevé a politica de desenvolvimento urbano em seu art.
182, atribuindo-lhe a eficicia de norma programatica. Ou seja, prevé que a
norma infraconstitucional estabelecerd quais diretrizes deverdo ser
observadas pelo Poder Publico Municipal na busca de seus dois objetivos,
sendo ele: (i) ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢&es sociais da cidade;
e (ii) garantir o bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988).

No caso da cidade de Sdo Carlos temos constatado discrepancias
sociais, econbmicas e ambientais no municipio. O Poder Executivo,
responsavel pelo orgamento participativo e pela ordenagdo dos trabalhos de
discussdo e revisdo do Plano Diretor, criou um Nucleo Gestor Compartilhado,
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visando a aproximar a sociedade civil para que participe da identificagdo dos
problemas e pontuagdo das areas criticas, trazendo propostas e solugées.

N3do obstante, cabe ressaltar que a criagdo deste 6rgdo vai ao encontro
da proposta de gestdo democratica da cidade e participacdo dos cidaddos do
municipio na condugdo e elaboragdo do Plano Diretor (SANTOS; OLIVEIRA;
RODRIGUES, 2014). Uma vez que o processo de elaboragdo de um Plano
Diretor deve envolver todos os entes que influenciam a realidade do
municipio (SILVA JUNIOR; PASSOS, 2006). Santos, Oliveira e Rodrigues (2014)
argumentam que a construcdo deste Plano deve ser conduzida pelo Poder
Executivo e contar com a participagdo do Poder Legislativo. Em adigdo,
quando apresentamos o argumento de que a participacdo dos cidaddos é
imprescindivel para garantir que sejam atendidas suas verdadeiras
necessidades por meio do Plano, devemos incluir os representantes do povo
junto ao Poder Legislativo, ou seja, os vereadores eleitos pelo voto direto, os
quais tém o direito de participar como cidaddos e o dever de interferir no
processo como representantesda populagdo local.

Nesse sentido, com o escopo de verificar a participagdo e atuagdo dos
vereadores da cidade de S3o Carlos no momento de discussdo e elaboragdo
do Plano Diretor deste municipio, o presente artigo, apoiado pela FAPESP
(processo n2 2015/16633-8), realiza uma andlise bibliogrifica de temas
pertinentes as politicas urbanas, planejamento e elaboragdo de Plano Diretor,
participagdo social, dentre outros, e, principalmente, também conta com a
aplicagdo de questiondrios e entrevistas com os vereadores da cidade, os
quais buscam contemplar as opiniGes desses individuos acerca de sua
participacdo ou ndo na construgdo e desenvolvimento do Plano Diretor. A
metodologia serd, portanto, de tipo quanti-qualitativo.

2 RESULTADOS E DISCUSSAO

2.1 A FUNCAO SOCIAL DAS CIDADES E OS PLANOS DIRETORES
PARTICIPATIVOS

Nos ultimos anos o processo de urbanizacdo tem sido cada vez mais
observado no mundo inteiro, sendo um dos resultados do crescimento da
populagdo e também reflexo dos novos padrées de desenvolvimento



Estatuto da Cidade: avangos e desafios — 125

adotados pelos Estados. Esta urbanizacdo da populagao, apesar dos esforgos
para que ela fosse de modo controlado e igualitdrio, tornou-se um processo
de desigualdade e proliferagcdo de problemas urbanos. A ocupagdo do espago
urbano de forma desordenada, onde o foco era o ambiente construido e a
protecdo da propriedade, sem o devido planejamento legal e estrutural da
sociedade, trouxe consequéncias negativas as mais variadas areas.

Na maioria dos casos, os padrdes de urbanizacdo estdo desvinculados
de um desenvolvimento igualitdrio da sociedade, ocasionando modificagdo
da estrutura urbana das cidades. Nesses exemplos, a urbanizagdo ndo esta
mais ligada a industrializagdo e ao proprio desenvolvimento, ocorrendo entdo
uma disparidade entre o tamanho da economia de uma cidade e o tamanho
de sua populagdo. A cidade passou a ser caracterizada por areas desiguais,
criando favelas e marginalizando a populagdo. E o Brasil ndo foi excegdo.

A partir da Constituicdao Federal de 1988, a cidade, independente do
conceito que lhe seja atribuido, passou a obedecer aos parametros fixados
pelo Direito Ambiental Constitucional, ou seja, dentro da ordem urbanistica
constitucional como meio ambiente artificial, pertencendo a estrutura
juridica de bens ambientais disciplinada pelo art. 225 da Constituicdo Federal
(FIORILLO, 2012). Segundo Pinheiro e Rodrigues (2012, p. 378), no caso
brasileiro, a politica urbanistica prevista na Constituicdo de 1988 concebeua
cidade como espago cultural e coletivo, proporcionando aos seus cidadaos
“principios de justica social, da fungdo social da cidade e da propriedade”.

Com relacdo a funcgdo social das cidades, é imprescindivel considerar
que meio século antes da Constituicao brasileira, o urbanismo, na primeira
Carta de Atenas em 1933, estabeleceu quatro conceitos funcionais minimos
capazes de satisfazer as necessidades bioldgicas e psicoldgicas primordiais a
sua populagdo: habitagdo, trabalho, circulagdo e recreagdo (CHOAY, 2000).
Essas fungBes urbanas descritas na Carta de Atenas de 1933 permanecem
atuais e permitem o preenchimento inicial do conteldo da expressdoinserida
no texto constitucional brasileiro quanto a dimensdo espacial urbana.
Meirelles (1996, p. 107) compartilha a importancia da Carta, a qualificando
como essencial para que a cidade seja humana e funcional, correspondendo
“as necessidades materiais e espirituais do homem, e apta a satisfagdo de



126

suas quatro funcgdes sociais precipuas: habitacdo, trabalho, circulagdo e
recreagdo”.

Ressalta-se, também, que as fung¢des sociais das cidades transcendem
a propria ciéncia da arquitetura e do urbanismo, ingressando no mundo
juridico, com previsdo constitucional e infraconstitucional. Este conceito
decorre do fato de que as fungGes sociais das cidades estdo intimamente
ligadas as nogdes de dignidade humana, solidariedade, justica social, bem
comum e bem-estar dos municipes, ou seja, orientam o direito brasileiro ao
apresentar instrumentos que facilitam a defesa do direito a cidade como um
direito fundamental do ser humano (PINHEIRO; RODRIGUES, 2012).

Neste quesito, assevera Fiorillo (2012, p. 52-53) que na execugdo da
politica urbana seria impossivel desvincular “o conceito de direito a sadia
qualidade de vida, assim como do direito a satisfacdo dos valores da
dignidade da pessoa humana e da propria vida”. Ademais, destaca-se que a
Constituicdo brasileira expressa como segundo objetivo do desenvolvimento
urbano das cidades, e decorrente do cumprimento da prdépria fungao social,
a garantia do bem-estar de seus habitantes, além de atribuir ao Poder Publico
Municipal a competéncia para sua execugdo. Essa garantia estd intimamente
conectada com a ideia de direitos e garantias fundamentais elencadas pela
prépria Constituicdo Federal nos artigos 52 e seguintes, sejam elesindividuais,
sociais ou metaindividuais. Concluimos que o Estado tem o dever de garantir
um piso vital minimo para seus habitantes, oferecendo-lhes condi¢Ges
adequadas de trabalho, moradia, lazer (recreagdo) e de circulagdo. Assim,
para que as cidades cumpram na totalidade sua fungdo social, seja sob a dtica
da Carta de Atenas de 1933 ou da Nova Carta de Atenas 1998-2003, ou, ainda,
do ponto de vista constitucional, deve implementar uma politica de
desenvolvimento urbano que tenha por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

De certo que a proposta da Carta de Atenas de 1933 e em um segundo
momento, da Nova Carta de Atenas 1998-2003, é resgatar o ser humano e o
seu bem-estar, cujas propostas inseridas nas referidas Cartas, se atingidas,
proporcionarao as cidades que sejam reconhecidas como cidades funcionais
e legais, transcendendo a ciénciada arquitetura e do urbanismo, abrangendo
a ordemjuridica, comfoco na dignidade humana, solidariedade, justi¢a social,
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bem comum e bem-estar dos habitantes. Cabe, portanto, ao legislador
municipal o dever de identificar e elaborar politicas publicas, possibilitando
ao administrador publico implementar a sociedade em geral o acesso a
moradia, ao trabalho, ao lazer, ao transporte, a educagdo, a saude, a
seguranga, disponibilizando a populagao infraestruturas basicas para garantir
melhor qualidade de vida. Para Bernardi (2006, p. 36):

Numa sociedade de justiga social a gestdo e o planejamento ndo
podem estar desvinculados do homem e de seus direitos. Direitos
como a vida, a seguranga, a propriedade, da inviolabilidade da
moradia, do direito de propriedade atendendo a fungdo social, a justa
e prévia indenizagdo em dinheiro quando houver necessidade de
desapropriagdo por necessidade, utilidade publica ou interesse social.
Os direitos sociais de educagdo, saude, trabalho, moradia, lazer entre
outros também se constituememdireitos do ser humano que a gestdo
e o planejamento urbano devem considerar e respeitar sob pena se
estar praticandoainjustica.

Porém, para que esse papel seja mais bem desempenhado pelos
legisladores municipais faz-se necessario, primeiramente, uma aproximagao
cada vez maior dos temas e aspectos técnicos discutidos na construgdo dos
planos diretores municipais, ocorridos no ambito do Poder Executivo. Em
segundo lugar, de acordo com Oliveira et al. (2016), os Planos Diretores
devem ser elaborados por profissionais de inquestiondvel capacidade
técnico-cientificae com cultura participativa, devendo satisfazer a agenda de
necessidades do municipio e dos municipes num horizonte normal de
vigéncia do plano de dez anos. Visando ao desenvolvimento de um Plano
Diretor integrado e harmonico, ainda ha anecessidade da participagdo efetiva
dos cidaddos do municipio em conjunto com a equipe técnicaencarregadade
apresentar solugBes urbanisticas, tornando a participagdo em um
instrumento eficaz de gestdo e planejamento urbanistico. Essa participagdo é
garantida pelo art. 19, inciso Il, combinado com art. 40, § 42 (BRASIL, 2001),
por meio das audiéncias publicas e debates, publicidade dos documentos e
informagdes produzidas, acessiveis a todos.

A participagdo nos Planos Diretores consiste na atuagdo de forma
direta e decisiva dos cidaddaos municipais no estabelecimento das diretrizes,
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instrumentos e meios para consecugdo dos objetivos do planejamento
urbano, ou seja, propiciar uma sadia qualidade de vida a todos os habitante s
daquela porgdo administrativa determinada, o Municipio (OLIVEIRA et al.,
2016). Essa participacdo é garantida pela Resolugdo n2 25 do ConCidades, de
18 de margco de 2005, ao determinar que o processo de elaboragdo,
implementacdo e execuc¢do do Plano Diretor deve ser participativo (COLENCI;
OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2015).

A sociedade como um todo, inclusive os representantes eleitos
municipais para o cargo de vereadores, ocupa posicdo de destaque na
aplicagdo desse importante instrumento, caracterizado pelo estabelecimento
de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento municipal, visa-
se por meio da gestdo democratica da cidade (OLIVEIRA et al., 2016). Tais
autores ainda asseveram que o:

[...] objetivo de integragdo e inclusdo social resguarda a intengdo de
atender aos anseios da populagdo a respeito da ordenagdo e utilizagdo
do espago urbano, assinalando ao plano diretor cumprir a fungdo de
promover o direito a cidade para todos semexclusdo. (OLIVEIRA etal,,
2016, p. 36).

Acreditamos que por intermédio de planos diretores participativos
podemos alcangar o conceito da fung¢do social da cidade e da propriedade,
promovendo-se “melhoria das condi¢cdes de vida dos cidaddos e uma
distribuicdo equitativa e equilibrada de todos os beneficios da urbanizagdo”
(OLIVEIRA et al., 2016, p. 36). Para tanto, deve haver um engajamento da
populagdo na discussdo desse importante instrumento de planejamento
urbano (Plano Diretor), em especial com o envolvimento em todas as fases e
momento daqueles que sdo os representantes diretos, os vereadores eleitos.
Segundo Colenci, Oliveira e Oliveira (2015, p. 21), “o ponto critico do direito
em geral, principalmente o Direito Urbanistico, esta na sua legitimidade,
entendida como a projegdo do individuo a condigdo de colegislador as normas
a que deverdo obediéncia”. Esse dever de participar é ancorado nos conceitos
de democracia, seja ela representativa ou participava, o que se verda seguir.

2.2 AS DEMOCRACIAS REPRESENTATIVAS E PARTICIPATIVAS
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A compreensdo da democracia como objeto de estudo das ciéncias
politicas depende de um estudo prévio das instituicdes que nela se sustentam
e que dela se alimentam e passa, necessariamente, por uma etapa preliminar
em que os elementos juridicos devem ser conjugados sistematicamente com
institutos ndao menos elementares, tais quais, politica, sociedade,
comunidade, estado, nagdo, povo, poder, soberania, governo, representacdo,
participacdo, deliberagdo, constituicdo, sufragio, conflito, confronto,
legalidade, legitimidade, cidadania. Enfim, é preciso analisar, além das
variaveis historicas (espaciais e temporais), os elementos fundamentais e
integrativos que compdem este complexo instituto juridico.

E preciso desenvolver o trindmio representacdo-participacdo-
deliberagdo e estabelecer comparativos conceituais a fim de promover
parametros vetoriais que orientem no sentido de sistematizar as varias
dimensGes em que a democracia se manifesta, consubstanciando em uma
investigacdo cientifica que tem por finalidade correlacionar a questdo
ambiental urbana com a atual crise politica vivenciada por boa parte dos
paises semiperiféricos, a qual, para muito além de abalar os alicerces da
representatividade, compromete a legitimidade das instituicOes
democraticas, sobretudo, a medida que os representantes do povo brasileiro
ndo atendem as expectativas do eleitorado, seus legitimos representados.

Assim, da primeira meditagdo cartesiana extrai-se uma das técnicas
mais importantes paraa metodologia cientifica ocidental, vale dizer,a de que,
por vezes, é preciso estabelecer uma duvida metddica para se desintoxicar do
dogmatismo liberalista amplamente difundido na cultura politica da
sociedade brasileira. Como bem afirma Schumpeter (1984, p. 295), “nada é
mais traicoeiro do que o 6bvio”, e, assim sendo, é inadmissivel estabelecer
como verdade absoluta o fato de que o regime democratico, fundamentado
no principio da maioria, é o mais justo de todos; opor-se a essa ideologia,
entretanto, com fundamento na efetividade proporcionada por um poder
central desburocratizado é igualmente inaceitavel, visto que tal pensamento
ndo é outra coisa sendo uma posigdo contra hegemdnica com o nitido intuito
de se opor diante dos efeitos colaterais provenientes do regime democratico

que se forma no seio do capitalismo liberal.
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A propésito, a democracia consolidada no ambito do liberalismo
capitalista apresenta sérios problemas que ainda ndo foram sequer
equacionados, como é o caso, por exemplo, no entender de Santos (2007),
das normas impostas pelo lobby empresarial, cujas praticas abusivas
distorcem qualquer nogdo de cidad3o e cidadania, comprometendo, nessa
toada, a efetividade dos direitos fundamentais assim como todas as
organizagdes que sobrevivem as custas da democracia representativa. Ora, a
sociedade ndo é regida apenas por leis emanadas dos érgdos publicos, mas
também e principalmente por enunciados provenientes de entidades
privadas, que em suas buscas insanas por lucro a qualquer custo, ditam
normas que na pratica possuem muito mais forga sancionatdria e por isso sdo
muito mais obedecidas que as de carater publico. Santos (2007, p. 89) muito
bem observa que, por vezes, “é mais facil contornar uma determinagdo
burocratica do que infringir uma decisdo de um empresario, tomada em seu
préprio beneficio individual”.

O Brasil possui uma representatividade enviesada, sobretudo se
levarmos em consideracdo as formas de distor¢do sobre a figura do cidadao,

porquanto:

As leis eleitorais fazem parte dessa maré enchente de enganos, desde
a formade investidura dos eleitos, a mecanica das elei¢bes, a divisio
do territdrio nacional em distritos eleitorais para privilegiar este ou
aquele partido, atéa atribuicdo de peso eleitoral as diversas parcelas
do territdrio e da nagdo, na composicdodo Parlamento. A questdoda
representatividade é crucial nas democracias, e é por suas distorgdes
que a vontade popular se desfigura. Se, em todos os paises
democraticos, os canais pelos quais a vontade popular se manifesta
tornam-se as vezes inadequados, se os partidos no poder as vezes
buscam alterar certos procedimentos emseu préprio proveito, fazem-
no sob a alegagdo de que pretendem o aperfeicoamento do regime,
expdem e debatem longamente as suas propostas e é inconcebivel
que pretendam infringir, substancialmente, as regras do jogo
democratico. Uma opinido publica amadurecida na prética
representativa ndo se deixaria embair, e responderia negativamente
nas urnas. (SANTOS, 2007, p. 91-92).

Ndo podemos, entdo, de modo algum, fixar, de prima facie, qualquer
conotagdo de que a democracia necessariamente é uma forma de governo
gue estabelece um elo diretamente proporcional a efetividade dos direitos
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fundamentais e ao bem comum, muito embora seja certo que o instituto
possua grande aceitagdo cientifica e popular. A histéria mostra que o tema
apresenta inumeras varidveis e muitas ramificagdes, devendo, portanto, ser
incluido também e, sobretudo, na pauta das grandes discussdes ambientais e
urbanisticas.

O atual cenario democratico brasileiro, conforme descreve Nobre
(2004), apresenta-se de forma bipolar e aponta para duas arenas de disputa:
a democracia macroestrutural e a democracia microestrutural. Assim sendo,
a criagdo de novos espagos de participacdo e deliberagdo desafia a ldgica
classica do arranjo democratico macroscépico. Se por um lado é bem verdade
que a sociedade pds-industrial ndo procura mais reunir as pessoas e sim as
informagdes (LEFEBVRE, 2008), por outro, é absolutamente razodvel
imaginarmos que a sociedade da informagdo ja disponibiliza meios
eletrénicos suficientes para o exercicio de uma democracia local mais ativista
e participativa, com foco no cidaddo e no direito a cidade, aptas a
proporcionar maior senso de coletividade as comunidades locais. Ocorre que
essa ideia, qual seja, a de democracia qualitativa local em contraposi¢do a
ideia de democracia quantitativa nacional, é daquelas que costumam
aterrorizar os representantes do povo brasileiro, vale dizer, os que, via de
regra, ndo permitem que o assunto seja sequer discutido com a sociedade
civil. Tanto isso é verdade que o Congresso Nacional ficou tomado por uma
histeria generalizada na ocasido da promulgagcdo do Decreton? 8.243, de 23
de maio de 2014, que, dentre outras providéncias, institui a Politica Nacional
de Participagdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social
(SNPS).

Para entender a atual conjuntura dos acontecimentos, entretanto, é
necessario compreender alguns dos principais elementos histdricos que
ajudaram a compor o Estado Democratico de Direito nos moldes da
democracia que hodiernamente é concebida nos paises ocidentais, ou seja,
da que reconhece a protec¢do dos direitos humanos tanto para as maiorias
guanto para as minorias. Para tanto, ha devemos analisar, a partir de agora,
as dimensGes em que a democracia se manifesta.

Assim, a democracia contemporanea, vale dizer, a que alberga o
Estado Democratico de Direito detentor de personalidade juridicalegalmente
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constituida por uma carta de direitos fundamentais ao alcance do povo, de
acordo com Bobbio (1992), é influenciada por trés grandes correntes
doutrindrias: teoria classica, teoria medieval e teoria moderna. A teoria
classica é também conhecidacomo democracia aristotélica e vé a democracia
essencialmente como uma forma de governo, de modo que monarquia
corresponde ao governo de um, aristocracia ao de poucos, e, democracia, ao
de muitos; a teoria medieval possui origem romano-germanica e se
desenvolve com base em uma contraposi¢do de ideias em torno do poder
supremo; a teoria moderna, que surgiu com o estado moderno absolutista,
foi responsdvel pela propagacdo dos ideais liberais e republicanos que
emergiram no contexto das revolugdes burguesas dos séculos XVII e XVIII e
dos agitos provenientes das manifestagdes operdrias dos séculos XVIII e XIX.

No entender de Bianchini (2014) a democracia representativa é o
processo politico em que individuos escolhidos (representantes) exercem
fungdes estatais em nome dos cidaddos (representados). A democracia
participativa, por sua vez, € um sistema no qual os cidaddos, por intermédio
da sociedade civil organizada, participam de algumas decisdes politicas. Para
Nobre (2013), a democracia participativa deriva da democracia
representativa, tendo natureza complementar, sendo constituida de
correntes ideoldgicas que se contrapdem ao modelo democratico liberal,
sobretudo, por entender que o capitalismo gera desigualdades, que precisam
ser supridas por um somatério de forgas entre o Estado e a sociedade civil.

De acordo com Santos (2009) a democracia participativa ndo é outra
coisa sendo uma concepgado contra-hegemdnica de democracia. Ademais, do
ponto de vista da democracia participativa, a democracia representativa é
considerada incompleta; ndo devendo ser compreendida, em principio, como
um modelo a ser superado, mas sim complementado. A democracia
participativa aceita a democracia representativa como seu ponto de partida,
sendo que a diferencga entre elas reside no fato de que o pensamento
democratico participativo prevé incompatibilidade entre capitalismo e
democracia, logo, havendo colisdo entre os institutos, a democracia deve
prevalecer.

Nesse sentido, a ideia central da democracia participativa é que o
capitalismo sistematicamente inflige danos a maioria de populagdes do
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mundo, bem como a natureza e ao ambiente. A democracia participativa é,
portanto, menos processual e mais substantiva que a democracia
representativa, € menos focada em governanca e mais focada na capacidade
de conferir mais poderesaos cidaddos, sobretudo, a fim de alcangar a justiga
social. Os critérios a serem cumpridos pelo Estado de Direito no sentido de
atender as demandas da democracia participativa, dessa forma, sdo mais
rigorosos que os aplicados a democracia representativa.

Dallari (2003, p. 152-159) prefere utilizar os termos “democracia
direta”, “democracia semidireta” e “democracia representativa”. O primeiro
praticamente ndo existe mais, tratando-se tdo somente de uma “curiosidade
histérica”, o segundo manifesta-se em momentos pontuais, tal como ocorre
com os plebiscitos e referendos, o terceiro, por sua vez, implica
necessariamente na concessao popular de um mandato a alguns cidad3os,
que, ao passar para uma condicdo de representantes eleitos pelo voto,
tomam todas as decisGesem nome do povo que os elegeram.

Nobre (2013) aponta cinco modelos de democracia: elitista, pluralista,
legal, participativa e deliberativa. A democracia elitista pressupée uma
disputa pelo poder que ocorre entre grupos politicos rivais onde as decisdes
sdo tomadas para atender aos interesses de uma oligarquia, enquanto a
democracia pluralista também pressupde uma competicdo, contudo, é
baseada na barganha porintermédio da qual se da a distribuicdo do poder;a
democracia legal, por sua vez, possui apego excessivo a codificagdo escrita,
exalta as liberdades negativas como valor supremo e detém caracteristicas
marcantes do liberalismo a medida que prega um estado minimamente
intervencionista; a democracia participativa deriva da democracia
representativa, vale dizer, tem natureza complementar, é substancialmente
influenciada pela doutrina marxista, sendo constituida de correntes
ideoldgicas que se contrapdem ao modelo democratico liberal, sobretudo,
por entender que o capitalismo gera desigualdades, que precisam ser
supridas por um somatdrio de forgas entre o Estado e a sociedade civil; por
fim, a democracia deliberativa fundamenta-se na justificagdo politica,
pressupondo, nesse sentido, uma cultura politica e um sistema normativo
dindamico, onde o direito material se constrdi a partir de discussGes publicas
regradas por normas de direito procedimental.
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Na visdo de Rocha (2008), enquanto a dimensdo legal (liberal)
apresenta os direitos individuais com natureza essencialmente negativa, a
dimensdo deliberativa é dotada de natureza essencialmente positiva, com
fulcro na solidariedade e no dialogo (teoria do discurso, poder comunicativo)
como formas de integragdo social.

Ao analisar o pensamento tocquevilliano acerca do tema, Bianchini
(2014) afirma que é preciso superar a visdo de que o principal objeto da
democracia consiste simplesmente em encontrar o melhor método para a
escolha dos governantes que devem conduzir o Estado, pois em que pese isto
ser fator relevante, tal aspecto deve ser encarado como fator secundario, haja
vista que a democracia, sob o ponto de vista participativo, necessita ser
desenvolvida com foco subjetivo, isto é, na pessoa humana (sujeito) e ndo no
método (objeto). Enfim, com a nitida intencdo de transformar o corpo
eleitoral em cidaddos ativos e virtuosos. Nesse sentido, Bobbio (1998, p. 328)
estabelece uma férmula que permite comparar a democracia formal com a
democracia substancial, sendo que a primeira é entendida como um governo
do povo (democracia como método), enquanto a segunda é um governo para
o povo (democracia como valor).

Uma nova concepgdo de democracia representativa ocorre em torno
da ideia de accountability, que, em apertada sintese, pode ser entendida
grosseiramente como prestacdo de contas, enfim, trata-se de um
pensamento que tem como premissa o fato de que o poder publico deve ser
constantemente fiscalizado e, se for o caso, sancionado. O MP é um tipico
exemplo de agéncia de accountability, pois a Constituicdo Federal de 1988 lhe
atribui competéncia para atuar como fiscal da lei. Trata-se, na verdade, de
uma trama conceitual que, na visdo de Lavalle (2011), presta-se muito mais a
robustecer a obsoleta estrutura de representagdo que para incentivar a
participacdo cidada. Investir no fortalecimento das agéncias de accountability
pode trazer graves efeitos colaterais que de nada contribuem para o
melhoramento efetivo da qualidade democrdtica. Um exemplo bastante
ilustrativo relacionado ao perigo dessa estratégia ocorreu recentemente, na
ocasido do julgamento da ADI n? 3.943, em que a Associagdao Nacional dos
Membros do Ministério Publico questionava a legitimidade da Defensoria
PUblica para propor ACP (inciso Il, art. 52, Lein2 7.347/85). Nesse julgamento,
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a Ministra Carmen Lucia propde interessantes questionamentos de efeito
reflexivo, a saber:

A quem aproveitaria a inagdo da Defensoria Publica, negando-se-lhe a
legitimidade para o ajuizamento de agdo civil publica? A quem
interessaria restringir ou limitar, aos parcos instrumentos da
processualistica civil, a tutela dos hipossuficientes (tonica dos direitos
difusos e individuais homogéneos do consumidor, portadores de
necessidades especiais e dos idosos)? A quem interessaria limitar os
instrumentos e as vias assecuratdrias de direitos reconhecidos na
prépria Constituicdo em favor dos desassistidos que padecem tantas
limitagGes? Por que apenas a Defensoria Publica deveria ser excluida
dorol do art. 52 da Lei n. 7.347/1985? A ninguém comprometido com
a construgdo e densificagdo das normas que compdem o sistema
constitucional de Estado Democratico de Direito. (STF, 2015, p. 26).

O que foi esse julgamento sendo uma tentativa esdruxula do MP em
tentar restringir os instrumentos e as possibilidades de acesso a Justica? Mais
uma prova de que o melhoramento da representagcdao democrdtica ndo
guarda vinculo com o fortalecimento das agéncias de accountability.

Essas novas concepg¢des de democracia (dindmica, participativa), por
conseguinte, ao pregarem uma transformagdo cidadd amparada pelas
virtudes do ativismo, que, por sua vez, exige necessariamente uma luta
continua em prol da efetividade dos direitos humanos, de acordo com Santos
(2013), também esbarra em novas formas de autoritarismo respaldado por
regimes formalmente democraticos que disfargam um verdadeiro fascismo
social desenvolvimentista, obscurecendo os novos valores que militam em
favor de novos modelos de participagdo popular. A consolidagdo dos novos
paradigmas democraticos na sociedade da informagdo ndo se dard sem uma
perturbacdo violenta na estrutura da democracia representativa e nas
pessoas que dela se alimentam. A luta é continua e a militancia requer forte
dimensdo  civilizatéria, pois convoca diferentes conceitos de
representatividade politica, além de proporcionar novas possibilidades para
o exercicio de uma cidadania mais participativa.

No campo do planejamento urbanistico por meio do instrumento
chamado Plano Diretor, objeto do presente estudo, torna-se imperativo
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discutir os modelos de democracia, seja representativa ou participativa,
nomeadamente a fim de verificar a atuagdo dos vereadoresdo municipio de
Sdo Carlos na discussdo dos temas urbanisticos para revisdo do Plano Diretor
da cidade. Acompanhando o posicionamento de Oliveira e Aradjo Junior
(2007), temmos que a ideia central de democracia participativa se apoia na
premissa de autonomia politica. Para esses autores “o nucleo central da ideia
de autonomia politica: aqueles que estdo submetidos as leis devem poder, de
algum modo, participar dos processos de criagdo das leis as quais estdo
submetidos” (OLIVEIRA; ARAUJO JUNIOR, 2007, p. 6.634). Encontra amparo
no texto Constitucional, em seu art. 12, pardgrafo unico: “Todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigdo”. Esse principio democratico
acolhe os dois elementos da democracia, representativa e participativa, que
devem estar integrados, como leciona Canotilho (2002, p. 288):

Em primeiro lugar, o principio democratico acolhe os mais importantes
postulados da teoria democratica representativa — 6rgdos
representativos, eleigcdes periddicas, pluralismo partidario, separagdo
de poderes. Em segundo lugar, o principio democratico implica
democracia participativa, isto é, a estruturacdo de processos que
oferecam aos cidaddos efetivas possibilidades de aprender a
democracia, participar nos processos de decisdo, exercer controle
critico na divergéncia de opinides, produzir inputs politicos
democraticos.

Para Canotilho (2002), este sentido participativo aponta para o
exercicio democratico do poder, a participacdo democratica dos cidaddos, o
reconhecimento constitucional da participagdo direta e ativa dos cidadaos
como instrumento fundamental da consolidagdo do sistema democratico.
Sendo assim, é inconcebivel que os representantes eleitos (vereadores) ndo
se envolvam em todas as discussGes dos assuntos atinentes a seus
representados, ndo cabendo, por conseguinte, a alegacdo de ingeréncia nos
poderes. Essa atuagdo/participacdo dos vereadores, mesmo diante do Poder
Executivo, é legalmente possivel e desejada, porque um vereador, além
representar todos os cidaddos, ndo deixa de ser cidaddo. Para a sociedade é
extremamente benéfico que os vereadores participem perante o Poder
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Executivo, acompanhando os trabalhos do Nucleo Gestor Compartilhado e
das audiéncias publicas, para que estejam mais bem preparados para o
momento de discussdo na Camara Legislativa municipal, bem como para
fiscalizar o Poder Executivo (BRASIL, 1988, art. 31) para que o processo seja
participativo com envolvimento de todos os setores da sociedade.

2.3 A PARTICIPAGAO DOS VEREADORES NO PLANO DIRETOR DE SAO CARLOS

No caso em tela, municipio de Sdo Carlos-SP, o trabalho de discussao
acercado Plano Diretor no ambito do Poder Executivo ficou a cargo do Nucleo
Gestor Compartilhado, que promoveu reuniGes e organizou audiéncias
publicas. Essas audiéncias publicas sdo reguladas pelo art. 40, § 49, inciso |,
do Estatuto da Cidade, e tem como escopo informar, coletar subsidios,
debater, rever e analisar o conteudo do Plano. A presente pesquisa verificou
a participacdo dos vereadores do municipio de Sdo Carlos e constatou sua
participagcdo em poucas oportunidades, embora tenha sido respondido, por
meio de questionario, que houve uma participagdo mais efetiva, o que sera
analisado adiante.

O municipio de S3o Carlos-SP conta com vinte e um vereadores,
provindos de diversos partidos politicos: PMDB, PSDB, PV, PT, PSB, PP, PROS,
SD, PSC, DEM, REDE, dentre outros. Como demonstrado no Grafico 1, dos
vinte e um (21) vereadores de Sdo Carlos, 62%, ou seja, apenas treze (13)
responderam ao questionario aplicado pelos autores desta pesquisa ao longo
dos meses de margo, abril e maio de 2016.Até o fechamento deste trabalho,
os oito vereadores restantes ndo entregaram o questionario respondido.
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Gréfico 1 — Porcentagemde participagdo dos vereadores no questiondrio

= Total de aderentes = Total de ndo aderentes

Fonte: Elaboradopelos autores.

O questionario aplicado continha somente sete questdes a respeito do
Plano Diretor da cidade, indagando se os vereadores tinham conhecimento
do processo de revisdo, se estavam participando, se haviam submetido
propostas para o processo, dentre outras.

A primeira pergunta questionava se os vereadores tinham
conhecimento de que a cidade de S3o Carlos estava em pleno processo de
revisdio de seu Plano Diretor Estratégico. Dos treze vereadores que
responderam ao questionario, apenas um vereador (PMDB) informou que
ndo tinha conhecimento de que a cidade de S3o Carlos estava em processo
de revisdo de seu Plano Diretor Estratégico, como pode ser visto no Grafico
2. Mesmo com um percentual tdo baixo de desconhecimento, ndo pode ser
concebivel que um representante do povo ndo esteja atento a um dos
instrumentos de planejamento urbanos mais importantes para toda a
sociedade, e que estad intimamente ligado ao cumprimento da fungdo social
da cidade.
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Grafico 2 — Quantidade de vereadores que tinham conhecimento do processo de revisdo do
Plano Diretor Estratégicodo municipiode Sdo Carlos

mTinham conhecimento M Ndo tinham conhecimento

Fonte: Elaborado pelos autores.

A segunda questdo estava diretamente relacionada a participagdo dos
vereadores de S3o Carlos nas reuniées do Nucleo Gestor Compartilhado e das
audiéncias publicas para a revisdo do Plano Diretor. Conforme o Grafico 3, é
possivel visualizar que dos treze vereadores que responderam ao
guestiondrio, apenas seis participaram de alguma reunido ou audiéncia
publica.

Gréfico 3 — Participagdo dos vereadores de Sdo Carlos em reunides ou audiéncias publicas
ligadas a revisdo do Plano Diretor

W Participaram de alguma reunido ou audiéncia publica

W Nio participaram de nenhuma reunifo ou audiéncia publica

Fonte: Elaborado pelos autores.

Em relagdo aos vereadores que afirmaram ter participado de alguma
reunido ou audiéncia publica, por meio da terceira questdo do questionario
evidenciamos que alguns dos vereadores ndo conseguiram quantificar suas
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participagdes, respondendo simplesmente “poucas” (PT), "participei em
algumas ocorridas nas manhas de tercas-feiras no pago" (PMDB) ou “tenho
participado até o momento nas quais somos convocados e participado desde
o inicio do mandato, ndo sabendo ao certo quantas” (PROS). Dos poucos que
quantificaram, as respostas ficaram em torno de duas ou uma vez.

Com a quarta questdo, os vereadores que haviam respondido que nao
participaram de nenhuma reunido ou audiéncia publica relativa ao Plano
Diretor deveriam apresentar os motivos pelos quais eles ndo haviam
participado. Dos sete vereadores que ndo participaram, grande parte alegou
que o processo do Plano Diretor ird, em um segundo momento, tramitar pelo
Poder Legislativo. Sendo assim, a participacdo deles como vereadores da
cidade se daria o processo adentrasse na Camara Legislativa. Outros
afirmaram que ndo haviam recebido convite ou convocagdo para participar
das reunides ou audiéncias publicas. Com essas respostas vé-se claramente o
distanciamento dos representantes do povo (vereadores) da discussdo das
politicas publicas promovidas pelo Poder Executivo. Imaginar que o papel a
ser desempenhado por um vereador restringe-se a Camara Legislativa é
ignorar as fases constitutivas de politicas publicas, em que todos devem
participar. No caso dos vereadores, essa participacdo deve ser ainda mais
presente, porque, além de tomar conhecimento dos assuntos técnicos e das
demandas populares, contributivas para uma discussdao mais amadurecida na
Camara Legislativa, soma-se o fato de garantir que o processo seja
verdadeiramente participativo, no exercicio de fiscalizagdo do Executivo que
cabe ao Legislativo.

A quinta questdo indagava se os vereadores de S3do Carlos haviam
encaminhado propostas para seremdebatidas durante as reuniées do Nucleo
Gestor Compartilhado (NGC). Dos treze vereadores que participaram do
questiondrio, apenas trés chegaram a encaminhar alguma proposta, sendo
um do PROS, um do SD e um do PV (Grafico 4).
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Gréfico 4 — Quantidade de vereadores que encaminharam propostas
paraserem debatidas nas reunides do NGC

W Encaminharam propostas para serem debatidas nas reunides do NGC

W N3o encaminharam propostas para serem debatidas nas reunies do NGC

Fonte: Elaborado pelos autores.

Com relagdo ao conteudo das propostas desses trés vereadores, temos
que a do vereador do PV era relativa ao "desenvolvimento sustentavel de
regides da cidade e formagdo de parques estruturados", a do vereador do
PROS era "sobre o crescimento a respeito da regido sul — perimetro urbano,
ambientais, macrozoneamento", enquanto a proposta do vereador do SD
visava a "regido oeste verificar acesso junto ao Plano Diretor e mobilidade
urbana".

A Ultima pergunta do questiondrio indagava os motivos que levaram
os vereadores a ndo encaminhar nenhuma proposta para ser debatida nas
reunides do NGC. Alguns vereadores, como o do PT, afirmaram que as suas
propostas "serdo apresentadas no Legislativo”; ou como o vereador da REDE,
que declarou "encaminhar propostas quando as discussdes forem na Camara
municipal". Por sua vez, o vereador do PSDB justificou sua atitude pela
"ingeréncia de um poder em outro", enquanto um do PT defendeu-se pelo
fato de sua "pouca participagado".

Para o vereador do PSB os motivos que o levaram a ndo encaminhar
propostas para o NCG baseavam-se no fato de que "tendo em vista que apds
o término do Plano Diretor terei uma agdo efetiva sobre o mesmo". Dois
vereadores do PMDB justificaram que poderiam propor emendas e mudangas
no Plano Diretor, de acordo com avontade da sociedade. Paraoutro vereador
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do PMDB, as discussGes e encaminhamentos de propostas seriam feitas apds
“tomar conhecimento do que ja foi elaborado”.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

As cidades devem propiciar boas condigGes de vida a seus municipes,
tornando a cidade funcional. Isso é possivel por meio de um planejamento
eficiente por meio de instrumentos urbanisticos descritos na Constituicdo
Federal de 1988 e na Lei da Politica Urbana. Um componente essencial para
esse planejamento, por meio de Planos Diretores, ocorre com a participagdo
da sociedade civil, e de seus representantes. Quando falamos em participagao
dos cidaddos, estamos nos referindo, inclusive, aos representantes do povo
no Legislativo (vereadores), e mesmo que ndo participem nessa qualidade
devem participar como cidaddos municipais.

Na fase de aplicagdo de questionarios, constatamos um
distanciamento entre os vereadores e os membros do Nucleo Gestor
Compartilhado, de modo que os dados coletados por esta pesquisa revelaram
que, em razdo de uma ideia equivocada acerca da usurpacdo de
competéncias, os integrantes do Legislativo ndo praticam qualquer ingeréncia
em assuntos que extrapolam a restrita atividade legiferante. Porém, a
Constituicdo Federal (art. 31) autoriza que o Poder Legislativo fiscalize o
Municipio por meio de controle externo, de modo que o acompanhamento
por parte dos vereadores das fases do orcamento participativo e elaboragdo
da minuta da Lei que instituirda o Plano Diretor é atividade obrigatdria,
autorizada constitucionalmente. Por esse motivo, deve haver um
compartilhamento de informagdes entre Poder Executivo, Legislativo e da
sociedade civil na coordenagdo do processo participativo de elaboragdo do
Plano Diretor em todas as etapas do processo.

Ndo podemos conceber que a atuagdo dos vereadores fique adstrita a
Camara municipal, porque todo o embasamento técnico e as demandas
populares que orientaram a construgdo da proposta de lei do Plano Diretor
foram discutidos antes de o texto ser elaborado e encaminhado a Camara
municipal para votagdo.

Com essa efetiva participagdo dos vereadores acreditamos ser possivel
uma compreensdo melhor de muitos aspectos técnicos e sociais do Plano
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Diretor para melhor tomada de decisdo na Camara Legislativa municipal, e o
conhecimento de um numero cada vez maior de demandas por parte dos
cidaddos. O exercicio da democracia participativa nas cidades deve ser
assegurada, inclusive, pelos representantes do povo no ambito municipal, os
vereadores eleitos. Esses representantes precisam participar ativamente das

discussGes das politicas publicas no ambito do Poder Executivo.
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Capitulo 7

A GOVERNANCA PARTICIPATIVA NO PLANEJAMENTO
URBANO APOS A CRIAGAO DO MINISTERIO DAS CIDADES?"

Will Robson Coelho32; Sénia Azevedo Le Cocq d'Oliveira33

O artigo discute as experiénciasrecentes de planejamento urbano com
governanga participativa apds a criagdo do Ministério das Cidades em 2003,
onde destacamos o carater inovador do processo no Brasil e recortamos para
estudo duas instancias fundamentais criadas nesta trajetéria, que sdo as
Conferéncias das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades. Abordamos o
possivel esvaziamento e alteragdo de protagonismos de representagdo social
nestes processos de governanga e as resolucbes aprovadas por essas
instancias.

A contribuigdo na discussdao é debater e demonstrar as experiéncias
analisando a efetividade dessa acdo estatal que surge depois da construgdo
dos Marcos Legais Regulatdrios, depois da Constituicdo Federal de 1988 e do
Estatuto da Cidade de 2001, na efetividade dos instrumentos de politica
urbana para a promogdo do direito a cidade e da gestdo democrdtica da
cidade, que foram consolidados na criagdo do Ministério das Cidades. O
trabalho discute os modelos envolvidos no planejamento decisério,

31 Artigo original foi apresentado e publicado nos anais do Evento: IV ENANPARQ — Encontro da
Associagdo Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Arquitetura e Urbanismo, Porto Alegre, 25
a 29 de julho de 2016. A governanga participativa no planejamento urbano: uma diregdo do
urbanismo sustentavel — ST-44/02. Sess3o temdtica: Urbanismo Sustentavel. H4 um caminho
Brasileiro? Disponivel em: <https://enanparq2016.files.wordpress.com/2016/09/s44-02-coelho-
w-oliveira-s.pdf>

32 Msc Arquiteto e Urbanista, doutor do PROURB — PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM
URBANISMO, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo/Universidade Federal do Riode Janeiro. E-
mail: willrobscoelho@yahoo.com.br

33 PhD Arquiteta e Urbanista, Professora Adjunta Associada PROURB — PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM URBANISMO, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo/Universidade Federal do
Rio de Janeiro. E-mail: sonialecocq@gmail.com
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demonstrando as divergéncias e heterogeneidade nesses processos,
identificando quando possivel a redugdo ou intensificagdo das desigualdades
e vulnerabilidades sociais no ambiente urbano.

1 SABERES TECNICOS E GESTAO

A ideia de um “urbanismo sustentdvel” remete-se atualmente a um
vasto campo de conhecimento que abrange desde a preocupagdo com a
sobrevivéncia da vida em suas diferentes manifestacbes até os habitos
cotidianos de disposic¢do de lixo.

Segundo Silva e Romero (2011, p. 2),

[...] o urbanismo sustentdvel é um conceito em constante ajuste e
adequacdo as necessidades humanas, resultante de experimentos,
vivéncias, pesquisas e interagdes dos fenédmenos socioculturais,
econdmicos, ambientais, tecnoldgicos.

Hoje, a variedade do que se denomina cidade compreende os mais
distintos e diversificados ambientes construidos, o mais amplo leque do que
hoje é classificado como qualidade de vida. E esta variedade manifesta-se
tanto no interior de uma mesma cidade, as diferencas intraurbanas quanto
no contraste entre diferentescidades, as diferencgas interurbanas.

Entdo o conceito de urbanismo sustentdvel ndo se limita mais a
produgdo e gestdo de saberes técnicos, mas envolve também atores sociais
que formulam e decidem suas formas de implementa¢do. Seu rebatimento
na construcdo de amplos féruns de debates do processo decisério recente de
formatagdo de politicas urbanas traduz-se onde manifestam-se os conflitos e
circulam as ideias que difundem experiéncias. Essa discussdo é fundamental
e relevante no entendimento do planejamento sustentavel no Brasil onde o
saber técnico agora tem a fungdo de traduzir-se no mundo real, quando o
saber técnico é exposto em arenas integradas por diversificados atores
sociais.

Ha um reposicionamento do papel de arquitetos-urbanistas, ainda que
se diga que muitos mostrem-se menos preparados e paregcam ter perdido o
protagonismo nas agGes estatais e nos processos participativos, o caso é que
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agora estdo obrigados a transpor a fronteira da tecnocracia. E plausivel supor
que essas novas praticas, ocorridas em novos féruns, possam contribuir para
a identificagdo e construcdo das fun¢bes sociais de cada um dos atores
envolvidos e, portanto, do seu reposicionamento profissional. E uma nova
insercdo dos profissionais que vai além do ensinado na sua graduagdo,
somando-se agora a diversidade das demandas e vivéncias trazidas da cidade
real, e ndo da cidade ideal, que vem de uma visdo puramente tecnicista
recusando assim o confortavel leito no qual repousam as utopias. O que
importa aqui é indicar que o saber técnico profissional ampliou-se
intensamente com o avan¢o do conhecimento técnico e cientifico ao longo
dos séculos XIX e XX no Brasil e em outros paises afetados pelo processo de
industrializagdo e urbanizagdo, quando problemas de saude publica,
locomocgao, edificacdo e tantos outros se imbricam nos grandes aglomerados
humanos. Possuir o “saber” era, e é, fundamental no sentido de resolver ou
mitigar conflitos politicos numa sociedade cada vez mais contrastante em
termos de classe social, poder decisério e capacidade de consumo da
populagdo.

A andlise aqui desenvolvida apresenta conceitos e impasses
envolvidos na tematica, como uma nova forma de tratar as cidades,
caracterizando o pensamento critico e analitico, identificando os caminhos
que traduzem processos de desenvolvimento e tomada de decisdo da
governanga participativa do planejamento urbano, especialmente da agdo
estatal decorrentes dos Marcos Regulatérios recentes. A atual trajetdria
produz novas consideragdes na percepgdo do urbanista enquanto portador
de conhecimento no qual a cidade é ambiente construido, e a urbanizagdo
precaria continua caracterizando partes crescentes do tecido urbano,
fendbmeno que abarca cidades também dos paises considerados ricos. Tal fato
suscita novas perguntas na construgdo e gestdo de cidades, identificando-se
assim possibilidades e convergéncias na investigacdo dos conceitos
relacionados a governanca e a gestdo participativa. No caso brasileiro,
detecta-se a analise dos processos decisorios e a gestdo participativa do
planejamento urbano.

A coordenagdo dos diferentes campos de politica urbana agora
pressupbe a instauracdo de novos sistemas de processos urbanos, que
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passam a envolver também atores ndo governamentais, privados e
semipublicos — novas condi¢des de governo —fazendo aparecer as “parcerias”
como mecanismos de apoio em substituicdo a politicas preexistentes de
ordenamento das cidades como processo mercadoldgico. Enquanto as
cidades passam a competir por empresas e industrias investidoras, praticam
uma gestdo estatal cada vez mais com menor controle social amplo nas
decisOes, estando alheia a articulagdo e a participagdo popular e atenta
somente aos interesses de setores empresariais.

No caso brasileiro, mesmo sendo visivel a crescente participagdo social
proporcionada pelas Conferéncias das Cidades, cabe ressaltar que a
populagdo brasileira ainda vem “desenvolvendo” sua cidadania, em pratica
sé iniciada em 1988 com a Constituigdo Cidadd, e aprende a conviver com a
sua recente democracia participativa, precisando de envolvimento,
conscientizagdo e melhoria das condigOes socioeconGmicas para exercé-la
plenamente e saber cobrar o seu papel de controle social frente a agdo estatal
em planejamento urbano.

O desafio do urbanismo brasileiro é criar ferramentas para
“deselitizar” as propostas urbanisticas que tratam da relagdo segregadora e
interessada entre espago construido versus comunidade, assim o
conhecimento técnico do projeto urbano sustentdvel deve associar a cultura,
a histéria e o social as esferas de sustentabilidade socioeconOmica e
ambiental, olhando para a inclusdo igualitaria das comunidades e do cidadao,
e ndo da negacdo do lugar destes na cidade. Assim, a discussdao devera
identificar contrastes, contradigGes e complexidades urbanas concernentesa
acdo estatal nos processos decisérios nas arenas heterogéneas da experiéncia
de gestdo participativa da sociedade civil organizada.

A contribuicdo na discussdo é a abordagem das experiéncias de
governanga participativa, possuindo como foco a experiéncia de criagdo do
Ministério das Cidades, em 2003, depois da construgdo dos marcos legais
deflagrados a partir da vigéncia do Estatuto da Cidade, como a construgdo e
legitimacdo de fdéruns nacionais permanentes de encaminhamento de
politicas. Essas experiéncias a partir dai estdo representadas no Conselho
Nacional das Cidades e nas Conferéncias das Cidades, caracterizados como

espagos episédicos de debate e negociagdo de diretrizes e agdes da politica
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urbana no Brasil, considerando-as um caminho brasileiro na construgdo do
conceito de urbanismo sustentavel, porém se questiona a efetividade dessas
na agdo estatal.

O artigo se debruga sobre essas experiéncias sem perder de vista a
aparente dicotomia entre agdo politica e a¢do técnica, onde o compromisso
social se caracteriza por uma abordagem que ndo se apoia numa ciéncia
ideologicamente neutra, mas, ao contrario, acirra-se em um contexto no qual
se aprofundam as desigualdades sociais. Apresentamos aqui os resultados e
os questionamentos fazendo uma andlise dos dados quantitativos
disponibilizados pelo Governo Federal Brasileiro, buscando compreendé-los
na formulagdo de uma questdo: “Os tipos de participagdo sociais praticados
até o momento estudado sdo os que foram pensados e desejados para o
desenvolvimento urbano sustentavel das cidades?”

2 GESTAO PARTICIPATIVA NO PLANEJAMENTO URBANO
2.1 0 MNRU E A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Discutindo e entendendo a evolugdo dos processos de planejamento
urbano podemos correlaciona-los aos instrumentos legais de planejamento
do uso do solo urbano, vindos do Movimento Nacional pela Reforma Urbana
e resultantes de um histdrico processo de luta de participacdo da sociedade
civil. Alguns desses instrumentos foram inseridos na Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), e depois regulamentados no Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001).

O que o Brasil vivenciou recentemente é reflexo de um processo de
planejamento de cidades que vem do periodo constitucional, nos anos 1980,
que estabeleceuum marco importante no processo de redemocratizagao do
pais, seja pelos seus resultados, seja pelo envolvimento de movimentos
sociais ou associagcdes de classe em sua elaboragdo. Segundo Maricato (1997),
as bases da discussdo da proposta de Reforma Urbana, haviam sido langadas
desde o Congresso do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), ja em 1963, no
Hotel Quitandinha em Petrdpolis, percorrendo depois um longo periodo de
debate que foi reprimido durante o Regime Militar.
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E importante lembrar que discussdo ressurge fortemente junto com as
forgas politicas ligadas ao campo popular que se organizaram, desde 1985,
para influir no processo constituinte. Principalmente através da agdo de
organizacbes ndo governamentais e da Igreja Catdlica, foram criadas as
Plenarias Prod-Participagdo Popular na Constituinte, nos ambitos local,
regional e nacional. Quando Cardoso (1997) descreve o inicio dos
movimentos na participagdo cidada, localiza-o no final da década de 1970e o
inicio dos anos 1980 e afirma que ai comegaaparecer como uma bandeira de
luta, vinda da emergéncia dos movimentos sociais pela producdo de novos
campos da agdo politica e de novas formas de fazer politica e de novos
agentes politicos, fornecendo os referenciais na constru¢do do tema na
elaboragdo da constituicdo, ainda o contextualiza que campo do
planejamento e da politica urbana serd enfatizada essa ideia em detrimento
da definigdo de planos e politicas nacionais e globais (CARDOSO, 1997, p. 82).
Quando o texto constitucional assim consagra a democracia participativa
estabelecida no pais como o principio da democracia mista — representativa
e participativa (CARDOSO, 1997, p. 91).

As propostas participativas e de gestdo do planejamento urbano vém
do MNRU, surgidas entdo neste ambito do processo constituinte e centram-
se principalmente na definicdo de uma nova esfera de direitos — os direitos
urbanos — na defesa de uma nova concepg¢do de democracia, pautada na
participagdo popular na gestdo da cidade (CARDOSO, 1997, p. 93).

Seguindo o “modelo” de Plano Diretor proposto pelo MNRU, o
processo de elaboragdo (Constituicdes Estaduais, das Leis Organicas
Municipais, dos Planos Diretores) abriu-se, em grande parte dos Estados e
municipios, para a participagdo da sociedade civil, buscando o
estabelecimento de “pactos territoriais”. As equipes das prefeituras, muitas
vezes amparadas em assessorias ou consultorias, elaboraram propostas
preliminares que eram submetidas entdo ao “crivo da participagdo”.

Por outro lado, havia uma dificuldade nesta participagdo social, pois
muitas vezes as discussGes eram tratadas em termos excessivamente
técnicos, devido ao protagonismo de atores técnico-académicos, de
entidades de assessorias, associagGes profissionais e centros de pesquisa
universitarios, que irdo tomar para si a defesa das bandeiras do campo
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popular. Aqui entra em discussdo o papel do arquiteto que ndo deveria se
limitar a produgdo e gestdo de saberes técnicos, mas envolver-se entre os
atores sociais que formulam e decidem suas formas de implementagao.
Entendemos assim também este processo decisério recente de
formatagdo de politicas urbanas e seu rebatimento na construgdo de amplos
foruns de debates, nas manifestagcdes de conflitos e na circulagdo das ideias
difundindo experiéncias levadas a esses recentes processos decisérios
fortalecidos nas arenas heterogéneas da governanca urbana participativa.

2.2 A GOVERNANCA URBANA PARTICIPATIVA E O ESTATUTO DA CIDADE

Algumas Leis Organicas ou Planos Diretores estabeleceram varios
instrumentos oriundos da Constituicdo Federal para atender aos principios
ligados ao conceito de fungdo social da propriedade que tinham como
objetivo, fundamentalmente, a ampliagdo do controle social publico sobre a
ocupagdo do solo, permitindo um aumento da eficiéncia da agdo estatal, e
garantindo a destinacdo adequada dos investimentos em infraestrutura e
servigos.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade, pela Lein2 10.157,em 10de julho
de 2001, apds onze anos de tramitagdo no Congresso Nacional, finalmente
regulamentou o capitulo da politica urbana da Constituicdo de 1988, 0s arts.
182 e 183, representando uma conquista. Nele foram definidas as fung¢Ges
sociais da propriedade e da cidade como competéncia da esfera municipal,
dividindo esta responsabilidade juntamente com a elaboracdo e a
implementagdo de Planos Diretores. Falando sobre o Estatuto, Maricato
(2001, p. 6) parecia profetizar o que aconteceria atualmente, mais de uma
década e meia depois de sua aprovacgdo, naquela ocasido ja afirmava que
ainda seria dificil a sua aplicagdo, e era preciso lutar para que os instrumentos
ndo se tornassem “letra morta”, pois diversos instrumentos foram aprovados
de maneira que permitem uma interpretagdo dubia para a aplicagdo.

A fase longa dessa batalha pela reforma urbana continua e ainda hoje
precisamos estar preparados, atentos e vigiar. Com a certeza de que se foi
dificil aprova-la, ndo menos dificil é, e ainda sera por muito tempo, aplica-la
de maneira adequada nas cidades. Como se percebe também que a mesma
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luta e vigilia é indicada por Rolnik (2001), que explanando sobre as
transferéncias de responsabilidades do planejamento das cidades para os
Planos Diretores, diz que também de fato ndo se verificou aplicagdo
efetivamente da lei em recentes anos, mesmo depois das campanhas de
capacitagdo de técnicos e prefeituras para a revisdo e elaboragdo de seus
Planos Diretores, que deveriam definir no ambito de cada cidade as condigGes
de cumprimento da fungdo social da propriedade e da prépria cidade.

Falando sobre os anos 2000, Maricato (1997) faz algumas
consideragGes importantes sobre a crise do planejamento urbano e a busca
de uma nova matriz tedrica que constituem um importante impulso para a
producdo intelectual comprometida com a democracia no Brasil. Pode mos
interpretar esse fato como impulsor dos esforgos de conceituais do novo
urbanismo “sustentdvel”. Maricato afirmava que ndo faltavam pontos de
apoio, e citava alguns exemplos considerados bem-sucedidos como: o
orgamento participativo (Porto Alegre, Santo André); os projetos de renda
minima (Campinas, Brasilia); as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS); o
avanc¢o da participagdo politica no Brasil, pds-MNRU, p0ds-1988. Maricato
(1997, p. 126-128) também fez consideragdes sobre algumas questdes do
planejamento urbano, da legislacdo urbanistica, dos instrumentos de
participacdo social e as formas de gestdo que ainda hoje servemao estudo de
eficacia da Governanga Urbana Participativa, como: “O que se entende por
parceria? O que se entende por participagdo e ou autogestdo?”.

2.3 O PLANEJAMENTO URBANO BRASILEIRO APOS 2003

Apds o periodo de crise, segue um periodo de ressurgimento do
planejamento urbano com a criagdo do Ministério das Cidades, com politicas
urbanas implementadas com influéncias decorrentes da aprovagdo do
Estatuto da Cidade, e da luta da sociedade organizada, idealizados pelo
MNRU, que deram origem as politicas e programas implementados pela agdo
estatal. Para viabilizar a eficacia e eficiénciados planos, é também viabilizada
a formatagdo de conselhos e convocagdo de uma rotina de conferéncias de
cidades apds a criagdo do novo ministério. Estas novas instancias foram os
principais canais participativos na gestdo da agdo estatal nos anos seguintes
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e fizeram parte na formulagdo de uma nova politica e sistema nacional de
producdo e regulagdo de Cidades.

Esta seria a politica nacional estruturadora das agdes implementadas
pelo Ministério das Cidades orientadas e respaldadas nas regulamentagGes e
resolugdes do Conselho Nacional das Cidades (CONCIDADES). Inicia-se ai um
novo ciclo de planejamento que também incentivou e promoveu formatagao
de novas politicas urbanas (habitacional, de saneamento e de mobilidade) nas
cidades, além de uma Campanha Nacional dos Planos Diretores Participativos
gue aconteceu juntamente com os processos das primeiras Conferéncias das
Cidades — que ocorreram nos trés niveis de governo: municipal, estadual e
federal — e que pretendiam discutir coletivamente as diretrizes e expectativas
do crescimento urbano das cidades.

Devido aos arranjos e compromissos politicos pré e pds-eleitorais e a
conjuntura socioecondmica brasileira decorrente dacrise econdmica mundial
entre 2008 e 2009, o Governo Federal adota novas medidas de
enfrentamento da crise, com estimulo a indUstrias automotivas e de bens de
consumo, e também passa a fortalecer e estimular o setor da construgao civil
aplicando recursos publicos na produgdo de moradias através do Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), criado em margo de 2009. Essas medidas
vao concorrer com as novas propostas de planejamento urbano, formuladas
anteriormente e baseadas nos marcos politicos e regulatérios citados. O
PMCMV desmontou a logica formulada para o Sistema Nacional de Habitagdo
de Interesse Social (SNHIS), e do Fundo (FNHIS), de planejamento e
destinagdo de recursos, criando politica concorrente e polarizada. E verificado
também que ndo houve efetividade de mecanismos da participagdo e gestdo
do PMCMV, que ficaram muito mais na intengdo inicial, talvez por isso tenha
como resultados as falhas e problemas apontados por varios estudos e
pesquisas recentes.

Em decorréncia dessas mudangas e articulagdes politicas, encerra-se
um ciclo de experiéncia com as Conferéncias Nacionais das Cidades e
programas urbanos governamentais federais. H4 um distanciamento dos
objetivos e finalidades iniciais da Gestdo Participativa e a Participagdo Social
definidas na criagdo do Ministério das Cidades e também do periodo pds-
Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade que poderdo ser percebidos
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através da leitura dos dados sistematizados e apresentados nas analises das
tabelas e gréficos produzidos para este estudo.

3 ANALISANDO DADOS E CONTEXTOS

No estudo aqui apresentado, os dados quantitativos e demonstrativos
sdo analisados e construidos com base na pesquisa de relatérios oficiais e nos
documentos de érgdos publicos ou em publicagbes que ja trazem alguma
sistematizacdo de dados consolidados por outras pesquisas e analises. Sdo
estes entdo os dados disponibilizados pelo governo federal e mais
precisamente pelo Ministério das Cidades, relativos a produgdo e as
resolugdes do Conselho das Cidades e das Conferéncias das Cidades.

3.1 AS CONFERENCIAS NACIONAIS DAS CIDADES

No Ministério das Cidades algumas agGes estatais foram construidas e
consolidadas, com gestdo participativa decorrentes das resolugdes aprovadas
nas Conferéncias Nacionais das Cidades e no Conselho Nacional das Cidades.
Nessas instancias criadas o Ministério das Cidades reconhece alguns atores
sociais que devem compor o seu Conselho e que serdo eleitos por meio da
realizacdo da sua primeira conferéncia nacional realizada em 2003. Neles o
ator social é caracterizado por um grupo de individuos que sdo identificados
segundo seus papéis na sociedade e sdo estes setores ou segmentos que
representam estas e participam em reunides, audiéncias, eventos, etc. No
Grafico 1, a seguir, podemos ver a adesdo dos municipios em cada edi¢do ao
processo no nivel municipal:

Gréfico 1 — Nimero de municipios com adesdo na etapa municipal

Municipios com Etapas Municipais Conferéncias das Cidades — CNC’s —

MinCidades.
) 5560
3457 3120 kyr) 248 2800
[ | [ | [ | — - -
13- CNC-2003 2*-CNC-2005 3*-CNC-2007 4*-CNC-2010 5*-CNC-2013 Total Municipios

Brasil

Fonte: MinCidades/2014 — Elaboragdodo autor emabril de 2016.
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Nos quadros comparativos representados (Tabelas 1 e 2 e Grafico 2)
que se seguem podem ser vistos alguns dados sobre a tematica, o nimerode
participantes presentes em cada Conferéncia Nacional das Cidades é pouco
variavel, pois as cotas de delegados por edigdo sdo as estabelecidas pela

organizag¢do do MinCidades.

Gréfico 2 — Numero de delegados poredigdo

Delegados na Conferéncia Nacional
das Cidades
2.095 2.230 2-513 5 g5
=12 - CNC =22 _ CNC
3* - CNC 4* —CNC

Fonte: MinCidades/2014 - Elaboragdodo autor
em abril de 2016.
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Tabela 1 — Analise comparativa de dados3* das Conferéncias Nacionais das Cidades

CNGs. 12— CNC 22— CNC 32— CNC 42— CNC 52— CNC
Datas de 30/11a 25a 20a

23 226/10/2003 19 2 23/06/2010
realizago 226/10/ 03/12/2005 29/11/2007 223/06/ 24/11/2013

“Desenvolv. “Cidade Para Todos

N “Quem
. “Reforma Urbano com — Gestdo
Cidade para ) . (o muda a
Tema: " Urbana: Cidade Participagdo Democrdtica, R
Todos ” L cidade
para Todos Popular e Participativa e -
. i o somos nds
Justiga Social Controle Social
“Construindo “Construindo “a d “Avangos,
Politica Uma Politica vancando Dificuldades e "
. . na Gestdo X ", Reforma
Lema: Democratica e Nacional de L Desafios — Politica [P
Democratica Urbana ja!
Integrada para Desenvolv. das Cidades” Desenvolv.
As Cidades” Urbano” Urbano”
Municipios 2.800
b P 3.457/5.560 3.120/5.560 3.277 /5.560 2.248 /5.560 /5.560
bras. Adesdo 62% Adeso 56% Adesdo 58% Adesdo 41% :
participantes Adesdo 50%
Delegados e Sem
convidados 2.095 2.230 2.513 2.045 informagdo
etapa nacional no site
N® pessoas Sem informagdo no
etapa + de 250 mil + de 200 mil 243 mil site ¢ 240 mil
municipal

Fonte: MinCidades/2014 — Elaboragdodo autor emabril de 2016.

Um indicio da inversdo de prioridades e objetivos nas conferéncias
realizadas, apontados pela analise preliminar dos dados pode ser verificado
na Tabela 2 a seguir,onde podemos ver acomparagdo dosresumos dos textos
base e as sinteses dos documentos e de resolugdes aprovados no fim de cada
conferéncia.

34 Dados informados em: <http://www.cidades.gov.br/index.php/conferencia-das-
cidades.html> (agosto, 2014).
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Tabela 2 — Analise comparada das Conferéncias Nacionais das Cidades — CNCs — MinCidades

Principios & Objetivos

CNCs . Resolugdes aprovadas nas CNCs
Texto Base da Conferéncia
Estabeleceu a composicdo e aeleigdo do Conselho
14— CNC Cidadania Despertada — propde diretrizes — das Cidades (ConCidades); direcionou as politicas
politicas  setorial e nacional para o setoriais — Habitagdo, saneamento ambiental,
2003 . - . x
desenvolvimento urbano. mobilidade urbana e planejamento e gestdo do
solo urbano.
Formulagdes da Politica Nacional de Destacou o ConCidades e construgdo da PNDU, e
22— CNC Desenvolvimento Urbano (PNDU); Participagdo e a necessidade de definir diretrizes para a
2005 Controle Social; A Questdo Federativa; Politica integragdo de politicas setoriais em todas as
Urbana Regional e Metropolitana e unidades da federagdo, em especial, em regiGes
Financiamento do Desenvolvimento Urbano. metropolitanas.
Aponta segregacdo socioespacial e a falta de
Estratégias de mobilizagdo de Estados e Ap Eres <,‘A N P . .
A ) . instrumentos de integragdo de politicas setoriais a
32-CNC municipios nos textos base e sistematizagdo das « ~ «
. X o Entes da Federagdo propde construgdo de um
2007 propostas vindas das Conf. Estaduais. Validagdo e . ) R
N PO Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
formatagdo das Conferéncias.
(SNDU).
Criagdo e implementagdo de conselhos das A
K Fundamenta Conferéncias e Conselhos. -
cidades, planos, fundos e seus conselhos gestores ) . L
L e ConCidades ter cardter decisério.
em todos os niveis de governo; Aplicagdo do A X | tad
42 - CNC  Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a 'vangos precisam ser regulamentados,
- N . . implementados,
2010 efetivacdo da fungdo social da propriedade do solo o
P - N Integrar politicas e os entes federados para se
urbano; “Relagdo entre os programas PAC e Minha o
X . L constituir uma PNDU, tendo a meta de
Casa, Minha Vida - e a politica de . . ~
X " atendimento universal dos padrdes urbanos.
desenvolvimento urbano”.
Estratégias para a Construgdo do SNDU Promogdo Rec'onhe'ce que as' poucas comApet'enuas
) . . deliberativas do ConCidades e a auséncia das
da Reforma Urbana: (i) politicas de instrumentos o L
« . - " o regras e atribuicdes nos niveis de governo —
da fungdo social da propriedade; (ii) participagdo e - R .
52 - CNC trol ial SNDU; (ii) Fundo Naci | d propde Lei que regulamente o SNDU — propde
2013 controle social no » \ll) Fundo Naclonal e = o ar o estatuto institucional do ConCidades, a

Desenvolvimento Urbano (FNDU); (iv)
instrumentos e  politicas de integragdo
intersetorial e territorial.

partir da 52 CNC, torna-lo instancia participativa,
com atribui¢des deliberativas no ambito de um
SNDU.

Fonte: MinCidades/2014 — Elaboragdodo autor emabrilde 2016.

Na Tabela 2 observa-se que, em 2010, a gestdo do Ministério das
Cidades direcionou a discussdo da Conferéncia para o Programa Federal

Minha Casa Minha Vida, fato que se explicita quando analisamos os principios

e objetivos discutidos no texto base encaminhado para a 42 CNC. Ja em 2013,
na 52 CNC, o MCidades fez com que o debate voltasse para a efetividade de

algumas outras questdes da Reforma Urbana entre elas a Participagdo Social

devido as pressdes das manifestagdes populares nas ruas do pais. A partir de
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informagdes como estas, pode-se investigar e rastrear essas deliberagdes, ver
como essas decisdes alteraram fundos, programas, projetos alocagdo de
recursos financeiros e distribuigdo no territério das cidades brasileiras.

As Conferéncias das Cidades serdo entdo eventos nos quais o0s
representantes vinculados a temdtica urbana debatem e definem um pacto
de agdo, um cddigo que deverd ser utilizado pelos diferentes atores sociais
que elegem as entidades representantes de cada setor e segmento para a
gestdo do Conselho Nacional. Inicialmente o intervalo ou ciclo de
Conferéncias Nacionais das Cidades se deu de dois em dois anos, sendo
modificado a partir da terceira edigdo para um intervalo trienal, e agora
devido a crise econOmica e politica, a préxima edigcdo foi adiada e deverd
ocorrer somente em junho 2017, se mais nenhuma surpresa da gestdo
politica vier a cancelar tudo de novo.

3.2 O CONSELHO DAS CIDADES (CONCIDADES)

A criagdo do Conselho das Cidades (CONCIDADES), em 2004,
representou a materializacdo de um importante instrumento de gestdo
democratica da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Ele é
um orgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da
estrutura do Ministério das Cidades — MinCidades — e tem por finalidade
estudar e propor diretrizes para a formulagdo e implementagdo da PNDU,
bem como acompanhar a sua execug¢do. Em seus anos iniciais de implantagao,
o CONCIDADES avangou na construgdo de marcos estruturantes da politica
urbana do pais, nas areas de: planejamento, habitacdo, saneamento e
mobilidade.

A composicdo do CONCIDADES se da através de processo de eleigdo
ao final de cada edicdo das Conferéncias Nacionais das Cidades, e a
representagdo acontece como se apresenta na Tabela 3. Uma critica posta
aqui estd na disparidade representativa desses delegados eleitos nos
conselhos das Conferéncias e das Cidades, nos quais ha a seguinte
distribuicdo: de 42,3% para Poder Publico; de 26,7% para Movimentos
Populares; de 9,9% para Trabalhadores Sindicais; de 9,9 para Empresarios; de
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4,2 para ONGs; e de 7,0% para Entidades Profissionais, Académicas e de
Pesquisa.

Tabela 3 — Anélise darepresentagdo estabelecida por regulamentagdo no CONCIDADES

N2 de vagas 86 titulares/ 86 supentes

Setores/ Segmento

12 — ONGs — OrganizagGes Ndo Governamentais; 04
29 — Entidades Profissionais, Académicas e de Pesquisa; 06
32— OrganizagGes de Trabalhadores; 07
49 — Empresarios; 08
52 — Organizagdes do Movimento Popular; 23
62 — Poder Publico Municipal; 12
72— Poder Publico Estadual; 09
82— Poder Publico Federal 17

Fonte: MinCidades/2014 - Elaboragdo do autor em abril de 2016.

Um dos questionamentos é de que os pesquisadores, urbanistas e
estudiosos do planejamento urbano tém papel de representagdo pouco
expressivo na composicdo das delegacBes o que, consequentemente,
resultaria em posi¢des e proposicdes legais pouco técnicas, exemplificando
bem o impasse e debate aqui ja introduzido sobre o dominio do saber dos
técnicos e especialistas versus o saber e vivéncias dos demais personagens
das cidades, mas o que parece também estar em jogo é o poder de cada parte
e ndo exatamente o saber.

Quanto a representagdo de entidades e ao rodizio entre as edigdes e
novos mandatos, como ja observado antes, depois de garantir e chegara uma
vaga do conselho, nas bravas disputas das primeiras conferéncias,
dificilmente hd mudangas de cadeiras para outras entidades que ja ndo
estejam garantidas pela forga politica no processo participativo consolidado.

3.3 A PARTICIPACAO SOCIAL REFLETIDA NOS MARCOS LEGAIS

Apontamos que os resultados obtidos na analise apresentada de
alguma forma ja questionam a eficdcia da participagdo social no
planejamento urbano brasileiro. Esses dados sinalizam especialmente as
acOes estatais decorrentes dos processos participativos e dos novos marcos
regulatdrios construidos e consolidados na criagdo do Ministério das Cidades
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e nas formulagdes e nos resultados das Conferéncias das Cidades que se
refletem nas decisdes e resolu¢des do Conselho das Cidades. A Tabela 4
relaciona algumas leis aprovadas em decorréncia das discussdes ocorridas
nas edigdesrealizadas.

Podemos exemplificar coma criagdo do Sistema Nacional de Habitagdo
de Interesse Social (SNHIS), instituido pela Lei Federal n? 11.124, de 16 de
junho de 2005, tendo como objetivo principal implementar politicas e
programas que promovam o acesso a moradia digna para a populagdo de
baixa renda, mas que ndo chegou a ser totalmente implementado pela agdo
estatal nos anos recentesdevido a politica concorrente criada pelo PMCMV,
conforme citado aqui. A mesma lei, também instituiu o FNHIS, que foi
regulamentado pelo Decreto Federal n? 5.796, de 6 de junho de 2006, que
também institui o Conselho Gestor do FNHIS. Na 42 conferénciasurge alLein?®
11.977/2009, com a qual o PMCMV vem a causar o redirecionamento das
politicas, com osja verificados esvaziamentos comentados e um desgaste dos
processos participativos (ver Tabela 4):

Tabela 4 — Analise marcos legais relacionados com as Conferéncias

Conferéncias Nacionais das Cidades — CNCs — MinCidades

Leis e AgBes de Planejamento Urbano, aprovadas e regulamentadas
Relacionadas ou discutidas com cada CNCs.

12 - CNC Lein2 11.124/05 cria o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social; Fundo Nacional de
2003 Habitagdo de Interesse Social (FNHIS).

22 -CNC Lein211.124/2006, que dispde sobre SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
2005 Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS.

Lein211.445/2007, estabelece Diretrizes Nacionais para o Saneamento Basico;

32-CNC
2007 Lein2 11.888/2008 — Assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construgdo de
Habitagdo de Interesse Social (HIS).
Lei n2 11.977/2009, que dispbe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) e a
42— CNC regularizagdo fundiaria de assentamentos localizados em dreas urbanas;
-2010 Decreton?7.217,de 21 de junho de 2010, regulamenta alei n211.445,de 5 de janeiro de

2007, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento basico, e dd outras
providéncias.

52 - CNC Decreto n2 8.243/2014 que institui a Politica Nacional da Participagdo Social (PNPS) e define
2013 o Compromisso Nacional pela Participagdo Social (CNPS). Derrubado no Congresso.

Fonte: MinCidades/2014 — Elaboragdodo autor emabrilde 2016.
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Outra dedugdo é que a 52 CNC, talvez como reflexo das manifestagdes
das ruas das cidades brasileiras ocorridas em julho de 2013, focou suas
discussdes sobre a Reforma Urbana estimulando a elaboragdo e criagdo do
decreto federal presidencial, Decreto n? 8.243/2014,de 23 de maio de 2014,
que instituiu a Politica Nacional da Participagdo Social (PNPS). Este decreto
estabelecia objetivos e diretrizes relativos ao conjunto de mecanismos
criados para possibilitar o compartilhamento de decisdes sobre programas e
politicas publicas, tais como conselhos, conferéncias, ouvidorias, mesas de
didlogo, consultas publicas, audiéncias publicas e ambientes virtuais de
participacdo social.

A normatizagdo/legalizagdo da participagdo social nas decisdes sobre
“politicas publicas urbanas” esteve em discussdo até o final de 2014. No
momento atual de crise econ6mica e politica, esse tema ja ndo circula mais
nas pautas de discussdo. Embora essa etapa ainda ndo esteja concluida e ndo
tenha saido do ‘papel’, cabe ressaltar que a construgdo de marco legal de
participacdo social ainda é um importante aspecto buscado para a eficaciae
eficiéncia da governanca participativa no Brasil e é uma pena que a
configuragdo do cenario politico atual ndo venha mais a permitir esta
discussdo num curto prazo.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

O novo papel do urbanismo sustentdvel, deve ser tratado e
compreendido pelos urbanistas como ferramenta norteadora de cenarios de
politicas e gestdo das cidades, na efetividade dos instrumentos de politica
urbana vindos do Estatuto da Cidade de 2001 para a promogdo do direito a
cidade e da gestdo democratica da cidade, que foram consolidados no pais na
criagdo do Ministério das Cidades, com agdes planejadas que podem
minimizar ou suprir as demandas socioecondmicas e ambientais, onde a
gestdo técnica e os saberes sdo partilhados com os demais técnicos e atores
sociais presentesno espaco urbano comunitdrio das nossas cidades.

Por isso, insistimos neste trabalho que discutir, analisar e pensar em
metodologias participativas do planejamento de cidades, é também
importante na adequada qualificagdo do urbanista, para o que correto
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exercicio deste profissional esteja de acordo com as expectativas da produgdo
e qualificacdo das cidades, estando estes preparados para o debate com
outros atores sociais. Caso contrario, os conflitos e contrastes das discussées
agravardo ainda mais os problemas urbanos ja existentes.

Segundo Farias Filho e Machado (2016), a proposi¢cdo da governancga
participativa ndo é estranha aos textos fundadores do urbanismo sustentavel.
Em verdade, eles colocam em destaque as questdes e desafios da
governanga, admitindo que as autoridades locais e cidaddos possuem um
novo papel: o da agdo coletiva tomada em nivel local, com forte énfase na
dimensdo participativa. O problema é que, na experiéncia brasileira, os
postulados desandam. Erminia Maricato (2012) lembra que nunca fomos tdo
participativos, mas, contraditoriamente, a possibilidade de debater temas
estruturais é remota para a maior parte dos movimentos sociais e ONGs
guiados pela hegemonia do “participacionismo”. Isso porque:

[...] aparentemente nos ocupamos em buscar melhores condigdes de
vida, compondo umcenario dividido e fragmentado, tomandoa parte
pelo todo, contidos nos limites de um horizonte restrito, semtratar do
presente ou do futuro do capitalismo [...] desistimos de fazé-lo.
(MARICATO, 2012, p. 90).

Segundo Maricato, esse esvaziamento se deve ao fato de que os
movimentos sociais urbanos ndo ddo importancia a informagdo enquanto
estratégia essencial para sua organizagdo. Ndo se discute a renovagdo ou
ampliacdo de liderangas, nem o surgimento de novos movimentos.

Sem deixar de reconhecer a extraordindria relagdo de iniciativas
impulsionadas pelo Ministério das Cidades, o fato é que a questdo ambiental
mostra-se, no horizonte atual, como a via mais promissora de enfrentamento
ao capitalismo. Muitos podem ser os caminhos brasileiros para a pratica de
um urbanismo sustentavel, mas certamente a governanga participativa,
instituida e ainda em construg¢do nas cidades brasileiras, é uma excelente
dire¢do. Embora pouco praticada ou mal utilizada pela agdo estatal, ela
poderd ser bem aproveitada assim que a sociedade se apropriar
adequadamente desses espagos de participagdo democraticos ja criados.

Estes novos canais de participagdo devemser fortalecidos ou redirecionados,
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ou mesmo 0s seus membros devem estar atentos para ndo cairem na
armadilha das metodologias que lhes sdo impostas, e reivindiqguem um
verdadeiro papel democratico nas decisdes, que devem ser sim pactuadas e
nunca resultantes de consensos forjados pelo poder gestor.

Esperamos que até a consolidagdo de nossa investigagdo sobre o tema
aqui apresentado, encontrar maiores argumentacdes que embasardo a
justificativa e defesa de nossa posicdo sobre a questdo: “Os tipos de
participagdo sociais praticados até o momento estudado sdo os que foram
pensados e desejados para o desenvolvimento urbano sustentdvel das
cidades?”

Figural— Manifestacdo dejunho 2013 — Av. Rio Branco — RJ

<4 4l R
Fonte: Publicadaem:17/06/2013 (F

£ oz,
acebook).
Figura 2 — Esquema conclusivo de analises e ponderagdes
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Fonte: Elaboragdodo autor emabrilde 2016.
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Capitulo 8

GOVERNANCA PUBLICA, AGENDA 21 E PLANO DIRETOR:
ESTUDO DE CASO DA ESTANCIA TURISTICA DE TUPA/SP35

Sandra Medina Benini3¢
1 INTRODUCAO

Frente aos desacertos e as intencionalidades que vém corroendo a
credibilidade dos gestores publicos e culminando na multiplicagdo do quadro
de miséria em que se encontram muitos brasileiros, tratar de um temacomo
a governanga é acender a esperanga da probidade publica. Por esta razdo,
neste artigo apresenta-se a Agenda 21 como instrumento capaz de alcangar
a boa governanca, conforme prevé o Principio da Eficiéncia3’, devolvendo
assim, a credibilidade nas atividades laborais dos gestores publicos.

Pesquisas recentesrelacionadas ao desempenho da gestdo municipal
revelam com evidéncia que um numero significativo de municipios brasileiros
tem apresentado dificuldades em garantir eficacia e efetividade na prestagao
de servigcos basicos (a exemplo da saude, educagdo, saneamento, dentre
outros) recorrente da inoperancia da maquina estatal. Durante anos, esse
modelo tem sido balizado por uma politica centralizadora enquanto marca

35 Texto extraido da tese de doutorado emArquitetura e Urbanismo do PPGAU/FAU Mackenze,
defendida em 31 de agosto de 2016, sobre orientacdo do Professor Doutor Carlos Guilherme
Santos Serda da Mota.

36 Doutora em Geografia pela FCT/UNESP e Doutora em Arquitetura e Urbanismo pela
Universidade Presbiteriana Mackenzie, bolsista CAPES/Prosup (Julho/2013 a dezembro/2015)
Pés-Doutoranda em Arquitetura e Urbanismo pela FAAC/UNESP, bolsista PNPD/Capes. E-mail:
arquiteta.benini@gmail.com

370 principio da eficiéncia tem partes com as normas de 'boa administragdo’, indicando que
a Administragdo Publica, em todos os seus setores, deve concretizar atividade administrativa
predisposta a extragdo do maior niUmero possivel de efeitos positivos ao administrado. Deve
sopesar relagdo de custo-beneficio, buscar a otimizagdo de recursos, em suma, tem por
obrigacdo dotar da maior eficdcia possivel todas as agdes do Estado" (BASTOS, 1998, p. 235).
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notdria do processo de tomada de decisGes, onde a pauta social é deixada
para segundo plano, ematendimento a compromissos politicos e eleitoreiros.

Por esta razdo, a governanganao tem sidoum tema recorrente navida
publica, uma vez que, em esséncia, é balizada pela conjugagdo das demandas
sociais e adequadas as a¢oes do Estado. Outro obstaculo a ser superado se da
pela auséncia de processos metodoldgicos para sua implementagdo. Neste
campo, as dificuldades se multiplicam, principalmente pela deficiéncia
institucional, técnicae operativa, onde sequer se identificam procedimentos,
acdes intersetoriais que possibilitem conjugar o alcance dos instrumentos
juridicos, administrativos no processo de planejamento territorial e
econdmico com vistas a alcangar a sustentabilidade urbana. Sem parametros
para sua aplicabilidade e revestida de subjetividade, a governanga pode ser
confundida apenas como um marketing politico-partidario, suscitando
duvidas sobre a sua efetividade na esferapublica.

Assim, para o desenvolvimento deste artigo, a governanga sera
abordada pela capacidade do Estado na implementagdo politicas publicas
dedicadas ao atendimento das demandas sociais de modo articulado a
decisdo do Governo, por intermédio de mecanismos e procedimentos
participativos. E, ainda, que a boa governancga pode ser aferida pela qualidade
dos servigos publicos.

Ao considerar a tematica proposta, destaca-se que o desenvolvimento
deste texto, teve seus fundamentos tedricos baseados em autores de
diferentes areas do saber, como: Arquitetura e Urbanismo, Direito, Geografia,
Ciéncias Politicas, Sociologia, entre outros, por considerar que a relevanciado
tema oportunizava um enfoque interdisciplinar. O estudo interdisciplinar
mostra-se uma relevante ancora para a definicdo de procedimentos mais
apropriados, sobretudo quando se tem em mdaos pesquisas focadas em
tematicas que estimulam ou provocam a necessidade de mudanga nas
posturas e agdes, e essencialmente na responsabilidade do tratamento dado
a “coisa publica”, enquanto uma nova possibilidade de atuagdo sob uma
outra visdo (JACOB et al., 2012).

Assim, tendo em vista sua relevancia parao aperfeicoamento e avanco
das prdticas administrativas e institucionais no ambito das diferentes
questbes municipais, em particular, aquelas que tém o desafio de
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compatibilizar demandas e respostas, apresenta-se a Agenda 21 como
instrumento de boa governanga capaz de equacionar essas questoes.

2 GOVERNANCA E BOA GOVERNANCA

Difundido pelo World Bank (1992) e acolhido pelas demais instituicdes
Internacionais, o termo governance ou governanga é definido como o “[...]
poder [que] é exercido na administragdo dos recursos econémicos e sociais
do pais, com vistas ao desenvolvimento”. Em outras palavras, a governanga
esta relacionada a capacidade dos governos em planejar, estabelecer metas,
formular e implementar politicas para construgdo de um “Estado Eficiente”,
em que estejam conjugados processos decisérios, permitindo a articulagdo
publico-privado e demais segmentos sociais, na elaboragdo de politicas
publicas (DINIZ, 1995, p. 400).

Segundo Alvim et al. (2006, p. 7-8), a eficiénciado Estado depende

[...] do envolvimento e participagdo coordenados por atores sociais
diversos, indica a necessidade de construgdo de arranjos institucionais
que desempenhem as fungdes de mediagdes entre diversos interesses
e necessidades, que agenciem os recursos materiais e humanos
disponiveis ou criemnovos recursos, e que estabelegam programas e
linhas de agdo efetivas, legitimadas e assumidas pelos atores sociais
envolvidos.

Alvim et al. (2006, p. 8) ressaltam que a propositura de arranjos
participativos da esfera publica favorecem, inclusive, avaliagGes posteriores
das politicas publicas decorrentes do processo de governanga, o que indica
um “avanco democratico” nas esferas governamentais.

Para melhor compreensdo deste contexto deve-se, primeiramente,
compreender as diferengas conceituais entre governo, governabilidade e
governanga.

Ao abordar o conceito de Governo, este “[..] sugere atividades
sustentadas por uma autoridade formal, pelo poder de policia que garante a
implementagdo das politicas devidamente instituidas” (ROSENAU, 2000, p.
15). Esta atrelado a ideia de “deter uma posicdo de forcaa partir da qual seja

possivel desempenhar uma fungdo imediatamente associada ao poder de
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decidir e implementar decisGes ou, ainda, de comandar e mandar nas
pessoas” (NOGUEIRA, 2001, p. 99).

A Governabilidade é caracterizada por “[..] condi¢des sistémicas e
institucionais sob as quais se dd o exercicio do poder, tais como as
caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relagGes entre os
Poderes, o sistema de intermediagdo de interesses” (SANTOS, 1997, p. 342).

Governanga, no entanto, é caracterizada pelo poder social que “[...]
media as relagbes entre Estado e Sociedade Civil” (JACOBI etal., 2012, p.335),
permitindo a “[...] constru¢do de aliangas e cooperagdo, mas também
permeado por conflitos que decorrem do impacto das assimetrias sociais”,
bem como “seus reflexos no meio ambiente e das formas, de resisténcia,
organizacdo e participagdo dos diversos atores envolvidos” (JACOBI et al,,
2012, p. 335). Nesse sentido, Rosenau (2000, p. 15-16) explicaque o conceito
de governancga refere-se a “[...] atividades apoiadas em objetivos comuns,
que podem ou ndo derivar de responsabilidades legais e formalmente
prescritas e ndo depende, necessariamente, do poder de policia para que
sejam aceitas e vengam resisténcias”, ou seja, a governancga é um “fendmeno
mais amplo que o governo; abrange as instituicdes governamentais, mas
implica também mecanismos informais, de carater ndo-governamental”,
permitindo que pessoas e organizagdes com interesses comuns possam
dialogar e se articular para o atendimento de suas demandas. Deste modo,
deve-se considerar que a governanc¢a detém a condigdo de “aumentar a
capacidade de processar as demandas da sociedade e de articuld-las com os
processos publicos e privados de tomadas de decisdo” (MOURA; BEZERRA,
2014, p. 42).

A governanca é concebida a partir de um “[...] conjunto de principios
implicitos ou explicitos, normas, regras e procedimentos decisérios para os
quais convergem as expectativas dos autores” (HAAS, 1980, p. 553). Para
Silva (2004, p. 66), pode ser definida pela “capacidade da agdo Estatal na
implementagcdo das politicas publicas, por intermédio de um conjunto de
mecanismos e procedimentos participativos”.

Em ambito municipal, a governanga ou governanga local deve se
aproximar da
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[...] perspectiva normativa de ‘bomgoverno’, no sentido de postular a
geragdo de best practices, através dainovagdo, participagdo, eficacia,
sustentabilidade e confianga, como condigdes de se evitarem praticas
predatdrias nos governos: clientelismo, familismo amoral, corrupgdo,
etc. (IVO, 2008, p. 320).

Deve-se ressaltar que no ambito da governanga local e municipal, o
desafio consiste em conhecer e ponderar sobre os multiplos problemas e
aspectos socioambientais presentesem um determinado territério.

2.1 A BOA GOVERNANGA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Para compreender como a boa governanca pode ser
instrumentalizada, se faz necessario realizar uma breve discussdo sobre o
papel da administracdo publica nesse processo. Neste sentido, Silva (2004, p.
67-68) destaca que

O poder municipal tem o papel indutor do processo de participagdo
social, mas as mudangas ndo se operam apenas na esfera
governamental e administrativa. E preciso levar em consideragso que
existe uma mudanga social que redefine o papel do cidaddo, que deixa
de ser apenas um eleitor para ser um interlocutor ativo no processo
de gestdo das politicas publicas.

Segundo o autor, essa visdo traz implicita a “mudanca
paradigmatica do processo participativo de intervengao social”, a qual passa
a adotar uma nova estrutura em que ocorre a “passagem de uma relagdo
Estado-sociedade baseada numa estrutura vertical de autoridade, para uma
estrutura de redes interativas horizontais” (SILVA, 2004, p. 72), em que o
gestor publico assume o papel de articulador das diversas demandas sociais.
Esse fend6meno pode ser claramente percebido quando o modelo de gestdo
publica tradicional é substituido por um modelo alternativo, fundado em
novos atributos, os quais foram sistematizados no Quadro 1 a seguir.
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Quadro 1 — Modelos de gestdo publica

Tradicional/ Conservador

Alternativo/Inovador

Base decisdria:
—Tecnocracia
— Discurso da participagdo

— Centralizada/dispersa

Base decisdria:
— Técnicos/Comunidade
— Prética da participagdo

— Descentralizada/concentrada

Metodologia: vertical
— Legalismo
—Trocade favores e interesses

— Avaliagdo quantitativa

Metodologia: horizontal:
— Participativa
— Autodeterminagdo; legitimagdo

— Avaliagdo quantitativa e qualitativa

Definigdo de prioridades:
— Centralizada pela burocracia
— Baseada nas prerrogativas do

Executivo

Definigdo de prioridades:
— Descentralizada, baseada na parceria/

compromisso com a comunidade

Conflito de interesses:
— Barganhas/conchavos interesses
privados, de grupos aumento das
desigualdades sociais; predominio

dosinteresses privados

Conflito de interesses:
— Negociagdo/convergéncia de interesses
setoriais e sociais; reducdo das
desigualdades sociais e predominio dos

interesses coletivos

Utilizagdo dos recursos publicos:
— Desperdicio, falta de transparéncia
— Auséncia de prestagdo de contas

— Patrimonialismo

Utilizagdo dos recursos publicos:
— Otimizagdo, transparéncia, prestacdo
de contas

— Principio republicano res publica

Base de sustentagdo:
—Acidadania é exercida através do
voto
— Redes privadas e clientelismo
— Politicas compensatérias

— Manutengdo do status quo

Base de sustentagdo:
—Acidadania é construida através do
voto
— Redes sociais e participagdodireta
— Politicas estruturadoras
— Transformagao politica, social,

econdmica e cultural

Fonte: Silva (2004, p. 83).
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O modelo tradicional estruturado a partir de uma metodologia

|n

“vertical”, baseado “nas hierarquias e na troca de favores, onde os interesses
particulares sempre se sobrep8em aos interesses coletivos; a prestagdo de
contas, quando existe, é feita em termos quantitativos sem que se avalie a
qualidade das politicas”, enquanto o novo modelo ao adotar uma
“metodologia horizontal”, traz em seu bojo, procedimentos diferenciados,
notadamente ao incorporar os principios da gestdo democratica, abrindo
caminho para a participagdo e a autodeterminagdo da sociedade em busca da
legitimidade para atos administrativos (SILVA, 2004, p. 83). Lembrando ainda
que, nesta ultima, os processos avaliativos tém como pardmetro estratégico
a qualidade da prestacdo do servigo publico38.

Nota-se entdo, que boa governanga estd associada a um modelo
alternativo de gestdo publica, onde o direito de participagdo permite a
populagdo exercer um papel fundamental na tomada de decisdo, ao
contribuir para o alcance de sua finalidade primordial —a qualidade no servigo
publico (Figura 1).

Figura 1 — Boa governanga na Administragdo Publica

BOA GOVERNANCA

i

Participacio Popular + Tomada de Decisio = Gestao Qualitativa

Fonte: Organizada pela autora.

Neste novo arranjo institucional, a Administragdo Publica deve adotar
estratégias que assegure o monitoramento e avaliagdo dos servigos

38 “0 modelo inovador adota uma metodologia horizontal, que passa pelo crivo da participagdo
e daautodeterminagdo da sociedade e que busca a legitimidade para os atos administrativos. A
avaliagdo ndo é meramente quantitativa, pois existe uma preocupagdo com a qualidade dos
servigos prestados” (SILVA, 2004, p. 83).
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prestados, de modo que todo cidaddo possa ter acesso e acompanhar o
desempenho dos 6rgdos gestores.

3 A PARTICIPAGAO DA POPULACAO NA TOMADA DE DECISAO

Na literatura encontram-se varias terminologias referentes a
participacdo da populagdo no processo de tomada de decisdo, a exemplo:
participacdo cidadd, participacdo popular, participagdo social, movimentos
populares, dentre outros.

A participagdo cidadda estda relacionada aos direitos sociais e
compreendida como “um componente essencial no exercicio da cidadania
ativa”, enquanto “processo de conscientizagdo que resulta emagdes coletivas
de promogdo da cidadania (RIZZINI et al., 2005, p. 8).

Para Arnstein (2002, p. 4), a “participacdo cidadd constitui um
sindbnimo para o poder cidaddo”, sob esse enfoque, ao considerar o poder de
atuagdo social e politica conferida a figura do citadino — elevando-o a
categoria de cidaddo, o autor entende que a participagdo € um mecanismo,
onde a redistribuicdo de poder “permite aos citadinos sem-nada, atualmente
excluidos dos processos politicos e econdmicos, aserem ativamente incluidos
no futuro”, se configurando numa estratégia pela qual,

[...] os sem-nada se integram ao processode decisdo acerca de quais
informagdes a seremdivulgadas, quais os objetivos e quais as politicas
publicas que serdo aprovadas, de que modo os recursos publicos serdo
alocados, quais programas serdo executados e quais beneficios, tais
como terceirizagdo e contratagdo de servigos, estardo disponiveis.
Resumindo, a participagdo constitui o meio pelo qual os sem-nada
podem promover reformas sociais significativas que lhes permitam
compartilhar dos beneficios da sociedade envolvente. (ARNSTEIN,
2002, p. 4).

Todavia, ha de se ter especial atengdo com as arenas publicas, pois a
“participagdo sem redistribuicdo de poder permite aqueles que tém poder de
decisdo” (Administracdo Publica), manipular os atores sociais segundo seus
interesses, mantendo assim o status quo (ARNSTEIN, 2002, p. 5).
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A ampliagdo da participacdo popular implica, necessariamente, na
criagdo dos diversos canais que possam viabilizar a participacdo dos vdarios
segmentos sociais na tomada de decisdo do Estado (DAHL, 1997). A Agenda
21, a partir do conteudo produzido pela literatura concernente ao tema —em
que foi discutida exaustivamente em diversos documentos governamentais e
académicos — permite ressaltar, que a mesma é por esséncia um dos
instrumentos de mediagOes, a ser empregada em nivel da politica urbana sob
o prisma socioambiental, almejando alcangar um modelo eficiente e eficaz
em gestdo — fundados nos principios da participagdo e governanga, aptos a
implementar politicas publicas voltadas ao desenvolvimento equilibrado do
territério.

Para que a ordem politica alcance um carater democratico, é
primordial que haja: uma composi¢cdo da agenda, de modo a criar condigles
para que a populagdo possa decidir sobre temas que serdo objeto de
deliberagdo do Estado; (decisdo), possibilitando a participagdo da populagao.
Deve ainda assegurar a cada cidaddo iguais oportunidades de expressdo e
escolha; e estimular a percepgaoindividual e coletiva de fazer determinadas
escolhas. Robert Dahl (1989, p. 113) esclarece que cada cidaddo "deve ter a
oportunidade exclusiva de decidir que matérias serdo colocadas na agenda
de matérias a seremdecididas por meio do processo democratico".

Sejam através de audiéncias publicas, plebiscitos, abaixo-assinados,
acOes populares, projetos de lei de iniciativa popular, enfim, todo tipo de
manifestagdo da vontade da populagdo pode ser utilizado, devendo o Poder
Publico Municipal ficar atento as demandas populares, atendendo as
reivindica¢des da forma mais democratica possivel.

Sob tais aspectos, Rodrigues (1999), enfatiza a importancia do papel
ou da funcdo que a cidade tem a desempenhar no enfrentamento das
demandas locais e globais, principalmente ao buscar compreendé-las a partir
das reivindicagbes da sociedade civil, ndo apenas acatando-as, mas
facultando sua participagdo em processos decisorios.

Para Jacobi (1999, p. 44), é dever da administracdo publica “[...]
fomentar politicas que estimulem a participagdo dos individuos dentro de
uma perspectiva intersetorial reforgcando didlogos”, bem como a
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“compreensdo dos processos a partir dos seus componentes, sociais,
econdmicos, ecoldgicos, espaciais e culturais”.

No Brasil, esse direito é assegurado pelo inciso Il, do art. 204, da
Constituicdo Federal de 1988, que determina que “a participacdo da
populagdo por meio de organizagGes representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das agGes em todos os niveis” (BRASIL, 1988).

Assim, movimentos populares de bairro identificam-se como uma das
formas de agdo popular junto a sociedade que apresentam em sua pauta
reivindicar junto ao poder publico (Federal, Estadual e Municipal) o seu
direito a cidade (LEFEBVRE, 1969), ou seja, direito @ moradia, infraestrutura,
saneamento, espacos publicos, areas verdes publicas, entre outras

demandas.

E claro que a participacdo popular, principalmente a participacdo nos
espacos de gestdo participativa de politicas, de equipamentos e de
recursos publicos, € um processo em construgdo, que apenas se inicia
com a construgdo de um marco legal e de uma cultura democrdtica e
participativa, requerendo a construgdo de habilidades e metodologias
que possam fazer desses espagos instrumentos eficientes e eficazes de
melhoria da qualidade de vida e de democratizagdo dos processos de
tomada de decisGes politicas. (ALBUQUERQUE, 2004, p. 54).

Frente a esta conjuntura, cabe a gestdo publica no que se refere a
politica urbana encontrar caminhos para o enfrentamento das desigualdades
e iniquidades geradas pelas formas de produgdo espacial e territorial,
propondo instrumentos e agendas incorporadas ao planejamento urbano e
da paisagem.

Fernandes (2009, p. 7) esclarece que as “[...] contradi¢des produzidas
pelas relagGes sociais criam espacos e territérios heterogéneos, gerando
conflitualidades”, e os movimentos socioterritoriais expressam as lutas no
espago urbano, principalmente por moradias.

A participagdo dos multiplos atores sociais é considerada uma
condi¢cdo fundamental para alcangar a diminui¢do das desigualdades, ja que
protestam “[...] contra a falta de assisténcia do Estado aos seus bairros e
exigem que lhes oferegaos servigos de consumo coletivo a que tém direito”
(AMMANN, 1991, p. 121).
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Os movimentos sociais urbanos tém cardter reivindicatério e
questionam o desempenho institucional do Estado ao buscar politicas
publicas maximizadoras do bem-estar, objetivando a qualidade de vida em
seu bairro. Todavia, deve se considerar que os “[..] paradigmas geram
conflitualidades que sdo expressas nos debates, nas publicagGes, nas politicas
publicas (ou privadas), nos eventos e manifestagGes através de suas
respectivas ideologias” (FERNANDES, 2008, p. 23).

A maior dificuldade, no entanto, enfrentada por esses movimentos
ndo é a indiferengado Estado, mas a defesa de interesses que podem levar a
alienagdo do coletivo, que limita “sua atengdo e seu interesse exclusivamente
sobre si mesmo, e sobre suas familias, como apéndice sobre si mesmo” (MILL,
1963, p. 230 apud PATEMAN, 1992, p. 43). Essa defesa dos interesses
particulares consome uma parcela significativa da populagdo que permanece
alienada do contexto politico e das relagdes com agdes emanadas do poder
administrativo do Estado.

Para reverter esse panorama, hda necessidade de se construir e
consolidar um senso critico sobre as interfaces do Estado, tendo como base

El nivel educativo de cada individuo constituye, desde el punto de vista
del agregado social, una base indispensable. Pero la educacion de la
poblacion debe orientarse no solo a cumplir con expectativas e
intereses individuales, sino com objetivos de bienestar comun y
desarrollo. Los intereses que originan el acopio de informacion y
conocimiento individuales no buscan necesariamente el beneficio
social; de ahi lanecesidad de invertiren la adquisicion de este tipo de
sensibilidad. (11ICA, 2003, p.103).

Uma nagdo, para ser livre, ndo pode ser governada de maneira
centralizadora, mas assegurar que as “[...] instituicdes que formam o Estado
Nagcdo, como também seus Poderes, os partidos, os sindicatos, as igrejas, as
fundagdes, as cooperativas, as empresas, os movimentos e as ONGs,
constroem espagos e territérios no interior no territdrio do Estado” e devem
interagir de forma conjunta para construgcdo de uma sociedade mais justa e
igualitaria (FERNANDES, 2009, p. 9).

Para que haja gestdo participativa, se faz necessario ampliar as arenas
publicas, de modo a permitir que a sociedade civil organizada possa atuar
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junto aos érgdos publicos, consolidando e valorizando as atuagdes a serem
exercidas e legitimadas pelos atores sociais, os quais podem ser “[...]
identificados por objetivos comuns para transformar a gestdo da coisa
publica, configurando a construgdo de uma nova institucionalidade” (JACOBI,
2003, p. 322). Para tanto, cabe ao gestor publico equacionar as reivindicagbes
e manifestagdes do coletivo com sua agenda politica de governo, entre outros
aspectos, ao assegurar uma cidadania3® qualitativa (JACOBI, 2003, p. 322).
Neste sentido, Silva (2004, p. 69) explica que

O conceitode cidadania é compreendido aqui como estratégia politica
para a construgdo democratica, com um nexo constitutivo entre as
dimensdes da cultura e da politica. A construgdo da cidadania aponta
para a construgdo e a difusdo de uma cultura democratica da
participagao.

A “tomada de decisGes com o envolvimento dos atores sociais
diretamente interessados e comprometidos com o futuro da localidade” é
requisito obrigatdério para que se configure a gestdo democratica (BUARQUE,
2014, p. 89).

Para Santos Junior (2001, p. 228), a gestdo democratica estd centrada
em trés eixos fundamentais, como “a maior responsabilidade dos governos
em relagdo as politicas sociais e as demandas dos seus cidaddos; o
reconhecimento dos direitos sociais; e a abertura de espagos publicos para a
ampla participagdo civica da sociedade”.

Para Jacobi (1999, p. 44), a gestdo democratica, enquanto “novo
paradigma”, se

[...] concretiza de forma efetiva através da ampliagdo e
democratizagdo das relagSes de poder, através de préticas
participativas de discussdo das politicas publicas e do
compartilhamento das informagdes e do estimulo ao debate publico

39 “0 processo de construgdo da cidadania é perpassado por paradoxos na medida em que se
explicitam trés dindmicas concomitantes — o reconhecimento e a construgdo das identidades dos
distintos sujeitos sociais envolvidos, o contexto da inclusdo das necessidades expressas pelos
distintos sujeitos sociais e a definicdo de novas agendas de gestdo, notadamente no que se refere
a extensdo dos bens aamplos setores da populagdo.” (JACOBI, 1999, p. 34).
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sobre o significado social das agGes desenvolvidas. A possibilidade de
comprometimento publico dos diversos atores sociais envolvidos
potencializa a articulagdo de politicas publicas dentro de uma
perspectiva de consolidar uma abordagem estratégica de
desenvolvimento social, participativa, intersetorial e sustentavel do
ponto de vista socioambiental.

Assim, deve-se considerar que os ideais democrdticos s6 serdo
consolidados a medida que a agenda politica faculte que a populagdo tenha
voz ativa, assim como, que seus anseios possam ser atendidos, de modo a
proporcionar melhoria na qualidade de vida dessa populagao.

4 PLANO DIRETOR

Frente a demanda social por planos e agendas de desenvolvimento,
foram instituidos no Brasil vdrios instrumentos para assegurar a gestdo
democratica, a exemplo da Lei Federal n? 10.257, de 10 de julho de 2001,
denominada Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade é um instrumento juridico que contempla
normas de ordem publica e interesse social, que tem como objetivo tutelar
matéria de ordem urbanistica em prol do bem coletivo e do equilibrio
ambiental.

Por esta razao, o Estatuto da Cidade define quais sdo os instrumentos
juridicos que o Poder Publico, especialmente o Municipio, “deve utilizar para
enfrentar os problemas de desigualdade social e territorial nas cidades”
(SAULE JUNIOR, 2005), como também, “é um instrumento na tutela do meio
ambiente urbano, na medida em que estabelece uma série de diretrizes e
mecanismos de planejamento” (VIANNA, 2004, p. 22). Todavia, se o Estatuto
da Cidade é uma “caixa de ferramentas” a disposicdo dos municipios para
promover a ordem publica, interesse social e a preservagdo ambiental, a
“chave” para abri-lo, na metafora de Raquel Rolnik, é o “Plano Diretor”
(ROLNIK, 1997).

Para que o municipio possa gerir o Plano Diretor, estad previsto o
principio da participagdo, no qual cada individuo administre e atue no
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ambiente ao seu redor e com seus semelhantes procurando melhorar a
qualidade de vida com equidade social.

O Estatuto da Cidade promove a participagdo popular através:

a) da gestdo democrdtica na formulagdo, execugdio e
acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (art. 29, 11);

b) o controle social na utilizagdo dos instrumentos que implicarem
dispéndio de recursos publicos municipais (art. 42, § 32);

c) no monitoramento de operagdesurbanas (art. 33, VIl);

d) aparticipagdo na discussdo do plano diretor (art. 40, § 49, 1);

e) na gestdo dacidade, no que respeita a formulagdo do orgamento
participativo, do plano plurianual, da lei de diretrizes
orgcamentdrias, do orgcamento anual e nas atividades dos
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas (arts. 43 a 45).

A elaboracgdo, revisdo e atualizagdo do Plano Diretor deve contemplar

a “participacdo da populagdo e de associacOes representativas dos varios
segmentos econdmicos e sociais” (ROLNIK, 2005). A luz do Estatuto da Cidade,
o Plano Diretor é um Instrumento Urbanistico a ser empregado pela
Municipalidade “com supremacia” sobre os outros diplomas, objetivando o
bem-estar e a qualidade de vida dos municipes (MEIRELLES, 1993, p. 393).

5 AGENDA 21

Entretanto, apesar de todos os instrumentos oferecidos pelo Estatuto
da Cidade visando a um adequado processo de planejamento e gestdao das
cidades, ndo se deve esquecer aimportancia de outro instrumento que pode
assumir um cardter estruturador para o alcance de uma boa governanga,
conhecido como Agenda 21.

Diferente do Estatuto da Cidade, que foi instituido por forca de lei, a
Agenda 21 ndo é uma lei, mas um instrumento de planejamento. Para melhor
elucidagdo da questdo, apresenta-se um breve resgate histdrico (Quadro 2)
que ajudara a compreender aidealizagdo da Agenda 21, enquanto processo
de gestdo participativa para promogao do desenvolvimento sustentavel.



Estatuto da Cidade: avangos e desafios — 179

Quadro 2 — Acontecimentos histéricos relacionados a Agenda 21

ANO ACONTECIMENTOS
1962 Publicagdo dolivro Primavera Silenciosa, porRachel Carlson.
1972 Publicagdo doRelatério Os limites do crescimento, Clube de Roma.

Conferéncia de Estocolmo —Discussdo do Desenvolvimento e Ambiente, Conceito

1972
de Ecodesenvolvimento. Recomendagdo 96 Educagdo e Meio Ambiente.

1990 ONU Declara o ano 1990 como o AnoInternacional do Meio Ambiente.

Conferéncia sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, UNCED, Rio 92 —
Criagdo da Agenda 21, Tratado de Educagdo Ambiental para Sociedades
Sustentaveis FORUN das ONGs —compromissos da sociedade civil com a Educagdo
Ambiental e o Meio Ambiente. Carta Brasileira de Educagdo Ambiental.

1992

1996 Elaboragdo da Agenda 21 Local da cidade de Sdo Paulo.

1997 Elaboragdo da Agenda 21 Brasileira.

2002 Elaboragdo da Agenda 21 do Estado de Sdo Paulo.

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel

2002 )
em Johanesburgo, na Africa do Sul, conhecida comoRio+10.

2006 Assinado o Tratado de Kyoto.

2012 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentével, conhecida

como Rio+20.

Fonte: MMA, 20144°, CETESB, 2014*! — Organizado pela autora.

Esses acontecimentos de abrangéncia internacional, nacional e local,
estdo relacionados a uma necessidade em comum, a de adequar o
desenvolvimento econGmico a capacidade de suporte do planeta, uma vez
que a ‘“interligacdo entre o desenvolvimento socioeconémico e as
transformagGes do meio ambiente, durante décadas ignoradas, entrou no
discurso oficial da maioria dos governos do mundo” (BRUSEKE, 1996, p. 108).

Os problemas enfrentados no planeta sdao um “[..] reflexo das
tendéncias e escolhas feitas nas comunidades locais de todo mundo. Em um
sistema de ligagdes complexas, pequenas a¢des tém impactos globais em
larga escala” (SIRKIS, 1999, p. 195).

Diante dessa problemdtica, a Agenda 21, elaborada pelos
representantes de 179 paises durante a Conferéncia sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, no Rio de Janeiro, em 1992, prop6s uma mudanga de
comportamento da comunidade global, objetivando desenvolvimento

40 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-
21/documentos>. Acesso em: 20 ago. 2014.
41 Disponivel em: <http://www.cetesb.sp.gov.br>. Acesso em:20 ago. 2014.
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sustentavel, com equilibrio equitativo entre os aspectos social, econémico e
ambiental.

Segundo Sato (1995, p. 32), a Agenda 21 “é um documento histérico
representando o acordo internacional das agdes que objetivam melhorar a
qualidade de vida de todas as pessoas do planeta Terra”. Para Leis (1999, p.
117), a Agenda 21, pode ser considerada como o “mais importante e extenso
documento produzido pelas Nagdes Unidas nos ultimos anos (embora
estranhamente pouco divulgado)”, uma vez que “representa um passo
significativo para se alcangar uma governabilidade aberta (open governance)
das questOes globais, baseada em processos participativos e democraticos
em todos os niveis” (p. 117).

Deve-se entender que a Agenda 21 é um processo de planejamento
estratégico, que busca combater a miséria, as mazelas humanas, a questdo
de ocupagdo irregular do solo, os problemas ambientais, bem como elenca
uma série de metas de curto, médio e longo prazo para desenvolvimento de
acdes que possam resultar no efetivo desenvolvimento sustentavel.

Com esta perspectiva, Jacobi (1999, p. 38) esclarece que o
desenvolvimento sustentavel 42 tem como preceito fundamental “a
necessidade percebidade busca de um equilibrio em relagdo as capacidades
e as limitagGes existentes. O desenvolvimento e o bem-estar humanos
requerem um equilibrio dinamico entre populagdo, capacidade do meio
ambiente e vitalidade produtiva”.

Para Sachs (2002, p. 49), o modelo de desenvolvimento sustentavel
deve ser balizado por uma “ética imperativa da solidariedade sincrénica com
a geragdo atual somou-se a solidariedade diacronica com as geragdes futuras
e, para alguns, o postulado ético de responsabilidade para com o futuro de
todas as espéciesvivas na Terra"43.

42 0 conceitode desenvolvimento sustentavel foi idealizadono “inicio da década de 70, a partir
de uma contradigdo, entre o processo sem limites e o discurso de alerta dos movimentos
ambientalistas”, sendo que a partir dai, “comegou-se a trabalhar comaideia de um modelo de
desenvolvimento que atendesse as necessidades do presente sem comprometer a qualidade das
geragdes futuras” (KRANZ, 1997, p. 12).

43 “A solidariedade diacronica consiste na responsabilidade que a populagdo atual tem com a
populagdo futura de ndo incorrer em agdes irreversiveis capazes de alterar negativamente o
modo de vida destas populagdes, em decorréncia da exaustdo dos recursos e do processo
cumulativo de poluigdo. A solidariedade sincronica corresponde a responsabilidade com a



Estatuto da Cidade: avangos e desafios — 181

Desta forma, deve-se dizer que o conceito de desenvolvimento
sustentdvel pode ser estruturado a partir de dois conceitos-chave:

O conceitode necessidades, sobretudo as necessidades essenciais dos
pobres do mundo, que devemrecebera maxima prioridade; A nogdo
das limitagdes que o estagio da tecnologia e da organizagdo social
imp&e ao meio ambiente, impedindo-o de atender as necessidades
presentes e futuras. (CMMAD, 1991, p. 467).

Para isso, busca-se “simultaneamente aeficiénciaecondmica, a justica
social e a harmonia ambiental”, ou seja, propde-se o modo de “exploracdo de
recursos, a orientagdo dos investimentos, os rumos do desenvolvimento
ecoldgico e a mudanga institucional devem levar em conta as necessidades
das geragGes futuras” (MAIMON, 1996, p. 10). Para Vargas (2002, p. 11), o
desenvolvimento sustentdvel “pressupde participagdo, didlogo, respeito as
diferengas, reconhecimento das capacidades e uma visdo integradora de suas
varias dimensdes econdmicas, politicas, cultural, tecnoldgica e ambiental”.

Todavia, Jacobi (1999, p. 42) esclarece que o desenvolvimento
sustentdvel ndo se restringe a “adequagGes ecoldgicas de um processo
social”, mais sim adocdo de estratégias e/ou modelos econdGmicos que
considerem a de capacidade suporte do planeta.

Considerando os apontamentos de Jacobi (1999), Boff (1999, p. 137)
alerta que ndo basta pensar num modelo sustentavel, se faz necessario
idealizar uma “sociedade sustentavel”, ou, ainda, um “planeta sustentdvel”,
considerando a dinamica dos ecossistemas naturais frente a apropriagdo dos
recursos ambientais. Por esta razdo, muitos governos tém recorrido a
processos de Agenda 21, como resposta a essas demandas presentes na
contemporaneidade.

Neste contexto, Born (1998/1999) destaca o processo da Agenda 2144
como uma ferramenta de planejamento para determinar “cendrios desejados

geragdo presente, na qual aequidade social entre as nagdes e dentro delas é o ponto central.”
(SACHS, 1986, p. 47).

44 “[...] ¢ um processo voltado para a identificacdo, implementagdo, monitoramento e ajuste, de
um programa de agdes e transformagdes, em diversos campos da sociedade. Trata-se de um
processo que resgata a raiz basica ao planejamento, ao apontar para cendrios desejados e
possiveis, cuja concretizagdo para pactuagdo de principios, agdes e meios entre os diversos atores
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e possiveis”, resultado de reflexdes, discussGes entre os atores sociais.
Enquanto instrumento de planejamento estratégico,

[...] a Agenda 21 brasileira se caracteriza por ser um protocolo de
intengdes, sem carregar o poder de obrigatoriedade de sua
implementagdo, que e préprio das leis. Dois encaminhamentos devem
ser considerados para contribuir para sua efetivagdo: (i) a Agenda 21,
como protocolo de intengBes e, portanto, sem a obrigatoriedade da
lei, deve possuir instrumentos especificos que facilitem que seja
colocada em préatica. E por meio da educagdo geral, e mais
especificamente da educagdo ambiental, que a sociedade tera
condigcdes de cobrar do poder publico que propostas e objetivos da
Agenda 21 brasileira virem realidade. E por meio da construgdo de
indicadores de sustentabilidade que a sociedade obterd as
informagdes e podera cobrar resultados concretos. (ii) a partir das
diretrizes gerais contidas na Agenda 21, desde que haja vontade
politica, o poder publico pode ainda redigir e enviar para aprovagdo
perante as Casas Legislativas uma Politica (Nacional, Estadual ou
Municipal) de Desenvolvimento Sustentavel, com metas e objetivos
claros, transformando-a, assim, em lei. (MALHEIROS et al., 2008, p.
18).

Como pode ser observado nos apontamentos de Malheiros et al.
(2008), o processo de Agenda 21, além de ser um instrumento de
planejamento estratégico, pode ser desenvolvido em “nivel local, regional ou
nacional, uma multiplicidade de outros Féruns que vem surgindo a cada dia
[...] varios dos quais pretendem ter um cardter mais duradouro, além de ser
uma resposta a questdes conjunturais" relacionadas ao desenvolvimento
sustentavel (SCHERER-WARREN, 1996, p. 120).

No que se refere a Agenda 21 brasileira, foi elaborada por intermédio
de um processo de planejamento participativo com a “finalidade de analisar
a situacdo atual do pais paraidentificar potencialidades e fragilidades e, dessa
forma, visualizar o desenvolvimento futuro de forma sustentavel”
(MALHEIROS et al., 2008, p. 9).

sociais, no sentido de aproximar o desenvolvimento de uma dada localidade, regido ou pais, aos
pressupostos e principios e participativo, em que haja o envolvimento dos varios agentes
sociais.” (BORN, 1998/1999, p. 11).



Estatuto da Cidade: avangos e desafios — 183

Em se tratando do documento da Agenda 21 Brasileira — ao considerar
toda a conjuntura envolvida, foi-lhe atribuido o status de Plano Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel, dando suporte para formulagdo de politicas
publicas que objetivem a sustentabilidade ambiental, econ6mica, social e
institucional.

J4, a Agenda 21 Local pode ser considerada como um “processo
participativo multissetorial de construcdo de um programa de agdes
estratégicos dirigido as questGes prioritarias para o desenvolvimento
sustentdvel local”, onde vdrios grupos sociais se unem “na promog¢do de uma
série de atividades no nivel local, que impliguem mudangas no atual padrao
de desenvolvimento, integrando as dimensdes socioecondmicas, politico-
institucional, cultural e ambiental da sustentabilidade” (BRASIL, 2003, p. 31).
Nesse sentido, defende-se que a Agenda 21 local “deve ser construida a partir
de processos participativos onde a populacdo e/ou as comunidades possam
compreender a sua responsabilidade individual e coletiva no processo de
desenvolvimento” (JACOBI, 1999, p. 44).

Para exemplificar o conteudo deste artigo, apresenta-se o caso da
Estancia Turistica de Tup3*®, que foi marcada por um processo de elaboragio
e implementacdo da Agenda 21 (periodo de 2005 a 2012), com forte
mobilizagdo popular nas arenas publicas, o que permitiu articular junto com
a municipalidade um pacto socioambiental para o desenvolvimento do
Municipio. Todavia, o que se destaca neste processo, foi arranjo institucional
orquestrado pela Secretaria Municipal de Planejamento e Infraestrutura
(SEPLIN), que permitiu que todas as proposituras da Agenda 21 fossem
inseridas de forma direta ou indireta no Plano Diretor de Desenvolvimento
Sustentdvel (Lei Complementar n2 170/2009).

Com essa articulagdo, estrategicamente a SEPLIN vinculou todas as
acdes do governo a serem implantadas a curto, médio e longo prazo, ao
atendimento das demandas populares, pactuadas ao longo da elaboragdo do
documento final da Agenda 21 (Figura 2). Fato este que se refletiu na oferta

45 A Estancia Turistica de Tupa estd localizada a oeste do Estado de Sdo Paulo, tendo como limites
territoriais uma drea de 628,5 km?, que abrange os Distritos de Varpa, Distrito de Universo,
Distrito de Parnaso e a cidade de Tup3. Segundo o IBGE (2010), a populagdo da Estancia Turistica
de Tupé encontra-se distribuida entre 60.930 pessoas residentes na drea urbana e 2.546 na drea
rural.
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de servigos publicos de qualidade, que ajudaram a melhorar a qualidade de
vida da populagdo e qualidade ambiental do espago urbano.

Figura 2 — Boa governanga na Estancia Turistica de Tupa/SP

BOA GOVERNANCA

NA ESTANCIA TURISTICA DE TUPA/SP

¥

Participag@ao + Tomada de = Gestao
Popular Decisao Qualitativa
PROCESSO
Agenda 21 Local
v Pacto Socioambiental para Legali
Legitimou egalizou

Desenvolvimento do Tupa

Plano Diretor

Fonte: Organizada pela autora.

Deve-se destacar que no caso da Estancia Turistica de Tupd, a boa
governancga foi alcangada, porque o processo que subsidiou/assegurou a
participagcdo popular estava vinculado aos preceitos preconizados pelo
documento da Agenda 21 (um instrumento nio obrigatdrio/ndo previsto em
lei que é capaz de promover politicas publicas) articulada ao Plano Diretor,
um instrumento bdsico para orientar a politica de desenvolvimento urbano,
previsto pelo Estatuto da Cidade (LeiFederal n2 10.257/2001).
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Assim, como pode ser observado no exemplo apresentado, a Agenda
21, por sua concep¢3o?®, principalmente ao considerar suas especificidades
na orientagdo da politica urbana com enfoque na participagdo popular,
constitui-se num diferencial para a implementacdo de processos de gestdo
inovadores, sobretudo, aqueles que almejam a oferta de servicos publicos de
qualidade.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O conteudo tedrico apresentado neste artigo teve como preocupagdo
evidenciar que a maior atribuicdo concernente ao conceito de governanga,
esteja na possibilidade de considerd-la como um modelo alternativo de
gestdo publica, onde a populagdo participa ativamente na tomada de
decisées do Governo, seja na elaboragdo de planos, projetos e politicas
publicas ou nos desdobramentos dessas acdes, viabilizadas por meio da
descentralizagdo do poder, ao propor a redefinicdo do papel do Estado, sem
prejuizo de suas instituicGes. Para exemplificar a questdo, apresentou-se o
caso da Estancia Turistica de Tupd, onde foi conciliada a elaboragdo e
implantagdo da Agenda 21 como subsidio ao Plano Diretor.

Neste cendrio, apresentou-se a Agenda 21 como um instrumento de
boa governanga, capaz de incorporar ndo s6 a pauta de reivindicagdo da
comunidade, mas também de oferecer subsidios para implementagdo
politicas publicas especificas a provisdao de servigos publicos de qualidade,

46 Concepgdo Agenda 21 — o contexto em que foi elaborado o documento da Agenda 21,
concebida durante a realizagdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento na cidade do Rio de Janeiro em 1992, com a finalidade de criar uma nova
cultura para o desenvolvimento no sentido de orientar todas as esferas governamentais —
federal, estadual e municipal, a elaborarem suas agendas, a partir dos principios que orientam o
conceitodo desenvolvimento sustentavel, com base num processo pactuado, construido com de
participagdodo setor publico, dainiciativa privada e da sociedade civil. Por essa légica, uma das
solugdes propostas, frente as evidéncias da ineficiéncia do modelo tradicional de administragdo
publica, seria aimplementagdo de novos instrumentos capazes de garantir uma eficiéncia maior
em agdes que visem ao bem-estar social de todos. Dessa nova postura em nortear a concepgao
das politicas publica, nasce aideia da Agenda 21 como proposta de planejamento sustentavel e
participativo, visando a aspectos econdmicos, sociais e ambientais.
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infraestrutura fisica e social, numa tentativa de conduzir o desenvolvimento
urbano pelos caminhos da sustentabilidade.

Frente a esse desafio, cabe enfatizar o carater conceitual da Agenda
21, por entender sua amplitude e abrangéncia no trato das questdes
ambientais e urbanas ao incorporar o conceito de sustentabilidade sdo,
portanto, com essa clareza que qualquer processo de gestdo urbana
independe da escala e porte do municipio, devam ser observados enquanto
condigdo sine qua non, para além dos planos de governos, planos diretores,
mas, sobretudo, para a¢lGes que conduzam as cidades em diregdo a
sustentabilidade socioambiental para os contextos atuais e ainda aqueles que
virdo — o futuro da vida cidade!
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Capitulo 9

O NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO COMO VIABILIZADOR
DA DEMOCRACIA NA REVISAO DE PLANO DIRETOR: ESTUDO
DE CASO DO MUNICIPIO DE SAO CARLOS-SP47:48

Celso Maran de Oliveira®?®; Isabela Battistello Espindola>®; Andrea Pereira
Honda de Moraes®!; Elaine Cristina da Cunha Melnicky®?2

Dentre os inumeros atores que participam dos processos atrelados ao
desenvolvimento de politicas publicas urbanisticas, tais como o Plano Diretor,
destaca-se o cidaddo. A participacdo deste ator é importante tanto para a
discussdo quanto para a tomada de decisdo dessas politicas que influenciam
no futuro urbano. Tal participagdo pode ser dada de diversas maneiras,
dentre as quais se emerge a representa¢do em Conselhos.

O presente trabalho toma como estudo de caso a participagdo popular
no processo de revisdo do Plano Diretor do municipio de Sdo Carlos-SP,

47 Processo n? 2015/16633-8, Fundagdode Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP).
“As opiniGes, hipdteses e conclusbes ou recomendagBes expressas neste material sdo de
responsabilidade do(s) autor(es) e ndo necessariamente refletem a visdo da FAPESP”.

48 Trabalho parcialmente apresentado no XXV Encontro Nacional do CONPEDIem Brasilia, de 6 a
9 de julho de 2016. Vide: OLIVEIRA, Celso Maran de; ESPINDOLA, Isabela Battistello. O Ntcleo
Gestor Compartilhado comoviabilizador da democracia na revisdo de Plano Diretor— estudo de
caso preliminar do municipio de Sdo Carlos-SP. 2016. Trabalho apresentado ao XXV Encontro
Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, jul. 2016.

49 Graduado em Direito, mestre em Direito da Integragdo, doutor em Ciéncias da Engenharia
Ambiental, professor do Departamento de Ciéncias Ambientais e do Programa de pds-graduagdo
em Ciéncias Ambientais da Universidade Federal de Sdo Carlos (UFSCar). E-mail:
celmaran@gmail.com

50 Economista e internacionalista, mestre do Programa de Pd6s-Graduagdo em Ciéncias
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51 Pesquisadora do Grupo de Pesquisa Novos Direitos da UFSCar. E-mail:
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contemplando e analisando os documentos oficiais das reunides do Nucleo
Gestor Compartilhado (NGC).

Verificam-se, primeiramente, as caracteristicas internas deste Nucleo,
tais como sua composi¢cdo e legislagdo. Com base nessas andlises, busca-se
verificar se esse modelo se aproxima dos anseios do que esta previsto em leis
sobre o exercicio dademocracia.

1 INTRODUCAO

Em meio a um cenario politico com fatores bastante significativos que
propiciariam uma nova abertura politica institucional, em 5 de outubro de
1988 o Brasil promulgou sua atual Constituicdo. A ideia ndo era somente
editar normas acerca da organizagdo politica e administrativa, mas criar um
documento que realmente abrangesse todos os direitos e garantias
individuais e coletivas, de forma que a estrutura imposta pela ditadura militar
desse lugar a uma nova forma de Estado, o Estado Democratico de Direito.
Segundo Canotilho (2002, p. 231-232), sua teoria centrou-se em o “Estado
limitado pelo direito”, o “poder politico estatal legitimado pelo povo”, e
posteriormente, advindos de “principios e regras juridicas internacionais”.
Quanto ao poder democratico, “é o poder do povo que reside no territério do
Estado ou pertence ao Estado” (CANOTILHO, 2002, p. 231). O Estado
Democriatico de Direito é considerado um conceito novo, que instaura um
verdadeiro processo que visa a efetiva incorporacdo da populagdo nos
mecanismos do controle das decisdes, com real participagdo nos rendimentos
da produgéo (SILVA, 2012), podendo ser chamada, portanto, de Constituicdo
cidada.

A Constituicdo cidada seguiu o modelo contido nas declaragdes
internacionais de direitos humanos, visando a garantir aos cidadaos o direito
a vida, liberdade, igualdade, seguranga e propriedade e, também, a todos os
instrumentos da politica urbana aptos a garantir o bem-estar social da
populagdo brasileira. Sendo assim, o texto constitucional destinou capitulos
préprios para estabelecer diretrizes primarias de Politica Urbana, dentre as
quais se destaca a imposi¢do de que cabe ao poder publico municipal o seu
desenvolvimento conforme diretrizes fixadas em lei (BRASIL, 1988, art. 182).
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Para regulamentar os artigos constitucionais do Capitulo da Politica
Urbana (arts. 182 e 183) foi promulgada a Lei federal n? 10.257 (BRASIL,
2001), contendo normas gerais de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana, a seguranc¢a e bem-estar dos cidadaos,
o equilibrio ambiental e sobre o qual muitos municipios devem se organizar
para a elaboragdo de seus Planos Diretores.

Também chamada de Estatuto da Cidade, a Lei n? 10.257 objetiva
estabelecer a ordenagdo do desenvolvimento das fungGes sociais das cidades
e da propriedade urbana por meio das seguintes diretrizes: gestdo
democratica, cooperagdo entre governos; planejamento do desenvolvimento
das cidades; oferta de equipamentos urbanos; controle do uso do solo;
integracdo entre atividades urbanas e rurais; produgdo/consumo compativeis
com a sustentabilidade; adequagdo de instrumentos de politica econémica,
tributdria e financeira; recuperagdo dos investimentos do poder publico pela
valorizagdo de imdveis urbanos; protegdo, preservagdo e recuperagdo do
meio ambiente; audiéncia publica nos processos de implantagdo de
empreendimentos com efeitos potencialmente negativos; regularizacdo
fundidria; redugdo de custos por meio da simplificagdo da legislagdo de
parcelamento do solo; isonomia de condi¢des para agentes publicos e
privados na promocdo de empreendimentos relativos a urbanizacdo;
utilizagdo de padrdes construtivos, sistemas operacionais e aportes
tecnoldgicos que visem a redugdo de impactos ambientais e tratamento
prioritdrio as obras e edificagbes de infraestrutura de energia,
telecomunicagdo, abastecimento de agua e saneamento (BRASIL, 2001, art.
29).

Tais instrumentos da politica urbana sdo tidos como institutos
juridicos e politicos que servem para efetivar o cumprimento dos
mandamentos legais, os quais devem ser contemplados no Estatuto da
Cidade da seguinte forma: a) planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenagdo do territério e desenvolvimento econémico e social; b)
planejamento de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e
microrregiGes; c) planejamento municipal; d) Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga; e) institutos tributérios e financeiros; f)
institutos politicos e juridicos (BRASIL, 2001, art. 42).
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Dentre os possiveis planos de ordenagdo de territério e
desenvolvimento econdmico e social, o art. 41 do Estatuto da Cidade
determina as condigdes de obrigatoriedade do Plano Diretor nas cidades
brasileiras (BRASIL, 2001). Esses Planos sdo normas juridicas municipais com
prazo maximo de vigéncia (dez anos), consoante o previsto no art. 40, §3¢
(BRASIL, 2001). Ressalta-se que, em havendo previsdo de vigéncia inferior,
este prazo devera ser respeitado quanto a periodicidade de revisdo desta
importante norma juridica municipal.

A elaboragdo de um Plano Diretor deve ser iniciada no Poder Executivo
de forma discriciondria, devendo, porém, cumprir etapas predeterminadas
no Estatuto, sendo: disciplina acerca do parcelamento, uso e ocupagdo do
solo; zoneamento ambiental; plano plurianual; diretrizes orgamentarias e
orgamento anual; planos, programas e projetos setoriais; planos e
desenvolvimento econdmico e social e, finalmente gestdo orgamentaria
participativa (BRASIL, 2001, art. 39).

Segundo Silva Junior e Passos (2006), o processo de desenvolvimento
e construgdo de um Plano Diretor deve envolver todos os entes que
influenciam a realidade do municipio. Apesar de a elaboragdo de um Plano
Diretor ser conduzida pelos Poderes Executivo e Legislativo, ela deve contar
com a participagdo dos cidaddos do municipio (SANTOS, OLIVEIRA;
RODRIGUES, 2014). Para garantir a gestdo democratica da cidade deverdo ser
utilizados os seguintes instrumentos: formagdo de orgdos colegiados de
politica urbana; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano; iniciativa popular de projetos de leie de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001, art. 43;
OLIVEIRA et al., 2015). Ao garantir a gestdo democrética da cidade, o Estatuto
da Cidade acabou por conferir aos cidaddos a possibilidade do exercicio da
democracia na exata esséncia do instituto: a possibilidade de o cidaddo expor
sua opinido num debate publico e, quando necessario, votar pela decisdo de
determinado assunto, em atendimento ao principio da igualdade e isonomia
(MOREIRA; DANTAS; MARTINS, 2015).

E importante lembrar que essa norma juridica municipal n3o deve ser
um mero plano de governo, representando a visdo do chefe do Executivo,
deve sim traduzir os anseios dos municipes sobre o desenvolvimento
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municipal (SILVA JUNIOR; PASSOS, 2006, p. 11). Sendo assim, a participac3o
popular deve estar inserida na elaboragdo e implementagdo do Plano Diretor,
sendo garantida por meio de audiéncias publicas, de debates e ainda da
publicidade e acesso aos documentos elaborados (BRAGA, 2001).

Antes de expirar o prazo de vigéncia desta norma juridica municipal
(Plano Diretor), o poder publico deve envidar todos os esforgos para
promover sua revisao, por meio da edi¢do de nova norma juridica municipal,
apds ampla discussdo com toda a sociedade local. Caso haja descumprimento
desta obrigagdo legal, o Estatuto da Cidade prevé em seu art. 52, inciso VI,
algumas sangdes para agentes publicos envolvidos, em especial o chefe do
Poder Executivo (prefeito municipal), em decorrénciade terem incorrido em
improbidade administrativa, nostermos dalein®8.429/1992,além de outras
san¢Oes cabiveis, quando esses deixarem de tomar as providéncias
necessdrias para garantir a revisdo do Plano Diretor (SILVA, 2015, p. 69).

O processo de revisdao de um Plano Diretor abrange diversas etapas,
dentre as quais se rompe com padrdes de desenvolvimento e se idealiza uma
nova realidade urbanistica para a cidade. Sendo assim, é considerado pelo
Estatuto da Cidade ndo apenas como um instrumento de politica urbana, mas
também como uma ferramenta de reforma urbana (BRAGA, 2001). E, neste
aspecto, um projeto complexo (SABOYA, 2007) que demanda tempo e
dedicagdo dos envolvidos para que os problemas da cidade sejam
evidenciados e, de preferéncia, solucionados por meio da elaboragcdo de
projetos, debates e estudos. Para Villaga (1999, p. 242), “o plano diretor deve
abordar todos os problemas que sejam de competéncia do municipio,
estejam eles na zona rural ou urbana”.

Assim, salienta-se que esse processo de revisdo deve contar com a
participacdo popular, tal como previsto nas esferas juridicas federais, para
gue os anseios da populagdo sejam ouvidos e, ao mesmo tempo, para que ela
possa atuar diretamente em todos os processos decisorios referentes ao
planejamento  municipal, assegurando seu comprometimento e
responsabilidade na construcdo e implantagdo do Plano Diretor de sua
cidade. A auséncia desta participagdo no processo de desenvolvimento de um
Plano Diretor o torna excludente e fere preceitos legais (MOREIRA et al.,
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2015). Assim, pode ser suscitada a ilegalidade do Plano Diretor, por ofensa ao
disposto no art. 40, § 42,do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

A elaboracdo de um Plano Diretor deve ser, portanto, fruto da
democracia, da gestdo compartilhada e com a direta participagdo do povo nas
mais diversas etapas de planejamento (SILVA, 2015). Para Souza (2002), a
eficacia na implementagdo de um Plano Diretor depende da populagdo
acompanhar, fiscalizar e monitorar o plano. Sanoff (2000 apud SABOYA, 2007)
respalda a participagdo popular em processos de planejamento, defendendo
gue esta propicia maior confianga nas instituicdes, permite que a populagdo
seja realmente ouvida e promove um senso de comunidade por meio de
interesses comuns.

Tendo em vista o que fora apresentado, este texto propde analisar
a participagdo popular no processo de revisdao do Plano Diretor de Sdo Carlos-
SP, trazendo a luz o debate sobre o papel da democracia representativa
diante da urbanizagdo das cidades, assim como apresentar as questdes mais
emergentes que dizem respeito ao Plano Diretor.

O municipio de Sdo Carlos-SP, localizado na Regido Sudeste do Brasil e
na parte central do Estado de S3do Paulo (COSTA; DUPAS; PONS, 2012),
instituiu seu Plano Diretor por meio daLei municipal n213.691, vigente desde
25 de novembro de 2005. Por seus proprios termos, esta deveriaser revisada
pelo menos a cada cinco anos a partir de sua publicacdo (art. 236, SAO
CARLOS, 2005), a fim de melhor organizar o crescimento, funcionamento e
desenvolvimento da cidade.Porém, até o presente momento sua revisdo estd
em curso.

O presente trabalho, apoiado pela FAPESP (processo n2
2015/16633-8), esta centrado no papel desempenhado pelo chamado
Niacleo Gestor Compartilhado (NGC). Analisa-se, primeiramente, a
composi¢cdo, caracteristicas e legislagdo interna do NGC, érgdo criado no
municipio de Sdo Carlos-SP para dar mais legitimidade a participacdo da
populagdo com a revisdo do Plano Diretor. Ressalta-se que este drgdo é
composto por representantes do Poder Publico municipal e representantes
da sociedade civil organizada. A apreciagdo do NGC possibilita identificar os
atores envolvidos nos processos decisorios durante as discussdes do Plano
Diretor e, ao mesmo tempo, os principios fundamentais que norteiam as
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decisdes do Nucleo. Dando continuidade, foram contemplados os
documentos oficiais dos encontros do NGC (atas), disponibilizadas em meio
digital no site oficial da prefeitura da cidade de Sdo Carlos-SP pelo poder
publico municipal, e complementados pelos integrantes do NGC, referentes
a revisdo do Plano Diretor do municipio em questdo, entre 3 de margo de
2015 a 23 de fevereiro de 2016. A analise desses documentos tem como
intuito explorar os conteudos, subsidiando esta pesquisa e,ao0 mesmo tempo,
verificando a participagdo da populagdo no processo de revisdo do Plano
Diretor e por meio de seus representantes.

A equipe de pesquisadores teve dificuldades em acessar o contetdo
de todas as atas das reunides do NGC pelo fato de as mesmas ndo estarem
disponiveis no site oficial para esse fim, gerido pela Prefeitura Municipal de
Sdo Carlos. Para preencher essa lacuna, integrantes do NGC foram
consultados no sentido de disponibilizarem as atas faltantes. Essa atitude, de
nao disponibilizar informagdes claras e precisas para a populagdo em geral, é
flagrante violagdo do art. 40, § 49, incisos Il e Il (BRASIL, 2001), combinado
com art. 49, inciso Il (BRASIL, 2005). Com isso, além da ilegalidade na
condugdo do processo de revisdo do Plano Diretor do municipio em questdo,
soma-se o fato de contribuir para a ndo participa¢do da populagdo em geral.
Uma populagdo que tem acesso a informagdo pode contribuir com a melhor
tomada de decisdo, o que ndo se viu no presente caso.

2 RESULTADOS E DISCUSSAO PRELIMINARES
2.1 A FIGURA DO NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO

A figura do Nucleo Gestor Compartilhado no municipio de Sado Carlos-
SP surgiu apés iniciativa do Ministério Publico estadual, no desempenho de
seu importante papel na defesa dos direitos e interesses transindividuais, em
conformidade com os preceitos constitucionais. A Constituicdo Federal
disciplina acerca das fungdes essenciais a Justica, destacando em seus
primeiros artigos a atuacdo do Ministério Publico. O texto constitucional
disciplina que se trata de uma instituicdo permanente, com autonomia
funcional e administrativa, essencial a fung¢do jurisdicional que o Estado
possui, incumbindo a ela a defesa tanto da ordem juridica, quanto do regime
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democratico, dos interesses sociais e individuais indisponiveis (BRASIL, 1988,
art. 127).

Além do texto constitucional, existe a lei organica nacional do
Ministério Publico, que estabelece normas gerais de atuacdo desse érgao,
dentre as quais a que diz respeito a competéncia para promover inquérito
civil e agdo civil publica para a protegdo do patriménio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (art. 25, inciso IV,
BRASIL, 1993).

Nesses termos, considerando que uma das premissas do Ministério
Publico é defender o regime democratico, afirma-se que existe um
poder/dever para fiscalizar a atuagdo do poder publico na elaboragdo e/ou
revisdo do Plano Diretor, uma vez que, o Estatuto da Cidade, conforme ja
mencionado, tem o objetivo de estabelecer normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranga e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental (art. 12, BRASIL, 1993).

No caso em estudo, o Ministério Publico da cidade de Sdo Carlos
instaurou o Inquérito Civil nUmero 689, em 25 de fevereiro de 2014, para
acompanhar o processo de revisdo do Plano Diretor junto a municipalidade,
a fim de garantir a efetiva participagdo da sociedade consubstanciado no art.
40, § 49,incisos |, Il e lll (BRASIL, 2001).

No decorrer do Inquérito Civil os promotores responsaveis
manifestaram profundas criticas a atuacdo do Poder Executivo municipal,
apontando dois problemas que poderiam macular o processo de revisdo no
seu carater democrdtico e participativo: em primeiro lugar, o Nucleo Gestor
responsdvel pelo processo de revisdo era composto apenas por servidores
municipais, ndo havendo representantes da sociedade civil organizada, como
associagdes de bairro, de classe, de universidades, representantes da CETESB,
Policia Ambiental, EMBRAPA, entidades ambientalistas, sindicatos, tampouco
havia membros do préprio Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano
(COMDUSC) e do Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente
(COMDEMA); em segundo lugar, o Ministério Publico apontou a inadequagdo
da metodologia adotada para chamar a sociedade a participar do processo de
revisdo, a medida que a divulgagdo das audiéncias estava sendo feita por
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meio do website da Prefeitura Municipal, quando deveriaser feito por todos
os meios de comunicagdo em massa disponiveis.

Apresentadas essas criticas, a Promotoria de Justiga recomendou aos
representantes do Poder Executivo a proposta de reformulagdo do Nucleo
Gestor, procedendo a retificacdo do decreto, estabelecendo um regimento
interno, plano de trabalho, regras de funcionamento, regras de participagao,
realizacdo de audiéncias e de todos os atos que visassem ao cumprimento dos
objetivos do grupo.

Ndo obstante, deveria ser determinado um numero de cadeiras de
forma a contemplar, da maneira mais abrangente possivel, representantesde
toda sociedade civil organizada, passando-se em seguida a disciplinar o
preenchimento das vagas, sempre com ampla publicidade, transparéncia e
acesso da populagdo. Deu-se, entdo, nova denominagdo ao referido nucleo:
Nucleo Gestor Compartilhado.

A atuagdo do Nucleo Gestor anterior foi acompanhada pelos
pesquisadores, tendo este constatado que a condugdo do processo de revisdo
do Plano Diretor ndo se mostrava participativo, ndo tendo alcangado um nivel
satisfatério de participagdo cidada, “informagdo” segundo a escada de
participacdo popular (ARNSTEIN, 1969), uma pseudoparticipagdo consoante
as licdes de Souza (2002). Porém, ndo garante que uma simples ampliagdo
dos atores integrantes do NGC possa tornar o processo verdadeiramente
participativo, como prop0s o Ministério Publico, e de forma tdo veemente.

Essas mudancgas realmente ocorreram no Nucleo Gestor, passando a
ser chamado de NGC, onde amplia para alguns setores da sociedade a
possibilidade de integrar o Nucleo. Porém, em vez de conseguir uma real
democracia participativa, essa ampliagdo consolida cada vez mais a tradigdo
e apego a democracia representativa. Mas dependendo da forma como esse
NGC atuar, poderdno minimo se aproximar da democracia participativa, sem
deixar de ser um grupo de representantes de certos setores representados,
ndo podendo ser reconhecido que toda a sociedade estaria sendo
representada pelo NGC.

A seguir serdo apresentados os resultados da atuagdo do NGC, no
firme propdsito de verificar os contributos para a democracia participativa e
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deliberativa, partindo de um modelo de democracia representativa. Porém,

antes abordaremos sua constitui¢do legal.

2.2 ESTRUTURA DO NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO

E primordial que cada municipio disponha sobre seu planejamento

urbano, evidenciando suas propostas de desenvolvimento fisico, econdmico
e social do territdrio municipal (ALVES et al., 2008). Nesse sentido, o

municipio de S3o Carlos-SP, visando a agregar as demandas e anseios da

cidade, criou o Nucleo Gestor Compartilhado, respeitados os seguintes

fundamentos juridicos:

a)

b)

c)

d)

a diretrizgeral da “gestdo democratica por meio da participagdo
da populagdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulagdo, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, segundo artigo 29, Il (BRASIL, 2001),
uma das diretrizes viabilizadora da politica urbana, que tem por
escopo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana;

a propriedade urbana com cumprimento da fung¢do social com
atendimento das exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade descritas no Plano Diretor, “assegurando o atendimento
das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei” (BRASIL,
2001, art. 39);

a promoc¢do de audiéncias publicas e de debates com a
participacdo cidadd e de associagOes representativas dos varios
seguimentos comunitarios (BRASIL, 2001, art. 40, § 49, inciso |);
os instrumentos de gestdo democratica da cidade como: érgdos
colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal; debates, audiéncias e consultas publicas;
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis
nacional, estadual e municipal; iniciativa popular de projeto de
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lei e de planos, de programas e de projetos de desenvolvimento
urbano (BRASIL, 2001, art. 43);

e) agestdo orcamentdria participativa local incluira a realizagdo de
debates, de audiéncias e de consultas publicas sobre as
propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias
e do orgcamento anual, como condigdo obrigatéria para sua
aprovacgdo pela Camara Municipal (BRASIL, 2001, art. 44);

f) ainclusdo “obrigatdria e significativa participagdo da populagdo
e de associagles representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas
atividades e o pleno exercicio da cidadania” (BRASIL, 2001, art.
45);

g) odisposto § 12do art. 32 da Resolugdo (BRASIL, 2005) ao dispor
gue “a coordenacgdo do processo participativo de elaboragdo do
Plano Diretor deve ser compartilhada, por meio da efetiva
participacdo de poder publico e da sociedade civil, em todas as
etapas do processo, desde a elaboragdo até a definicdo dos
mecanismos para a tomada de decisdes”.

O NGC é um colegiado de composicdo mista (formado por
representantes do Estado e por representantes da sociedade civil), de
natureza tempordria (durante o processo de revisdo do Plano Diretor de Sdo
Carlos-SP), dotado de carater consultivo e deliberativo no ambito de suas
competéncias legais. Relne, assim, elementos da democracia representativa
e da democracia direta (OLIVEIRA etal., 2015).

O ato legal de criagdo do NGC para revisdao do Plano Diretor de Sado
Carlos-SP foi o Decreto n? 345, que determina sua composicdo pela Comissdo
Executiva e pelos Delegados representantes da sociedade civil organizada e
universidades (SAO CARLOS, 2014). A Comissdo Executiva é composta por
quinze membros titulares e quinze membros suplentes, que deverdo ser
escolhidos nas mesmas proporgdes e pelos érgdos citados nos incisos do art.
2° (SAO CARLOS, 2014), envolvendo representantes de érgdos municipais,
como pode ser visto na Quadro 1.
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Quadro 1 - Composigdo da comissdo executiva e drgdos municipais representantes do Nucleo
Gestor Compartilhadono municipiode Sdo Carlos —SP

03 (trés) representantes da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
01 (um) representante do SAAE — Servico Autdnomo de Agua e Esgoto

01 (um) representante da Coordenadoria de Meio Ambiente

01 (um) representante da PROHAB — Progresso e Habitagdo de S&o Carlos S/A
01 (um) representante da Secretaria Municipal de Governo

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Servigos Publicos

01 (um) representante da Fundagdo Pr6-Memdria de Sdo Carlos

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Obras Publicas

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Transporte e Transito

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Cidadania e Assisténcia Social
01 (um) representante do Departamento de Negdcios Juridicos

01 (um) representante da Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo
01 (um) representante da Secretaria Municipal de Comunicagdo
Fonte: http://www.saocarlos.sp.gov.br

Acerca da participagdo da sociedade civil organizada e das
universidades, o Decreto definiu que os delegados representantes destes
setores devem somar ao todo quinze titulares e quinze suplentes (SAO
CARLOS, 2014). Estes devendo estar entre as entidades e os 6rgdos que se
seguem na Tabela 2. J& os suplentes, estes sdo escolhidos nas mesmas
proporc¢dese por estes 6rgdos indicados (SAO CARLOS, 2014, art. 32).

Quadro 2 — Entidades e 6rgdos representantes da sociedade civil e organizada no municipio de
Sdo Carlos—SP

01 (um) delegado do COMDUSC — Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e Sdo Carlos;
01 (um) delegado do COMDEMA — Conselho Municipal de Meio Ambiente de S&o Carlos;

02 (dois) delegados das Universidades localizadas no Municipio de Sdo Carlos;

01 (um) delegado das entidades de engenheiros e arquitetos no Municipio de Sdo Carlos;

01 (um) delegado das entidades empresariais do Municipio de Sdo Carlos;

02 (dois) delegados das Organizagdes ndo Governamentais cadastradas no Municipio de Sdo Carlos;
07 (sete) delegados das Associagdes de Bairros do Municipio de So Carlos.

Fonte: http://www.saocarlos.sp.gov.br/images/stories/plano_diretor/12.pdf

O 6rgdo encarregado por administrar a sele¢do dos membros do
Ndcleo, os quais ndo serdao remunerados em decorréncia de seus servigos
serem considerados de sendo seu exercicio considerado servigo de interesse
publico, é a Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano de
S30 Carlos-SP (SAO CARLOS, 2014).

Ao se considerarem os formatos participativos: o primeiro ocorre de
baixo para cima, no qual hd ampla participagdo dos cidaddos, como no caso
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dos orgamentos participativos; o segundo ocorre na forma de
compartilhamento simultaneo de representantes (estatais e da sociedade
civil), como no caso dos Conselhos de Politicas Publicas; e o terceiro com
carater de homologagdo, tendo as decisGes ndo estendidas a sociedade civil,
a qual cumpre um papel ratificatdrio, como ocorre nos Planos Diretores
(AVRITZER, 2008; GOULART; TERCI; OTERO, 2015). O NGC enquadra-se em
uma forma de Conselho e, por isso, deve haver o compartilhamento entre
representantes estatais e da sociedade civil na tomada de decisdes.
Do mesmo modo, Reis (2004, p. 86) leciona que:

[...] é inquestionavelmente adequado a dindmica da democracia que
grupos de interesse variados, ou categorias que compartilham
opinides sobre problemas de interesse publico, possam tratar de
organizar-se autonomamente e buscar a vocalizagdo e a promogdo
efetiva de seusinteresses e opinides.

Embora o NGC se proponha a representar a sociedade em geral,
porém da forma como foi instituido e se apresenta ndo desempenha o papel
de representatividade da populagdo na sua totalidade, por ndo representar
todos os setores da sociedade na busca da solugdo dos mais variados
problemas. O NGC deveria, obrigatoriamente, ser composto pelos mais
diversos segmentos da sociedade. Mas este pode ser o melhor modelo para
o0 momento atual, ou seja, o de ter pelo menos alguns grupos exercendo seus
direitos democraticos em beneficio da coletividade, isso diante do
desestimulo da grande maioria de pessoas em participar da vida publica.
Ampliando-se, assim, os mecanismos participativos e os deliberativos nas
mais diferentes instdncias de deliberagdo e de decisdo do Estado (NOBRE,
2004).

2.3 COMPETENCIAS DO NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO

O regimento interno do NGC determina suas competéncias legais para
condugdo dos trabalhos de revisdao do Plano Diretor, no ambito do Poder
Executivo, sendo elas: a) acompanhar e avaliar as propostas apresentadas
pela Comissdo Executiva e pela sociedade civil; b) garantir a efetiva
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participacdo da sociedade civil no processo de revisdao do Plano Diretor, em
consonancia com a Lei de Politica Urbana Federal; c) contribuir para a
mobilizagdo e a representagdo da sociedade civil nas instancias de
participagdo da discussdo do plano; d) acompanhar o monitoramento de todo
o processo de elaboragdo do respectivo Plano Diretor; e) estimular a
ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo e de
controle social no processo de revisdo do Plano Diretor; f) acompanhar e
viabilizar a mobilizagdo social, colaborando com a condugdo das audiéncias
publicas municipais; g) acompanhar a tramitagdo do projeto de lei do Plano
Diretor Estratégico e também dos projetos de lei relativos aos instrumentos
complementares, na Camara Municipal de Sdo Carlos, buscando analisar
eventuais emendas propostas e elucidar assuntos técnicos ou relativos ao
processo de pactuagdo social quanto aos conteldos enviados; h) promover
ampla divulgagdo de suas deliberagbesa populagao.

Dentro do aspecto deliberativo de sua competéncia, tem direito a voto
no NGC todos seus membros, sem distingdo valorativa. As decisGes sdo
tomadas por maioria simples e no caso de empate, o voto de desempate
cabera ao coordenador do NGC, sendo que o quérum minimo para que
possam ser votadas as decisdes (do Nucleo Gestor Compartilhado) é de 1/3
(um tergo) mais 1 (um) dos representantes comdireito avoto que o compdem
em primeira chamada e, apds 20 (vinte) minutos com qualquer nimero de
seus membros, conforme art. 13 do Regimento.

Depois de verificada a figura juridica do NGC, com sua composicao,
competéncias e seu funcionamento em geral, passa-se a andlise das atas das
reunidesrealizadas desde sua criagdo, em margo de 2015, com o objetivo de
verificar sua atuagdo dentro do tema democracia representativa e
democracia participativa.

2.4 ANALISE DAS ATAS DAS REUNIOES DO NUCLEO GESTOR COMPARTILHADO

Ao analisar as atas das reunides do NGC, pode ser visto que cada
reunido se iniciava com a apresentacdo, discussdo e aprovag¢dao da ata da
reunido anterior. Em seguida, os membros presentes passavam a discutir os
assuntos pertinentes ao dia. Nota-se que nas referidas reunides semanais sao
apresentadas ao Nucleo as demandas propostas e aprovadas pela Comissdao
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Executiva, cujos termos da reunido sdo sucintamente langados em ata. O
conteudo das referidas atas, por serem demasiadamente resumidos, acabam
por ndo estampar com fidelidade todos os assuntos e discussdes levados a
efeito nas referidas reunides. Notou-se que as propostas apresentadas sdo
analisadas internamente, pela prépria Secretaria, e a critério desta. Em caso
de serem consideradas pertinentes ainclusdo na proposta do Plano Diretor,
sdo encaminhadas a Comissdo Executiva (composta por quinze
representantes do Poder Executivo), e se acolhidas por esta Comissdo, sdo
apresentadas ao Nucleo Gestor Compartilhado para analise e discussdo nas
reunides, para futura inclusdo e votagdo. Isso é asseverado pela resposta do
préprio coordenador do NGC, em resposta ao oficio.

2.4.1 Participagdo nas reunides

Conforme o Grafico 1, é possivel identificar que a quantidade total de
membros presentes oscilou consideravelmente ao longo das reuniGes,
atingindo o seu valor mais alto (49 membros presentes) durante a 172
reunido. Ja a 152reunido foi a de menor adesdo, contando com a participagao
de apenas 23 pessoas. Apesar de ambos fazerem parte da composi¢dao do
Ndcleo, notou-se que o numero de presentes da Comissdo Executiva era
sempre inferior aos numeros dos representantes da sociedade civil
organizada. Ressalta-se que as reunides do NGC sdo abertas ao publico, e no
periodo coberto pela presente pesquisa, constatou-se a pouca participacdo
de outros interessados, chamados no grafico de “particulares”, com exceg¢do
da 92 reunido onde seu numero superou inclusive a Comissdo Executiva.
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Gréfico 1 — Variagdo da participagdo nas reunides do Nucleo Gestor Compartilhado
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Tal como informado anteriormente, a 172reunido contou com o maior
numero de participantes. Nesta reunido se discutiu propostas de
ordenamento territorial, fun¢do social da propriedade, politica educacional,
macrozoneamento, perimetro urbano, mobilidade urbana, preservagdo
ambiental, e uso do solo. SupGe-se que essa maior adesdo seja devido a
diversidade de temas colocados em pauta na reunido, abrangendo diversos
interesses coletivos. Por sua vez, a 152 reunido contou apenas com uma
sintese dos documentos e diretrizes apresentados até a data de realizacdo da
mesma, e, nesse sentido, julga-se que a baixa adesdo seja em decorrénciados
assuntos e demais temas abordados no dia.

Conforme mencionado, os “particulares” estavam mais presentes na
92 reunido, contando com um total de 16 membros. A 152 reunido, por sua
vez, contou com apenas dois representantes deste grupo. Realga-se que a
documentagdo disponivel referente a quarta reunido, realizada no dia 14 de
abril de 2015, ndo quantificava os membros participantes da socie dade civil,
informando apenas que “diversos membros da sociedade civil em geral”
estavam presentes no dia. Em decorréncia disso, para esta reunido,
considerou-se nula a presenca da sociedade civil, como demonstrado no
Grifico 3.
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Em termos de representatividade, os particulares alcangaram, em
média, os 27%, enquanto os integrantes da sociedade civil organizada
representavam 43% dos presentes, e a Comissdo Executiva 30% nas reunides
do Nucleo, como se vé no Gréfico 2.

Gréfico 2 — Representatividade da participagdo dos membros nas reunides do Nucleo
Gestor compartilhado

B Comissdo Executiva M Sociedade Civil Organizada ™ Particulares

Fonte: Elaborado pelos autores.

No Grafico 3 apresenta-se a evolugdo da participagdo dos particulares
nas reunides do NGC, comparando-a com a participacdo da sociedade civil
organizada. Nota-se que, embora diante de democracia representativa, na
modalidade Conselho, essa presenga dos particulares, mesmo em nimero
inferior, revela-se insignificante quando comparada ao numero total de
habitantes do municipio de Sado Carlos-SP, denota que, mesmo assim, ndo ha
delegacdo absoluta de poderes para os integrantes do NGC. Embora os
particulares ndo tenham poder deliberativo, sua presenganas reunides pode

influenciar no processo decisorio.
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Grafico 3 — Evolugdoda participagdo de particulares nas reunides do Nucleo Gestor
Compartilhado
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Fonte: Elaborado pelos autores.
2.4.2 Temas discutidos nas reunides

O processo de revisdo do Plano Diretor de Sdo Carlos-SP utilizou uma
metodologia baseada em trés pilares do ordenamento territorial: (1)
mobilidade urbana, (2) uso do solo e (3) preservacdo ambiental. Essas trés
frentes sdo de extrema importdncia quando se pretende uma ordenagdo
territorial, ao que se refere ao planejamento urbano. Assim, de modo
abrangente, podem abrigar em seus conteudos uma infinidade de assuntos e
abordagens, onde trardo uma visdo mais aprofundada do municipio e
subsidiardo futuras decisdes.

Esta metodologia foi implementada a fim de facilitar a identificagdo
das caracteristicas do municipio, assim como das necessidades da cidade.
Tomando como base tal método, os integrantes das reunides do NGC
discutiram diretrizes ligadas ao macrozoneamento, perimetro urbano,
zoneamento municipal, zoneamento urbano, areas de especial interesse e
instrumentos da politica urbana. Tais diretrizes ndo sdo escolhidas ao acaso,
tendo em vista que apresentam respaldo no Estatuto da Cidade e sdo meios
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de se evidenciarem “as reais necessidades do planejamento local” (SILVA,
2015, p. 69).

Ao analisar as atas das reunides, foi possivel elaborar o Gréfico 4,
adiante, contendo uma representagdo do numero de assuntos discutidos em
cada reunido, de acordo com as atas:

Grafico 4 — Quantidade de assuntos por reunido do Nucleo Gestor Compartilhado

10
9
8
wv
2 7
c
=
wv
£ 5
L 4
L 3
§ 2
c 1
S o
o]

12 32 52 72 Q2 7172 132 152 172 192 212 232 252 272 292 312 332

Reunides
Fonte: Elaborado pelos autores.

Na reunido inicial foram realizadas apresentagdes da composi¢do do
NGC, seguido de seu regimento interno, as etapas do Plano Diretor
Estratégico, calenddrio de suas reunides, organograma, além da
apresentacdo e da discussdo sobre o tema do macrozoneamento proposto.
Nas outras reunides, obtinha-se a aprovagdo da ata anterior, além de
apresentagbes e discussOes de temas pertinentes, com uma média de 5,6
assuntos. A partir da 162reunido houve um aumento no numero de assuntos
colocados para debate, tal como pode ser notado no grafico acima.

3 CONCLUSAO

A Constituicdo e o Estatuto da Cidade garantem aos cidaddos o direito
de participar das discussdes e decisGes relacionadas a politica urbana nos
municipios brasileiros. Isso ocorre na chamada democracia participativa,
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presente em especial nas disposi¢cGes legais aplicaveis ao planejamento
urbano.

Essas disposigGes trazem os instrumentos de gestdo democratica das
cidades, como no caso dos Conselhos municipais. A presente pesquisa aborda
uma forma de representacdo democratica, que é o chamado Nucleo Gestor
Compartilhado. O NGC atual é uma espécie de melhoramento democratico
do Nucleo Gestor anterior, que por intermédio da intervengdo do Ministério
Publico estadual, em um inquérito civil, recomendou sua criagdo. O principal
fundamento para essa recomendagdo foi o fato do processo de revisdao do
Plano Diretor, com o Nucleo anterior, ndo ser considerado participativo,
diante da composi¢do diretamente ligada ao poder executivo do municipio de
Sdo Carlos-SP. Porém, o que se constatou foi certa ampliacdo para
determinados setores da sociedade. A outra critica do Ministério Pubico
permanece, ou seja, a falta de ampla divulgagdo dos resultados das discussdes
do processo de revisdo do Plano Diretor Municipal, como p6de ser constatado
na nao disponibilizagdo de todas as atas na pagina oficial do municipio, nem
mesmo em outros meios de comunicagcdo em massa disponiveis.

Este trabalho apresentou os fundamentos legais federais para sua
criagdo, bem como os municipais quanto a constituicdo e devidas atribuiges.
No ambito da pesquisa realizada, foi analisado o primeiro ano de atuagdo (3
de mar¢o de 2015 a 22 de fevereirode 2016), com acesso a todas as atas de
reunides desse periodo, no sentido de verificar aquantidade de participantes,
os quais foram categorizados em Comissdo Executiva, Sociedade Civil
Organizada e “Particulares”; os assuntos colocados em pauta para discussao;
e a participacdo da sociedade na discussdo e decisdo dos assuntos de
interesse coletivo.

As analises das atas indicaram que os representantes da sociedade civil
organizada compareceramsempre em numero superior a Comissdao Executiva
do Nucleo Gestor. Em decorréncia desse fato, a representatividade desse
grupo foi superior aos demais. E importante destacar a adesdo dos
“particulares” nas reunides, os quais apesar de ndo possuirem poder de voto,
estavam consideravelmente representados, participando, deste modo, das
discussGes colocadas em pauta.



Estatuto da Cidade: avangos e desafios — 211

Reconhece-se a importancia do NGC para o exercicio da democracia,
como figura democratica representativa para discutir as politicas publicas
urbanisticas em sede municipal, onde seus membros, integrantes de alguns
segmentos da sociedade e do poder publico, atuam de forma um pouco mais
avancada que a democracia representativa, aproximando-se, por

conseguinte, da democracia participativa.
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Capitulo 10

ESTATUTO DA CIDADE E A EXPERIENCIA DO FORUM DE
CIDADAOS PARTICIPANTES DE SAO CARLOS/SP:
HORIZONTE PARTICIPATIVO

Tatiana Vieira de Moraes®3; Marcel Britto>*; Celso Maran de Oliveira®>

1 INTRODUCAO

Para tratar da questdo urbana no Brasil, importante recuperar
brevemente alguns antecedentes normativos. A propriedade, tanto rural
quanto urbana, sempre foi o fator determinante da organizagdo
socioespacial. Como assevera Sérgio Sauer, a propriedade é elemento central
do poder politico e, para além dos aspectos econdmico e produtivo, a
distribuicdo das terras significa a distribuicdo do poder (apud RUPPENTHAL,
2021).

A importagdo do vetusto instituto das sesmarias (instituido em 1375
no reinado de D. Fernando | em Portugal, com o intuito de repartir terras)
para o Brasil, além de constituir no primeiro regime juridico fundiario,
promoveu desde 1534 a concentracdo de terras e de poder (FERRARO
JUNIOR; BURSZTYN, 2010).

As capitanias hereditarias — que se estenderam até o século XVIII
(quando transformadas em Capitanias Reais) — ndo corresponderam aos

53 Doutoranda em Ciéncias Ambientais (PPGCAm/UFSCar). Mestre em Ciéncia Ambiental
(PGCA/UFF). Advogada (Faculdade de Direito/UFF). E-mail: tativmoraes@gmail.com

54 Doutor em Ciéncias Ambientais (UFSCar), mestre e bacharel em Direito (UNESP), professor do
Departamento de Economia, Administragdo e Educagdo da Faculdade de Ciéncias Agrarias e
Veterinarias (FCAV), campus de Jaboticabal da UNESP. E-mail: marcel.britto@unesp.br

55 Doutor em Ciéncias da Engenharia Ambiental (Universidade de Sdo Paulo), mestre em Direito
da Integragdo Regional (Universidade de Coimbra). Bacharel em Direito (Faculdade de Sdo
Carlos), professor associado do Departamento de Ciéncias Ambientais da Universidade Federal
de S3o Carlos. E-mail: celmaran@ufscar.br
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propositos de resguardo das possessGes reais (contra investidas de outras
nacdes) e de produgdo, ensejando o Regimento de 1548 que manteve
inalterado o quadro de concentragdo das terras e sua subutilizagdo, embora
sob maior centralizagdo politica formal pela criagdo do Governo-Geral.

Durante todo o Brasil Colonia, o poder estava concentrado nas maos
dos grandes proprietdrios de terra que dominavam ndo apenas a economia,
mas a vida cultural, social e politica, esta através do controle de érgaos
politicos locais que deliberavam sobre assuntos dos municipios. Osinteresses
da classe senhorial latifundidaria eram representados e defendidos pelas
Camaras Municipais, criacdes oficiais de uma relativa autonomia local que
“ndo eram expressdes representativas do povo-massa e, sim, do povo-elite,
da “nobreza da terra”. O povo-massa nunca teve participagdo, nem direta,
nem “de direito”, no governo destas comunas, no periodo colonial (VIANNA,
1999, p. 149).

O sistema de Governo-Geral duraria até 1808 quando da chegada da
corte portuguesa e abertura dos portos brasileiros as nagdes amigas que
encerrao pacto colonial, extinguindo o monopdlio comercial e assinalando o
caminho da independéncia politica declarada em 7 de setembro de 1822.

No Primeiro Reinado (que seguiria até 7 de abril de 1831 com a
abdicagdo de D. Pedro | ao trono em favor do filho Pedro Il) foi outorgada a
primeira Constituicdo do pais, optando pela monarquia a fim de evitar ideais
republicanos, preservar a homogeneidade cultural das elites e evitar grandes
transformagdes no status quo (SCHWARCZ; STARLING, 2015).

Pela primeira Constituicdo, o art. 179, XXIl, garante o direito de
propriedade em toda a sua plenitude e os bens mais valiosos eram os
escravos, haja vista que as terras, embora concentradas na posse de poucos,
ainda pertenciam a Coroa.

Do ponto de vista politico, a Constituicdo de 25 de margo de 1824,
previa voto censitario, baseado em renda e, portanto, privilegiando o critério
econémico como determinante das decisGes politicas, ou seja, “a
representagdo popular estava, portanto, excluida” (SILVA, 1992, p. 129).

Portanto, a transi¢do de colonia para pais manteve intocada a
estrutura socioeconomica do Brasil, calcada no latifundio, na escraviddo e na

monocultura exportadora.
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Durante o Segundo Reinado, a Lei Eusébio de Queirds (Lei n? 581, de
4 de setembro de 1850) proibiu a entrada de africanos escravos no Brasil,
criminalizando quem a infringisse. A pressdo internacional, sobretudo da
Inglaterra, pararestricGes e encerramento da escraviddo, representa mais um
imperativo da divisdo internacional do trabalho que avango no pensamento
politico, pois o crescente capitalismo industrial demandava massas
consumidoras de seus produtos, pelo que a substituicdo da exploragdo do
trabalho humano da matriz escravista para a assalariada é bastante
vantajosa.

Todavia, as elites brasileiras com grande parte da riqueza
representada por seus escravos (mais da metade da populagdo brasileira era
de escravos no inicio do século XIX) demandava ampliar seu poder econdmico
pela cristalizagdo — na forma de propriedade — das extensas possessdes que
tinham ha tempos, pelo que adveio a Lei de Terras (Lei n? 601, de 18 de
setembro de 1850). Assim, a organizagdo da propriedade privada no Brasil
refor¢a sua caracteristica concentradora e excludente, mas introduzindo a
terra como mercadoria (e altamente valorizada).

A ldgica do mercado também informou o espago urbano, ou seja, os
municipios resultam daconfiguragdo da propriedade privada. Assim, a origem
histéria do regime municipalista brasileiro é marcada pela concentragdo do
poder politico na elite econémica e no alijamento do povo de seus direitos
todos (inclusive o de participagdo politica propriamente dito).

Portanto, “os direitos concedidos aos cidaddos sdo regulados de
acordo com as posses dos referidos cidaddos, pelo que se evidencia ser o
Estado um organismo para a prote¢do dos que possuem contra os que ndo
possuem” (ENGELS, 2000, p. 194).

Ainda que sumariado e incompleto, o escorgo histdrico evidencia o
império da propriedade privada e exclusdo do povo das decisbes politicas,
fornecendo o contexto que justamente a ordem juridica atual pretende
alterar por meio do Direito Urbanistico.

A previsdo constitucional relativa ao Direito Urbanistico foi
decorréncia da atuagdo ativa da prépria sociedade, especialmente do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) que apresentou emenda
popular baseada no tripé: direito a cidade como ampliagdo dos direitos
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inerentes do povo; subordinagdo da propriedade privada aos desideratos da
politica urbana e a democratizagdo da cidade (AVRITZER, 2010).

Embora a gestdo democratica da cidade ndo tenha sido inserta no
texto magno como um direito, a grande mobilizagdo social garantiu a previsao
de instrumentos urbanisticos condicionantes da propriedade e abriu espago
para a participacdo popular na formulagdo das politicas locais ao elencar o
Plano Diretor como instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana.

Para Oliveira, Lopes e Sousa, esse “instrumento normativo visa ouvir
as demandas da sociedade e atendé-las, respeitando o direito a participagdo
dos cidaddos no processo decisério de construgdo da politica urbana” (2018,
p.331).

A presente pesquisa objetiva investigar a atuagdo do Poder Publico
municipal no sentido de dar devolutivas e respostas as propostas da
populagdo local, dando seguimento aos estudos de Colenci e Oliveira (2016),
que analisaram a época da revisdo do Plano Diretor do Municipio de Sdo
Carlos, entre os anos de 2013 e 2016, a participagdo popular no processo de
tomada de decisGes do Poder Executivo. Por meio de aplicagdo de
questiondrio dirigido ao Poder Publico municipal (representado pela
coordenacdo do Nucleo Gestor Compartilhado®®), os autores investigaram as
proposicdes encaminhadas pela populagdo durante o processo de revisdao do
Plano Diretor.

A pesquisa identificou o total de 49 proposi¢cdes formais e, de acordo
com o Poder Publico, todas foram analisadas a épocae aaceitagdo ou rejeigdo
das propostas foi objeto de votagdo coletiva do Nucleo Gestor
Compartilhado, sendo contemplada a decisdo da maioria dos membros. No
entanto, foi observado pelos autores que o Poder Publico municipal, naquele
momento, ndo apresentou a populagdo as justificativas de aceitagdo ou
rejeicdo das propostas dos populares.

Posteriormente, entre 2021 e 2023, durante construcgao e aplicagdo de
método participativo nas politicas publicas ambientais no Municipio de Sdo

56 O Nucleo Gestor Compartilhado (NGC) viabilizou a participagdo popular no processo de revisio
do Plano Diretor Municipal, coordenando o planejamento municipal com a integragdo dos
cidaddos.
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Carlos/SP pelo Centro de Estudos em Democracia Ambiental da UFSCar
(CEDA/UFSCar), foi instituido o Férum de Cidad&o Participantes com o intuito
de possibilitar a participacdo e engajamento dos municipes nas decisdes
relacionadas as politicas publicas ambientais. Assim, o exame das agbes do
Forum possibilita avaliar como o Poder Publico municipal agiu em relagdo as
manifestagdes e propostas da populagdo em outro momento e cenario.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para a elaboragdo deste trabalho, promoveu-se uma pesquisa
exploratéria (SELLTIZ, 1967), baseada em abordagem quanti-qualitativa
(CRESWELL, 2010; GODOY, 1995a; 1995b) e os dados levantados foram
analisados pela técnica de Andlise de Contetdo (SILVA; FOSSA, 2015).

A pesquisa da literatura se deu emlivros e periddicos a partir de buscas
em plataformas como SciELO e CAFe. A legislagdo foi coletada nas paginas
oficiais de casas legislativas e drgdos emissores dos atos normativos.

As informagGes e dados relacionados ao estudo de caso do Férum de
Cidad3dos Participantes fazem parte de pesquisa do CEDA/UFSCar e de tese de
doutorado em andamento. Apds tratamento dos dados, os resultados foram
expostos em graficos por percentual ou expressamente em numeros
absolutos.

3 FUNDAMENTOS PARA UMA PARTICIPACAO POPULAR ASSERTIVA NA
GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES

Sob a égide da Constituicdo promulgada a 5 de outubro de 1988,
notadamente pela assuncdo de que a titularidade do poder politico é do
conjunto dos nacionais (soberania popular que permeia todo o texto magno,
de forma muito explicita no paragrafo Unico do art. 12), é possivel identificar
a concepgdo de Estado como: “lugar de um poder reconhecido que tem, atras
dele, o consenso social, consenso atribuido a uma instancia encarregada de
definir o bem publico, isto é, o que é bom para o publico, em publico, para o
conjunto das pessoas que definem o publico” (BOURDIEU, 2014, p. 129).

Ocorre que, na federagdo brasileira, o lécus privilegiado para a
construgdo dos consensos sociais € o municipio que, para Meirelles (2013),
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identifica-se como unidade politico-administrativa compreendendo em suas
fun¢Besa consolidagdo de conquistas da complexa estrutura da Republica na
circunscricdo de seus limites locais.

Tanto assim é que a prépria Carta Maior inseriuem seu Titulo VIl — Da
Ordem Econdmica e Financeira o Capitulo Il que, através dos arts. 182 e 183,
trata da Politica Urbana e, dentre outros institutos, condiciona a propriedade
urbana ao cumprimento de sua fungdo social que, por seu turno, objetiva o
desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantia do bem-estar dos
habitantes (BRASIL, 1988, art. 182, § 29).

Entdo, apods 12 anos, com o advento do Estatuto da Cidade (Lei n2?
10.257, de 10 de julho de 2001) as disposicdes constitucionais sdo
regulamentadas por atividade legislativa também fruto de intensa luta
popular e que de forma expressa consagra a Gestdo Democratica da Cidade
nos arts. 43, 44 e 45.

Enfatizando os espacgos publicos para debates, audiéncias e consultas
publicas, o Estatuto da Cidade avanga no sentido de incrementar participagdo
popular na democracia predominantemente representativa. Todavia,
identifica-se uma vulnerabilidade cronicaque pode esvaziar todo o conteldo
participativo, solapando sua efetividade e reduzindo as oportunidades a
eventos formais e esvaziados, sendo de pessoas, de conteldo. A fraqueza
mencionada é a falta de resposta do Poder Publico para cada manifestagdo
popular exarada no contexto da gestdo democratica da cidade.

Ndo se diz “auséncia do dever de responder”, mas sim “auséncia de
respostas”, ou seja, ha fundamentos sobejantes que vinculam as autoridades
a prestarem esclarecimentos aos populares sobre cada tépico por estes
suscitados em qualquer modalidade de aplicagdo dos instrumentos de
participagdo popular.

Portanto, a par da conquista consubstanciada na previsao normativa
do direito de participagdo na gestdo democratica da cidade, um avango
fundamental consiste na obrigacdo do Poder Publico registrar, ponderar e
decidir, informando justificadamente a cada um (que se manifestou) e atodos
(abrangidos pela deliberagdo) sobre aquilo que fora objeto de discussdo
publica.
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Trata-se da exigéncia essencial de “Relatério de Ponderagdo de
Discussdo Publica” que pode ser assim definido:

Documento resultante do processo de discussdo compreendendo
debates, audiéncias e consultas publicas que registrando cada uma, e
todas as manifestagGes havidas no ensejo, identificando seus autores,
tema, assunto, proposta, critica, sugestdo, problema ou qualquer
outra expressdo; declarando pertinéncia, cabimento, acatoou recusa;
expondo pormenorizada e individualmente as razdes da decisdo;
responde ao interessado diretamente, além de publicizar todas as
informagGes decorrentes, como requisito de validade e eficacia da
deliberagdo; sob risco de responsabilizagdo funcional e pessoal dos
agentes publicos envolvidos, sejam eles diretamente implicados na
sua execugdo ou superiores hierarquicos (responsaveis
solidariamente), quer por sangdes administrativas, quer por outras
imputacdes decorrentes do controle jurisdicional. (BRITTO, 2019, p.
80-81).

Embasando a necessidade do “relatério de ponderagao de discussdo
publica” estdo os proéprios principios gerais da Administragdo como os da
legalidade, impessoalidade e moralidade, eis que integram o conceito de
democracia. Destaca-se o principio da publicidade, uma vez que tornar
publica aatuagdo estatal é dever constitucional vinculante de todo e qualquer
agente publico, vale dizer que tudo o que se passa nas esferas do Poder
Publico deve ser de amplo, facil, imediato e irrestrito acesso a todos (a
qualquer um do povo), pois todas as atividades estatais se justificam em
nome do povo.

A propriapublicidade ganhou reforgo com a edigdo da Lei de Acesso a
Informagdo — Lein2 12.527,de 18 de novembro de 2011 — que imp&s gestdo
transparente da informagdo, assegurando divulgacdo e acesso a qualquer
solicitante, independentemente de demonstracdo de interesse.

Nessa medida é possivel identificar, portanto, que os instrumentos de
gestdo democratica da cidade também podem e devem ser reforgados
através da exigéncia de respostas dos entes publicos aos populares.

Os principios da Administragdo Publica encontraveis no art. 37 da
Constituicdo sdao complementares a outros dispositivos constitucionais,
como, por exemplo o art. 12, paragrafo Unico; art. 32; art. 52, XXXIll; art. 29,
Xll e Xl e art. 182 (BRASIL, 1988).
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O processo legislativo (BRASIL, 1988, art. 59) traz anecessidade de que
a funcdo legislativa do Estado exponha as razdes que culminaram na
producgdo do texto legal que, no mais, deve atentar para as prescricdesda Lei
Complementar n2 95, de 26 de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998). No plano
infralegal, mas ainda com relagdo a logistica, destaca-se o Decreto n?9.191,
de 12 de novembro de 2017, que estabelece as normas e as diretrizes para
elaboragdo, redagdo, alteracdo, consolidagdo e encaminhamento de
propostas de atos normativos que também apresenta anexo com as questoes
a serem analisadas quando da elaboragdo de atos normativos (BRASIL, 2017).

O ordenamento juridico imp6s ao municipio o dever de legislar e, no
ambito do Direito Urbanistico, a luz do principio da gestdo democritica das
cidades (BRASIL, 2001, art. 43-45), o Estado deveria explicar os porqués de
aceitar ou recusar as manifestagdes populares diretamente exaradas no
contexto dos debates, audiéncias e consultas publicas necessarios a produgdo
legiferante obrigatoria.

Para além da vinculagdo do Poder Legislativo ao compromisso de
responder as participagdes populares, também agora no ambito do Poder
Executivo sobram razdes para essa atengdo especial aos cidadaos.

Primeiramente, ndo se confunde todo e qualquer ato praticado pela
Administragdo Publica (atos da Administragdo) com ato administrativo
(aquele cuja forma e conteldo sdo carregados da forga juridica inerente ao
Estado). Assim, ato administrativo corresponde aquele praticado por agente
publico, no exercicio de fungdo estatal. Por forga do principio da soberania
popular, todo ato administrativo é o comportamento estatal praticado por
delegacdo popular e, necessariamente, no seu interesse. Disso resta
necessario que o ato administrativo sempre se vincule ao interesse social,
posto que de sua delegacdo se origina e para sua consecugdo se destina.
Trata-se da motivacdo e finalidade dos atos administrativos, elementos
implicitos a legalidade, validade e eficacia dos atos (BRITTO, 2019).

Resulta que o ato administrativo deve satisfazer a requisitos de:
conteudo (ou objeto, aquilo que o ato enuncia, a medida em si mesma, o
préprio ato) e forma (revestimento exterior, o meio pelo qual se veicula o
ato). Os elementos dos atos administrativos sdo extraidos do prdprio direito
positivo, precisamente do art. 22 da Lei que regula a Ac¢do Popular, quais
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sejam: competéncia, forma, objeto, motivo e finalidade (BRASIL, 1965, art. 29,
a-e; BRITTO, 2019).

Como os agentes publicos agem no interesse de toda a coletividade, o
dever de motivagdo dos atos administrativos é regra inafastavel, sendo todos
os cidaddos (inclusive os diretamente afetados) interessados em saber os
“porqués” ensejadores de tais e quais providéncias do Estado. O dever de
expor os motivos do ato administrativo é decorrénciando apenas légica, mas
juridica (BRASIL, 1988, art. 19, caput, Il, paragrafo Unico; art. 52, XXXIII, XXXIV,
“b”; art. 37; BRITTO, 2019).

Ademais, o art. 182 da Constituicdo remete a fixacdo das diretrizes a
lei (Estatuto da Cidade) que, como visto, consagra a gestdo democratica da
cidade, inclusive elencando os instrumentos (BRASIL, 2001, art. 43-45).

Nesse ponto, o Direito Urbanistico conflui com o Direito
Administrativo, especialmente no que tange ao processo administrativo
federal, regulado pela Lein?2 9.784, de 29 de janeiro de 1999 (BRASIL, 1999),
pois nessa norma estdo previstos varios instrumentos para a participagao,
como direito a informagdo, a motivagdo, as regras sobre publicidade com
referéncia expressa a: consulta publica (art. 31), audiéncia publica (art. 32),
participacdo dos administrados, diretamente ou por organizagGes e
associagcdes legalmente reconhecidas (art. 33), e também a apresentagdo dos
resultados das consultas e audiéncias publicas e de outros meios de
participagdo com a indicagdo dos procedimentos adotados (art. 34).

Trata-se de previsdo aparentada com o relatério de ponderagdo de
discussdo publica, mas que com esse ndo se confunde, sumariamente porque
as discussOes publicas no ambito do urbanismo sdo obrigatérias, tendo o
legislador empregado o termo “deverao ser utilizados” (BRASIL, 2001, art. 43,
caput) ao passo que, no ambito dos processos administrativos seu
chamamento é uma faculdade (BRASIL, 1999, art. 31-33); pela proposta da
tese, o relatério de ponderagdo apresentara ndo apenas os resultados e a
indicagdo dos procedimentos (como preconizado no art. 34 da Lei do
Processo Administrativo Federal), mas também o conteudo de cada uma das
manifestages acompanhadas do respectivo juizo de ponderagdo; a
participagdo em matéria de Direito Urbanistico pode se dar por qualquer
meio, inclusive por canais de comunicagdo ndo presencial (como internet),
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fazendo com que haja resposta individual além da composigdo do proprio
relatério de ponderacdo, ja a qualidade de interessado (BRASIL, 1999, art. 99)
no processo administrativo ndo é extensivel a qualquer participante (BRASIL,
1999, art. 31, §292) e apenas aos comparecentes se prevé resposta que pode
ser comum (BRASIL, 1999, in fine, art. 31, §29).

Outro aspecto dispar entre a proposta de relatério de ponderagdo de
discussdo publica e o processo administrativo federal reside nasua divulgagdo
ou publicidade, sendo irrestrita, ampla e ativa para toda a cidade onde tem
lugar a discussdo publica para o objeto de estudo da tese e, apenas quando
envolver assunto geral é que o processo administrativo podera chegar a abrir
consulta publica, desde que sem prejuizo para a parte interessada (BRASIL,
1999, art. 31, §19).

Além das distingGes sobreditas, a ponderagdo é requisito fundamental
do relatério de discussdo publica analisado, enquanto para os processos
administrativos s6 se exige motivagdo nas hipoteses do art. 50 (BRASIL, 1999;
BRITTO, 2019).

Para que ndo haja duvida sobre a obrigatoriedade da resposta
fundamentada a qualquer manifestagdo popular no ambito dos instrumentos
de gestdo democratica da cidade — como, por exemplo, audiéncias publicas,
ilustra-se a vinculagdo constitucional destinada ao Poder Judiciario,
especificamente no art. 93, IX e X ao exigir que todas as decisdes judiciais
serem fundamentadas e, por regra, publicas (BRITTO, 2019).

Assim e por tudo, resta induvidoso que o Estatuto da Cidade em uma
interpretacdo conforme, determina ao Poder Publico um dever extra, qual
seja, responder ao povo explicando motivadamente o que decidiu sobre a
manifestacdo recebida. Nesse sentido, pela irradiagdo constitucional do
primado da soberania popular, o Estatuto da Cidade vinculou a “elaboragéo
do Plano Diretor essencialmente a um processo publico de debate na cidade
sobre seu futuro” (ROLNIK, 2001, p. 120).

Demonstrada a fundamentagdo normativa para que haja devolugdo a
populagdo de cada manifestacdo exarada em sede de discussdo publica,
segue estudo de caso que expbe ndo apenas a viabilidade da providéncia
como incremento necessdrio a gestdo democrdtica, como também a sua
possibilidade de surgimento autdctone.
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A criagdo espontanea de demandas e de espagos para organizar e
canalizar essas necessidades sociais transborda de legitimidade sociopolitica
o processo que, além de discutir e formular reivindicagOes relativas ao
ambiente urbano, culminou no encaminhamento de pedidos de resposta.

4 DEVOLUTIVAS E RESPOSTAS DO PODER PUBLICO MUNICIPAL DE SAO
CARLOS/SP A PROPOSTAS DA POPULAGAO

4.1 Férum de Cidadaos Participantes

Tendo por objeto o incremento, tanto quantitativo, como, sobretudo,
qualitativo da participagdo popular no processo de formulagdo das politicas
publicas urbanas, pesquisas desenvolvidas pelo Centro de Estudos em
Democracia Ambiental (CEDA)>7, vinculado a Universidade Federal de S3o
Carlos (UFSCar), analisaram literatura em busca de elementos para o
desenvolvimento de experiéncia que possibilite voz ativa aos cidaddos no
enfrentamento de suas mazelas cotidianas

Dos esfor¢os da academia, orientados a criacdo de um método
participativo, chegou-se a ideia de organizacdo popular, ou seja, um
movimento autdctone, composto pela populagdo, legitimamente vinculado
ao povo de modo a “ser assegurado a todos os cidaddos o direito a
participagdo na criagdo e gestdo da cidade a que pertencem...” (OLIVEIRA et
al., 2016, p. 30).

Para o Direito Urbanistico contemporaneo, a participagdo popular
efetiva é a formula correta para o ordenamento territorial urbano, nisso
compreendido tanto o planejamento quanto a gestdo das cidades. Todavia, a
intervencdo direta das pessoas nas politicas publicas todas (e, especialmente,
na municipal), a despeito das prescrigdes constitucionais e legais (Estatuto da
Cidade), esbarram em dificuldades, tais como o descumprimento dos deveres
institucionais por parte do poder publico e ainda o desinteresse das
populagBes e sua baixa adesdo aos raros ensejos participativos.

57 0 Centro de Estudos em Democracia Ambiental (CEDA) é uma extens&o do grupo de pesquisa
CNPg/UFSCar Novos Direitos que promove a discussdo interdisciplinar dos trés eixos
estruturantes da Democracia Ambiental: Direito a informacdo, Direito a Justica e Participagdo
popular (https://www.democraciaambiental.ufscar.br/ceda).
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Os variados obstidculos a gestdo democratica das cidades possuem
causas multifatoriais, dentre as quais o fato de que “a populagdo ainda ndo
tenha consciéncia da importancia delas, mesmo porque grande parte dela
ndo tem acesso as relevantes informagdes para que se tenha uma opinido
publica adequada aos interesses coletivos e ndo voltada a interesses
privados” (SALEME, 2018, p. 279).

Para cumprir fungdo duplice de promover (de forma autdctone)
espagos de discussdo coletiva e decisdo publica e para qualificar os debates,
informando e capacitando os participantes (da maneira mais plural, inclusiva
e didatica), a ideia apontou a criagdo de férum consultivo e deliberativo.

Tal espago serviriacomo canal permanente aos diversos grupos sociais
para o exercicio da cidadania, através de processos democraticos e
transparentes de debates e reflexdes sobre os problemas, para os quais as
pessoas indicariam e sistematizariam solugdes.

Ato continuo, seriam feitos os encaminhamentos na forma de
propostas ao Poder Publico, juntamente com a exigénciade providéncias e —
sobretudo — da ponderagdo e resposta devidas daquilo que foi apresentado
como produto de genuina participagdo popular, tudo a fim de que a gestao
democratica da cidade fosse transposta da normatividade abstrata para a
concretude das politicas publicas.

O Forum de Cidaddos Participantes (FCP) iniciou-se a partir da
construgdo de uma base de dados de pessoas por meio de
autocadastramento de municipes interessados em participar das politicas
publicas ambientais do Municipio de Sdo Carlos/SP.

Tendo o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo (MPSP) como
entidade facilitadora, o FCP foi idealizado para ser um grupo de até duzentas
pessoas, residentes na cidade de S3o Carlos, convidadas a dialogarem sobre
suas percepc¢des ambientais, seus enfrentamentos quanto as demandas
relacionadas aos assuntos publicos ambientais da cidade, nas quais se veem
como agentes que podem contribuir para a formulagdo do planejamento de
politicas publicas ambientais e solugdo dos problemas ambientais municipais
em diversos cenarios. Posteriormente, o MPSP estendeu o convite para o FCP
a rede municipal de ensino, de forma a atingir educadores, pais e
responsdveis de estudantes.

O primeiro objetivo do FCP seria a capacitagdo do municipe por meio
de cursos gratuitos com vistas a informar ao publico sobre seus direitos de
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como ser um agente participante de agdes ambientais intervenientes, com
base nos fundamentos da Democracia Ambiental, que inclui o acesso a Justica
Ambiental, a Informagdo Ambiental e a Democracia Participativa.

Por meio de questionario, os integrantes do FCP indicaram assuntos
ambientais de seu interesse e trés temas foram os mais destacados pelos
respondentes: residuos solidos (19%), agua (14%) e educagdo ambiental
(10%).

Correspondendo ao assunto de maior destaque, foi definido o tépico
“residuos sélidos” como tema inaugural das atividades participativas do FCP.
Foram, entdo, selecionadas duas regides do municipio de Sdo Carlos-SP muito
impactadas por descarte irregular de residuos sélidos e realizadas Audiéncias
Publicas sobre o tema®®, convidando-se amplamente a sociedade e os
integrantes do FCP.

As Audiéncias Publicas foram organizadas com uma dindamica
inovadora, pois os cidaddos foram convidados a apresentar suas demandas e
sugerir solu¢des para os problemas ambientais relacionados a residuos
sélidos e o Poder Publico e o Ministério Publico estiveram como ouvintes da
populagdo.

Durante e apds as Audiéncias Publicas, o MPSP disponibilizou a
populagdo um questionario por meio de QR Code indagando sobre os
problemas relacionados a residuos sdlidos no municipio e solicitando
indicagdo de possiveis solugées. No total, foram apresentadas
aproximadamente 86 propostas de solugdes durante as Audiéncias e por
meio dos questionarios aplicados pelo MPSP.

4.2 Documentos Sintese do FCP

Apds cada uma das Audiéncias Publicas, o FCP se reuniu para debater
sobre as propostas de solugdes apresentadas pela populagdo e elaborar um
documento subscrito pelo Férum, intitulado “Documento Sintese” a ser
direcionado ao Poder Publico.

58 A primeira Audiéncia Publica foi realizada em 15/12/2022 no bairro Cidade Aracy, na Escola
Estadual Prof. Luiz Viviani Filho. A segunda ocorreu em22/03/2023, no bairro Sdo Carlos VI, na
Escola Estadual Prof. Aduar Kemell Dibo.
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Para a elaboragdo dos Documentos Sintese, as solu¢des apontadas
pela populagdo foram agrupadas em seis temas, a partir dos quais os

integrantes do FCP votaram nos temas prioritarios em ordem crescente a

serem acolhidos com maior celeridade: coleta; disposicdo/destino; educagdo

ambiental; fiscalizagdo; infraestrutura; e institucional. O Quadro 1 sintetiza as

propostas, os seis temas e os respectivos subtemas:

Quadro 1 - Propostas e temas correlatos

TEMAS

SUBTEMA PROPOSTAS DA POPULACAO

COLETA

Mais ecopontos

Ecoponto passar a receber materia
direcionado a logistica reversa
(lampadas etc.)

Esvaziar os ecopontos

Manter o ecopontolimpo

ECOPONTO Ter mais ecopontos ndo s6 no Sdo
Carlos VIIl como emoutros bairros
Contratar uma empresa para melhorar
limpeza dos ecopontos

Aumentar o tamanho desse ecoponto
Mais locais de ecoponto, cagambas e
limpeza do lixo nesses locais

RESIDUOS DA Prefeitura ter servigo de coleta de RCC
CONSTRUGAO CIVIL
(RCC)

Disk entulho publico da Prefeitura

Colocar cagambas publicas
Implantagdo de cagambas publicas

CAGAMBAS PUBLICAS

Implantagdo de lixeiras

Implantagdo de lixeiras em postes
Mais lixeiras e cagambas pela cidade
seriabom

Mais lixeiras em lugares publicos e
LIXEIRAS mais coletadores de lixo na cidade e no
bairro

A cidade primeiro precisa cumprir o
basico sobre o assunto, pois nem
sequer lixeiras temnas ruas

Muitas lixeiras emtodos os lugares

Limpeza de calgadas (entulho também
é despejado em calgadas)

Coleta de residuos nas dreas de
ocupagao

Agdo de remoglo por parte da
prefeitura

LIMPEZA
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Retirada constante do lixo pelo poder
Publico

Umalimpeza geral

A concessionaria Sdo Carlos Ambiental
CATA-TRECO realizar “cata treco” (sofas, colchdes
etc.)

Servigo de coleta seletiva pelo menos 1
vez por semana e coleta de entulho 1

COLETA SELETIVA A
vezao més
Separagdo de residuos na fonte
CATADORES Cadastro de catadores e carroceiros e

conscientizagdo

Evoluir na areade coleta de residuos
Coleta do lixo regular nas ruas do
bairro

Participagdo da concessiondria Sdo
Carlos Ambiental para resolvera coleta
deresiduos

Melhora e ampliagdo da coleta pela
empresa concessionaria
Estabelecimento de uma Politica
Publica frequente do Poder Publico
Municipal em realizar o recolhimento
de residuos sélidos

Melhorar as solugGes para coletar lixo
Que acoleta sejafeita

Ter mais dias dos coletores passar
Disponibilizagdo de possibilidades de
descarte adequado. Exemplo: poder
publico providenciar coleta de objetos
inserviveis, de poda de arvores,

RECOLHIMENTO DE
RESIDUO DOMICILIAR

DESCARTE ADEQUADO A , A
reciclaveis, e claro, residuos organicos.
Necessdrio entender por que
moradores descartam em locais
inadequados
COMPOSTAGEM Criagdo de~espagos de con?postagem
Implantagdo de composteiras
DISPOSICAO/DESTINO RCC Entulheirapara RCC
RECICLAGEM Rea.proveitar
Reciclagem
Criagdo de cultura de valor do meio
ambiente pormeio da criagdo de dreas
EDUCAGCAO plblicas ambientais
AMBIENTAL EA NAO FORMAL Conscientizagdo da populagdo
(EA) Conhecimento e engajamento dos

moradores
Implantagdo de placas sinalizadoras
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Educag¢do ambiental sobre o que é
reciclavel, compostavel e descartavel

Prefeitura divulgar em outdoors na
rodovia sobre composteiras e
reciclagem

Educagdo ambiental ndo formal

Criagdo de cultura ambiental

A¢des de educagdoambiental

Trabalho participativo e educativo
junto acomunidade

Falarem para ndo jogaremlixono chdo

Que eles parem dejogar lixoonde ndo
deve

Descarte certo

Cada um jogar seu lixo nolugarcerto

Mais campanhas de conscientizagdo
da populagdo paraseparar o lixo e ndo
descartar de formainadequada

EA FORMAL

Acessar os pais de alunos para
conscientizagao

Alunos educaremseus pais

Educagdo ambiental

Uma educagdo ambiental nas escolas e
nas comunidades

Reunides com moradores e escolas

Trabalho nas escolas e realizagdo de
propagandas educativas pela
prefeitura para conscientizagdo da
populagdo

FISCALIZAGAO

PODER EXECUTIVO

Fiscalizagdo de terrenos vazios

Prefeitura chamar os responsdveis
pelos entulhos, inclusive os grandes
geradores

Ministério Publico responsabilizar a
Prefeitura

Maior fiscalizagdo

Parceria com a prefeitura com
fiscalizagdo dos locais problematicos

Fiscalizagdo periddica na regido para
prevenir novo acumulo

Maior fiscalizagdo por meio de
cameras monitoramento

Multa

PODER LEGISLATIVO

Lei municipal que obrigue terrenos
vazios (publicos ou privados) a serem
murados (evitar se tornar area de
despejo de residuos)
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Maior iluminagdo (as  pessoas
INFRAESTRUTURA - descartam mais em locais ermos)
Ajardinaras avenidas e pragas
Incubadora de cooperativas

Criagdo de cooperativa de RCC
Parcerias entre os moradores,
PARCERIAS Prefeitura e universidades

Parceria com o Poder Publico
Publicar e divulgar exemplos de agdes
de limpeza

Implantagdo  de projeto  de
desmontagem e coleta de sofas,
armarios etc.

Implementagdo de politicas publicas
Implantagdo de usina de reciclagem
Cumpram politicas publicas
INSTITUCIONAL Prefeitura conversar e negociar com
empresas de cagambas sobre os precos
cobrados

Que a prefeitura seja mais presente e
fagaa parte dela

Estar aberto e atendendo a populagdo
Tanto moradores quanto a prefeitura
tém que fazer sua parte

Que a prefeitura seja atuante
Regulamentagdo do descarte de lixo
no aterro

Organizagdo da prefeitura

Deveria ter mais atengdo das
autoridades

Fonte: Documentos Sintese do Il eIl Encontro do FCP (CEDA/UFSCar, 2023).

COOPERATIVAS

POLITICAS E PROJETOS

PODER EXECUTIVO

Os dois Documentos Sintese elaborados pelo FCP apds as duas
Audiéncias Publicas foram encaminhados ao MPSP de forma a este direcionar
as demandas e propostas apresentadas ao Poder Publico municipal.

Esse procedimento de encaminhamento por parte do FCP ocorreu
pelo fato da vasta competéncia institucional ministerial. O Ministério Publico,
como protetor do patriménio publico e social, domeio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos, incumbe-lhe a tarefa dedefender a ordem
juridica, o regime democratico e os interesses sociais e individuais
indisponiveis (BRASIL, 1988, art. 129, lll). Deve, entdo, primar pelosinteresses
da sociedade,incluindo a defesa do direito de participagdo popular (NUNES
JUNIOR, 2004).
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4.3 Audiéncia Publica de retorno e respostas do Poder Publico

Considerando ndo ter havido respostas por escrito do Poder Publico
referente aos Documentos Sintese do FCP, o MPSP convocou uma Audiéncia
Publica de retorno e respostas do Poder Publico relacionada ao tema
Residuos Sdlidos, na qual deveriam ser apresentadas as agbes e
planejamentos municipais quanto aos problemas expostos e solugdes
propostas pela populagdo nos dois Documentos Sintese elaborados.

A Audiéncia Publica de retorno ocorreu no bairro Cidade Aracy e o
registro de presenca foi assinado por 54 pessoas. Ainda estavam presentes,
além dos organizadores e pesquisadores do CEDA/UFSCar, representantes do
Poder Executivo e Legislativo municipal, jovens embaixadores ambientais e
aproximadamente 153 alunos de escolas publicas com idade entre 12 e 15
anos.

Apos a abertura da Audiéncia, o Ministério Publico explanou sobre as
medidas que vém sendo cobradas ao Poder Publico e convidou os
representantes do Poder Publico municipal para se manifestarem a respeito
das demandas e propostas apresentadas nos Documentos Sintese.

Primeiramente, o representante da autarquia Servigo Autbnomo de
Agua e Esgoto de S3o Carlos (SAAE) esclareceu que, a partir da Lei Municipal
n2 21.490, de 5 de maio de 2023 (SAO CARLOS, 2023), a gestdo municipal de
residuos solidos passou a ser responsabilidade do SAAE, que anteriormente
era de competéncia da Secretaria Municipal de Servigos Publicos. Assim,
estaria havendo um processo de transi¢do entre os drgdos, com migragao de
responsabilidades e gestdo de contratos, a exemplo da concessdo de coleta
domiciliar executada pela concessionaria Sdo Carlos Ambiental. Com essa
transi¢cdo, alguns contratos estariam pausados até a transferéncia para o
SAAE.

Em resposta aos Documentos Sintese, informou que o SAAE ainda
estava trabalhando para que as demandas fossem atendidas. Apontou como
uma das agOes executadas a melhoria da gestdo e limpeza dos ecopontos do
municipio, que foi um dos itens destacados nos Documentos Sintese.
Informou estar em curso um processo licitatério para a gestdo dos ecopontos,
no qual o Termo de Referéncia ja prevé mudangas para melhoria do modelo
de gestdo dos ecopontos.
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Além disso, esclareceu que foi celebrado contrato para que a empresa
concessionaria realize coleta seletiva, além da coleta domiciliar. Dessa forma,
sdo atribuicGes do SAAE a coleta dos residuos domiciliares, a coleta seletiva e
a gestdo dos ecopontos, sendo que os servigos de poda e os trituradores
permanecem com a Secretaria Municipal de Servigos Publicos. Quanto aos
trituradores, informou que o Termo de Referéncia da gestdo dos ecopontos
e do aterro de inertes preveem dois novos trituradores. Assim, o municipio
contard com os trituradores ja existentes e os novos previstos no contrato.

No que se refere a proposta de um cata-treco, informou terem sido
contratados dois caminhGes basculantes e uma maquina com operador para
a execucgdo deste servigo.

Dada a palavra a representante da Secretaria Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SMMDS), foi exposta a divisdo de
competéncias na gestdo de residuos no Municipio de Sdo Carlos. De acordo
com a SMMDS, o SAAE é responsavel pela gestdo das empresas que prestam
servigo ao Municipio; a Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano (SMHDU) é responsavel pela fiscalizacdo de descartes irregulares a
partir de denuncias; e a SMMDS estd envolvida com o planejamento e
articulagdo com os diferentes atores.

Quanto aos Documentos Sintese do FCP, a representante da SMMDS
se manifestou sobre cada um dos temas prioritarios. Em relagdo ao tema
coleta, esclareceu que o contrato com a empresa concessiondria ainda é
limitado a coleta de residuo domiciliar e de saude. Para a coleta e disposigdo
final de residuos de construgdo civil (RCC), de podas e cortes de arvores e
residuos volumosos, foi contratada a empresa Construcdo Projeto e
Saneamento Ambiental Ltda. (COPROSAN) em margo de 2023. Esclareceu que
até fevereiro de 2023 a situagdo dos ecopontos de S3o Carlos-SP estava
deploravel em razdo de problema no processo licitatério para a contratagdo
de empresa.

Esclareceu que os ecopontos atendem apenas a destinagdo de
residuos de porte menor, a exemplo de pequena reforma domiciliar. Dessa
forma, os grandes geradores, como empresas de jardinagem e construtoras,
necessitam contratar cagambas para coleta e destinagdo final de grande
porte. Sobre a contratagdo de cagambas, esclareceu que o grande gerador
paga para dispor seu residuo como forma de ndo estimular a geragdo de
grande volume de residuos.
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A respeito do recebimento de lampadas nos ecopontos, informou que
ha uma empresa no municipio que disponibiliza recipientes coletores
especificos para lampadas e, quando atingida sua capacidade, eles sdo
recolhidos. Ha planos para aumento do numero de pontos de coleta de
lampadas, no entanto, os ecopontos ndo possuem estrutura de segurancga
adequada para este fim, pois sdo alvo de furtos e depredagdo e as lampadas
sdo material cortante e contaminante. Dessa forma, esclareceu que a
proposta de recebimento de lampadas nos ecopontos estaria sendo analisada
com cautela.

Sobre os RCC, esclareceu que vem sendo defendida a elaboragdo de
um Plano Integrado de Gerenciamento de Residuos da Construgdo Civil, pois
o modelo atual de ecopontos ndo foi revisto. Com o Plano, seria possivel um
exame estratégico quanto ao tamanho, quantidade e locais de implantagao,
bem como o que pode ser destinado nos ecopontos. Nesse sentido, para o
aumento do numero de ecopontos, é necessario avaliar se as dreas publicas
disponiveis possuem ou ndo algum uso pretendido, além de dialogar com a
comunidade local, uma vez que pode haver resisténcias a implantagdo de
ecoponto em um bairro.

Sobre o tema Educagdo Ambiental, informou que na SMMDS ha o
Departamento de Gestdo Ambiental que possui uma sec¢do de Educacdo
Ambiental que organiza a¢des relacionadas a esta tematica. Informou que o
“Tour Ambiental” é um dos programas desenvolvidos e consiste no
oferecimento de cursos a professores e coordenadores de escolas da rede
municipal. Os cursos sdao compostos por trés eixos, sendo um deles residuos
sélidos, e o intuito é oferecer suporte pedagdgico as escolas sobre o tema.
Outra iniciativa relacionada a Educacdo Ambiental é a semana do meio
ambiente, que possui um calendario com eventos especificos.

Em um contexto de Educacgdo e Informagdo Ambiental, foi divulgado o
site “eco logica”>?, no qual s3o publicizadas informagdes sobre descarte
inteligente de residuos no municipio.

Ainda sobre o tema, foi ressaltado pela representante da SMMDS a
importancia de se institucionalizar as a¢Ges de Educagdo Ambiental e

59 Vide: https://ain.ufscar.br/coleta_seletiva/
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executa-las em didlogo com o Conselho Gestor de Educagdo Ambiental do
municipio.

Quanto ao tema Institucional do Documento Sintese, esclareceu que a
SMMDS possui parcerias com a UFSCar e USP sobre residuos.

Em relagdo a Fiscalizagdo, reiterou ser competéncia da SMHDU e
destacou a importancia de a populagdo realizar denudncias de descarte
irregular na Ouvidoria Municipal.

Por fim, quanto ao tema Disposi¢cdo/Destino, focou sobre espagos de
compostagem. Esclareceu que ha necessidade de licenciamento ambiental
para compostagem acima de 500 kg de residuo organico por dia e, para
guantidade menor a esta, o processo é simplificado. Informou que foiiniciada
busca por areas publicas para implantagdo de patio de compostagem de
grande porte (acima de 500 kg por dia) e o local da antiga Horta Municipal
vem sendo estudado para esta finalidade. Além disso, também estdo sendo
buscadas areas para compostagem de menor porte consorciada com horta
urbana.

A partir da andlise das propostas de solugdo da populagdo
colecionadas nos subtemas e temas e a manifestagdo do Poder Publico
municipal durante a Audiéncia Publica de retorno, podem ser considerados
respondidos cinco subtemas relacionados a Coleta (50%); dois subtemas de
Disposi¢cdo/Destino (66,6%); os dois subtemas de Educacdo Ambiental (EA)
(100%) e um subtema relacionado a Institucional (25%). Nenhum subtema
sobre Fiscalizagdo e Infraestrutura foram considerados respondidos (0%). O
Quadro 2 demonstra os temas e subtemas das propostas da populagdo, se
houve resposta do Poder Publico e o percentual destas respostas por tema.
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Quadro 2 —Temas, subtemas, respostas do Poder Publico e percentual de respostas por tema

RESPOSTA DO PORCENTAGEM DE
U235 ELEAERIS PODER PUBLICO RESPOSTAS
ECOPONTO Sim
RCC Sim
CACAMBAS -
PUBLICAS Néo
LIXEIRAS Nao
LIMPEZA Nao
COLETA CATA-TRECO S!m 50%
COLETA SELETIVA Sim
CATADORES N3o
RECOLHIMENTO DE
RESIDUO N3o
DOMICILIAR
DESCARTE Sim
ADEQUADO
COMPOSTAGEM Sim
DISPOSICAO/DESTINO RCC Sim 66,6%
RECICLAGEM Nao
EDUCACAO EA NAO FORMAL Sim 100%
AMBIENTAL EA FORMAL Sim
PODER EXECUTIVO Nio
FISCALIZACAO PODER Nio 0%
LEGISLATIVO
INFRAESTRUTURA - Nio 0%
COOPERATIVAS Nio
PARCERIAS Sim
INSTITUCIONAL POLITICAS E Nio 25%
PROJETOS
PODER EXECUTIVO Nio

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

O tema Educagdo Ambiental teve maior percentual de respostas em
relacdo aos demais (41%), seguido de disposicdo/destino (28%), coleta (21%),
institucional (10%) e fiscalizagdo e infraestrutura ndo alcangaram nenhuma
representatividade (0% em ambos), respectivamente. A proporg¢do das
respostas do Poder Publico municipal por tema pode ser visualizada no

Grafico 1.
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Gréfico 1 - Proporgdode respostas do PoderPublico por tema

Institucional
10% Coleta
21%

Educacao
Ambiental
41%

Disposi¢do/
Destino
28%

Fonte: Elaborado pelos autores (2023).

Assim, o balango possivel da experiéncia participativa consubstanciada
no FCP ja é positivo, ndo apenas pelo atendimento das demandas sociais, mas
também porque a populagdo ndo apenas se manifestou como exigiu e obteve
resposta do Poder Publico.

CONSIDERACOES FINAIS

A ordem constitucional inaugurada em 1988 preconiza o Brasil como
Estado Democratico de Direito e, por forga da configuracdo federativa da
nagdo, os municipios representam ndo apenas o local onde as contradi¢des
de uma ordem socioecondémica iniqua se agudizam (com manifesta
degradacdo ambiental), mas também o palco para que a politica cumpra seu
papel de equacionamento racional, plural e justo dos problemas.

Tanto a Constituicdo como especialmente o Estatuto da Cidade
indicam os municipios como esferas estatais em que se torna possivel a
reversio do processo histérico concentrador, excludente, e, por isso,
insustentavel. A ordem juridica aposta na fungdo social como condigdo sine
qua non para a propriedade privada que, a seuturno, é exigéncia para que as
cidades cumpram suas fungdes sociais.
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Os varios instrumentos urbanisticos elencados pela lei tém sua
operacionalizagdo vinculados a gestdo democrdtica da cidade, ou seja, o
povo, por suas préoprias maos (via participativa) é quem deve determinar o
uso daquilo que a doutrina chama de “caixa de ferramentas”.

Todavia, o hiato entre o ideal preconizado pelo Direito Urbanistico e a
realidade cotidiana das cidades ndo é preenchido apenas pelas prescrigGes
normativas, sendo, antes, pelo exercicio pleno dos direitos de cidadania.

A previsdo de instrumentos como &rgdos colegiados; debates,
audiéncias e consultas publicas; conferéncias de interesse urbano e iniciativa
popular das leis por si s6 ndo garante efetividade a gestdo democratica da
cidade.

A pesquisa realizada por ocasido da revisdo do Plano Diretor do
municipio de S3do Carlos entre os anos de 2013 e 2016 — época em que ja
vigorava o Estatuto da Cidade — observou uma falha no processo de tomada
de decisbes por parte do Poder Executivo, consistente na ndo apresentagdo a
populagdo das justificativas de aceitagdo ou rejeigdo das propostas dos
populares. Destarte, toda a arquitetura juridica em prol da construgdo de um
processo democratico pode desabar em mero formalismo. Ausente a
devolutiva justificada e justificadora da decisdo estatal, ndo ha garantia de
que a vontade da populagdo foi ponderada devidamente o que, além de
esvaziar o componente popular, serve de desconvite a participagao.

O pleno exercicio do direito de participagdo na gestdo democratica da
cidade ocorre quando o Poder Publico Municipal registra, pondera, decide e
informa de forma justificada a cada demanda popular.

O municipio estudado, Sdo Carlos/SP, tem apresentado evolugdo
nesse sentido, pois uma vez identificado que em sua ultima revisdo do Plano
Diretor ndo houve nenhuma devolutiva estatal para a populagdo
demandante, a mobilizagdo recente (tendo em vista a ocorréncia das
Audiéncias Publicas em dezembro de 2022 e marco de 2023) da populagdo de
forma organizada indica avangos na participagdo. Com a atuagdo do FCP,
apoiado pelo MPSP, e por meio de uma intensa utilizagdo de instrumentos
participativos (audiéncias publicas, consultas e reuniGes) o Poder Publico
municipal tem apresentado devolutivas a boa parte das demandas por
solugdes apresentadas pela populagdo local.

Essa experiéncia demonstra que, pela unido de esforgos entre a
academia, Ministério Publico, Diretoria de Ensino e cidaddos integrantes do
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FCP é possivel avangar na gestdo democratica das cidades brasileiras, fazendo
com que os assuntos de interesse publico sejam amplamente discutidos, com
a possibilidade de serem encontradas solugées com a populagdo interessada.

Posto isso, a partir do arcabouco legal, mas ndo se atendo a ele, ha
caminhos para incremento quantitativo e qualitativo da participagdo popular
no planejamento e gestdo das cidades. Verificou-se que cada entidade
participante da iniciativa como: a Universidade, Ministério Publico e a
Diretoria de Ensino, preocupadas precipua e respectivamente com ciéncia
(emprestando metodologia), cumprimento da lei (inspirando maior respeito
institucional) e ensino (promovendo alta capilaridade) contribui para dar
vazdo aos anseios e reclamos genuinamente populares.

A articulagdo entre as instituicGes favorece o brotamento verdejante
de espacgos substancialmente democriticos, abrindo fissuras na monolitica
estrutura socioecon6mica que cimenta a politica e “mercado”, negando o uso
equitativo do espago urbano.

O manejo democratico feito de instrumentos como as audiéncias
publicas pretende a criagdo de uma vontade popular de baixo para cima. A
forma de encaminhamento das propostas, exigindo do Poder Publico
atencdo, acolhida, ponderagdo, resposta e — desejavelmente — atendimento
objetiva materializar a via participativa. Portanto, vislumbra-se no caso do
FCP o mérito de dotar a populagdo de voz ativa exigida pelo Direito e
necessaria de fato.

Embora em fase inicial, o caso do Férum de Cidaddos Participante em
S3o Carlos/SP revela potencialidades: a alteragdo da postura passiva da
populagdo, a exigéncia feita ao Poder Publico das devidas ponderagdo e
resposta e a melhoria de condi¢des concretas de vida. Ademais, o modelo
apresenta a virtude de sua replicagdo e adaptagdo, consistindo em inovagao
tdo alvissareira quanto concreta, pois capaz de materializar a gestdo
democratica da cidade e, assim, aproximar do factual as suas fung¢ées sociais.

A experiéncia de S3o Carlos/SP abre novos horizontes a partir das
possibilidades do Estatuto da Cidade.
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