CPRM

Eorvigo Geol|ogico do Brasil

O PLANO DIRETOR E ASFUNCOES SOCIAISDA CIDADE

Helion Franca Morera

RIO DE JANEIRO
ABRIL 2008



RESUMO

Este trabalho objetivaavaliar se os Planos Diretores, de um modo geral, estdo contribuindo paraa
plena realizacdo das fungdes sociais da cidade, conforme expresso no art. 182 caput e § 2° da
Constituicdo Federal de 1988. Inicia-se com uma abordagem histérica sobre a politica urbana e o
ciclo de implementacdo do Plano Diretor. Analisa 0s aspectos tecnocraticos conferidos aos
Planos e aimportancia da gestéo participativa. Retrata os desafios e as deficiéncias das propostas
de elaboracéo dos Planos. Por fim, comenta as dificuldades enfrentadas, as expectativas geradas
pelos Planos Diretores e se 0s mesmos estdo atendendo ao estabel ecido no texto constitucional da

Politica Urbana e naforma exigida pelo Estatuto da Cidade.
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1INTRODUCAO

O quadro de crise urbana instalada nas cidades brasileiras, que gerou a chamada “cidade
oculta’, expde legados historicos deixados por padrdes de urbanizacdo assentados na segregacéo
social e territorial. S&o dividas que revelam a disténcia entre vontade e acéo, esta com medidas
concretas que permitissem reduzir as desigualdades sociais.

A ocupagdo urbana precaria, insegura, insalubre gerou uma visibilidade incbmoda, desde
as areas litordneas até as areas mais interioranas. Saltam aos olhos a proliferacéo de
assentamentos sobre encostas, a beira dos rios, corregos, nas areas de protecdo ambiental, com
precariedades urbanisticas, sem saneamento basico, com atas vulnerabilidades sociais e riscos
ambientais, entre outros graves problemas.

A Congtituicdo Federal de 1988, em seu art. 182, ao atribuir aos municipios a
responsabilidade na defini¢éo de suas politicas de desenvolvimento urbano, com a finalidade de
ordenar o pleno incremento das fungbes sociais das cidades, a partir da implementagdo do
chamado plano diretor, deu um passo importante para enfrentar este desafio.

Em decorréncia, surgiu o Estatuto das Cidades (Lei Federal n © 10.257/2001), reforcando

0 papel do plano diretor como instrumento fundamental de plangjamento sustentavel das cidades.

Decorridos mais de sete anos da criagdo deste marco juridico, a pergunta que se faz é se 0
plano diretor estd cumprindo o seu papel de ordenar a fungdo social da cidade e da propriedade
urbana, vindo a ser, respectivamente, o instrumento para combater as desigualdades sociais da

cidade e garantir a qualidade de vida dos seus habitantes.

O presente trabalho apresenta uma breve avaiag8o critica sobre esta e outras novas
questBes relevantes, dentre as quais a ado¢éo de planos pro-forma, desconsiderando requisitos
técnicos, aém de revelar alguns dos resultados alcancados, até 0 momento, com a campanha
“Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos’,do Ministério das Cidades, uma previsdo de
mecanismos democréticos que objetiva a prética da cidadania ativa, conduzindo os agentes
sociais dos municipios a se inserirem na el aboragdo do planegjamento urbano.

As referéncias necessarias para 0 embasamento desta pesquisa estéo representadas por
consultas concentradas no Ministério das Cidades, em artigos, trabalhos técnicos e acesso a

Internet.



2 POLITICA URBANA: UMA CONQUISTA HISTORICA

Historicamente, no pais, a criagd dos aglomerados urbanos pelas sociedades tem
propiciado uma heranca de significativa ateracdo na paisagem natural preexistente, propiciando
0 surgimento de uma paisagem cultural, que se modifica gradua mente no decorrer dos anos.

Neste processo de transformacao, as caracteristicas naturais sdo utilizadas como recursos
para a construcdo de um novo cendrio: 0 meio ambiente urbano.

Dai decorre o aparecimento de um quadro de problemas de natureza variada, no qual de
um lado surge uma pequena parcela do territorio contemplando padrdes urbanisticos na forma das
leis e, consequentemente, reconhecida pelo poder publico com a presenca dos servigos essenciais
de infra-estrutura e investimentos publicos.

De outro lado, um territorio ocupado de forma desordenada, irracional, marcado por
processos de invasdes graduais, com assentamentos irregulares sem condicdes urbanisticas e
carentes de infra-estrutura bésica, que foi e vém sendo feitas sem qualquer preservagcdo dos
ecossistemas existentes, gerando graves problemas ambientas de dificil reversdo.

A comecar de 1930, marcando este tipo de ocupacdo, € que surgiram as favelas,
delimitando 0 seu espaco e a suatrgjetéria nas cidades.

Tal fenbmeno, apesar de ser caracteristico das grandes cidades, passou a ter um carater de
universalizacdo, atingindo nucleos urbanos de diferentes portes popul acionais.Evidencia-se como
um territorio, essenciamente desigual, marcado pelas fragilidades técnicas, ingtitucionais e
financeiras do poder publico local.

Neste caso, ndo se pode pensar, isoladamente, sem uma visdo holistica de planejamento,
ou sgja, 0 homem, a sociedade e a natureza, tém que ser considerados como partes integrantes de
mesmo contexto, pois ha uma relagdo reciproca entre o ecossistema e o equilibrio econémico-
social da populacgo. A degradacdo de um esta necessariamente, articulada & do outro’.

Como consequiéncia dos altos indices de urbanizagdo que o pais passou a registrar,
particularmente neste padrdo de ocupacdo descontrolada, é que em 1960 foi dado inicio ao
processo de debates sobre o0 tema, marcado pela necessidade de se criar novos paradigmas sobre a
apropriacdo e uso do territério, por meio de uma Reforma Urbana.

Neste contexto, situava-se o0 projeto de lei da reforma agréria, concebida por decreto
durante o governo de Jodo Goulart (1961-1964).

1 FIGUEIREDO, Adma Haman de; AJARA ,Cesar .Uma visdo Geogréfica Acerca da Questdo Ambiental, Revista Brasileira de Geografia, Rio de Janeiro



Neste periodo, € de se ressdtar a importancia da realizagdo do Semin&rio de Reforma
Urbana, ocorrida em Petropolis (RJ), no Hotel Quitandinha, em 1963, promovido pelo Instituto
de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado-IPASE e Instituto de Arquitetos do Brasil-
IAB, marco inicial destas mudancas.?

Desta maneira, na década de 1970, sd0 reaguecidas as discussdes sobre este ideario,
reaparecendo movimentos com expressiva participacéo popular com o engajamento de entidades
representativas de engenheiros, arquitetos e demais categorias comprometidas com o chamado
Movimento da Reforma Urbana

Este movimento teve papel relevante na lideranca da elaboracdo da Emenda Popular da
Reforma Urbana, na década de 1980, propiciando, em decorréncia o surgimento das propostas
aprovadas pelos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988, que formam o Capitulo da
Politica Urbana e a conseqlente criacdo do Estatuto das Cidades, mantendo-se os mesmos
principios apresentados a época na Assembléa Constituinte, quais sejam: a) obrigacdo do Estado
em assegurar os direitos urbanos a todos os cidaddos; b) submissdo da propriedade a sua funcéo
social, prevalecendo o interesse publico ao particular; c) garantia de acesso de toda a populacéo
aos beneficios da urbanizacdo e d) gestdo democrética da cidade.

Inovava, assim, a Constituicdo em matéria de politica urbana ao estabelecer a
obrigatoriedade, para todas as cidades com populacdo com mais de 20 mil habitantes, de aprovar
Planos Diretores que expressassem a vontade popular, e estabelecessem diretrizes a serem
incorporadas a legislagdo municipal, para reger os critérios de uso e parcelamento de solos,
contemplando varidveis como habitagdo, transporte urbano, saneamento bésico.

Por sua vez, o Estatuto das Cidades traz um novo padréo de politica urbana, fundado nas
seguintes orientacdes: a instituicdo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar
0 espaco de cidadania e aumentar a eficacia da politica urbana; a valorizacéo nas relagoes inter-
governamentais e o fortalecimento da regulacdo publica do solo urbano, com a introducéo de
novos instrumentos sintonizados com os principios da funcédo social da propriedade.

E de se destacar que o Estatuto da Cidade esta articulado a uma série de pecas
orcamentdrias importantes, ampliando sua possibilidade de éxito. Assim, em seu artigo 40,
pardgrafo 1°, esta previsto que o Plano Plurianual de Investimentos-PPl, a Lel de Diretrizes
Orcamentarias-LDO e a Lei Orcamentaria Anua-LOA, devem incorporar as diretrizes e

prioridades contidas no Plano Diretor.

2 Reforma Urbana:Uma Luta Histérica Revista do CREA/RJ n° 36,(08-09),Rio de Janeiro,2000



Ressdte-se, por fim, que o Estatuto das Cidades reforca a natureza democrética da
politica a0 estabelecer que, no processo de elaboracdo do plano diretor, dever&o ser garantidos
pelos poderes legidativo e executivo a promogdo dos seguintes institutos. audiéncias publicas e
debates com representantes das sociedades organizadas, publicidade das informagdes e
documentos produzidos; e 0 acesso de qualquer interessado a estas informagdes e documentos.

Em artigo publicado na Revista Teoria e Debate, sob o titulo Desigualdade e Excluséo,
Luiz C. de Queiroz Ribeiro e Orlando Alves dos Santos Jr.2 comentam : “ Apesar do desencanto
generalizado com a experiéncia de plangamento urbano, os planos diretores ganharam
importancia estratégica na concretizagdo dos principios e objetivos da reforma urbana, como
importantes instrumentos de implantacdo de novos padr 6es de gestéo da cidade.”

Portanto, a idéia é que a populacéo tem o direito coletivo a uma cidade sustentével, o que

deve implicar afruicéo individual das vantagens dela decorrentes.
30O OBJETIVO DO PLANO DIRETOR MUNICIPAL

Em 1930, o urbanista francés Alfred Agache elaborou o conhecido Plano Agache,
concebido para a cidade do Rio de Janeiro, que propiciou surgir no Brasil, pela primeira vez, a
palavra“plan directeur”.

Desde entdo, a concepcdo do plano diretor passou a ser prestigiada e adotada,
principalmente por arquitetos, engenheiros e gedlogos ligados as questdes urbanas.

Consagrando esta necessidade, é que o Estatuto da Cidade demarcou adequadamente o
papel do Plano Diretor como instrumento de plangamento e norteador da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

O grande objeto de Plano Diretor é construir cidades com uma qualidade urbana para
todos, evitando aformacdo de assentamentos irregulares e informais.

Expressa no seu contexto, variaveis como habitacdo, saneamento béasico, transporte
urbano, uso e ocupagado do solo urbano, visando, sobretudo, a preservagéo da qualidade ambiental
das cidades.

A elaboracdo do Plano Diretor tem que ser fruto de mecanismos democraticos, que
possibilitem a pratica da gestdo compartilhada, com a participacdo direta da populacdo no
plangjamento urbano, uma previsdo constitucional que trouxe a possibilidade da participagdo da
sociedade civil organizada na gestdo democratica das politicas publicas, como poderosa forma

3 RIBEIRO,Luiz C. Queiroz de; SANTOS JR.,Orlando Alves.Desigua dade e Exclusdo, Revista Teoria e Debate n° 20, Rio de Janeiro, 1990.



de controle social.

Objetiva, ainda, a ser um instrumento vivo, verdadeiro e legitimo para promover o fim das
injusticas que o modelo de desenvolvimento econdmico—socia legou para as atuais geracOes e
gue ndo podem prosperar para as geragoes futuras.

Portanto, o Plano Diretor tem por finalidade orientar a atuac&o do poder publico na cons-
trucdo participativa de iniciativas, para ampliar e reformular ofertas de servigos publicos
essenciais, assegurando melhores condicdes de vida para a popul agéo.

A Resolucdo n°® 34 de 1° de julho de 2005, do Conselho das Cidades, vinculado ao
Ministério das Cidades, formula orientacbes e recomendagdes quanto ao contelido minimo de
Plano Diretor, a saber: as ag0es e medidas para assegurar o cumprimento das fungdes sociais da
cidade, considerando o territorio rura e urbano, bem como o cumprimento da funcdo socia da
propriedade urbana, tanto privada como publica;os objetivos, temas prioritarios e estratégias para
0 desenvolvimento da cidade e para a reorganizagao territorial do municipio, considerando sua
adequacdo aos espacos territoriais adjacentes; e os instrumentos da politica urbana, vinculando-os
aos objetivos e estratégias estabel ecidos no Plano Diretor.

Por intermédio do plano diretor é que se define a funcéo social da propriedade e da
cidade, cujo alcance se concretizard pela intervencdo publicas na busca da reducdo de
desigualdades, segregacOes e exclusdes sociais, contribuindo decisivamente para a expansdo da
cidadania.

Contudo, afirma apropriadamente Liana Mattos *:“embora o plano diretor seja o principal
instrumento definidor do conteldo minimo da funcéo social da propriedade urbana em cada
municipalidade, ndo € o Unico elemento juridico a desempenhar tal papel, uma vez que as
diretrizes gerais e as normas do Estatuto da Cidade se destinam a vincular o direito da

propriedade urbana ao efetivo cumprimento da suafuncéo socia”.

4 O PERFIL DO PLANO DIRETOR ESTABELECIDO PELO ESTATUTO DAS
CIDADES

O Plano Diretor € um documento técnico, contudo, o seu conteldo deve expressar 0
resultado de uma discussao politica sobre a cidade.

Para tanto, deve se constituir em um documento produzido por meio de um processo
canalizador de propostas, que direcionem o desenvolvimento da cidade, incorporando suas

dimensdes politicas, social, econbémica, cultural, fisico-territorial e ambiental.

4 Mattos,Liana. Portilho. A efetividade da fungéo social da propriedade urbana a luz do Estatuto da Cidade.Rio de Janeiro:Temas e |déias,.2003



O que se pretende com o Plano Diretor é espelhar ndo um plano de governo, umavez que
0 seu horizonte de tempo vai aém da duracéo de um mandato governamental, mas um plano da
cidade, abordando os seus problemas de forma abrangente, considerando a cidade informal, os
processos expansivos espontaneos, as irregularidades urbanisticas, edilicas e seus reflexos
€condmicos e sociais.

O Plano Diretor foi concebido como instrumento de um novo modelo de gestdo urbana,
que abandonando a concepcdo puramente tecnocratica tem por sustentacdo a identificacéo de
forcas sociais existentes no cendrio da cidade e seus respectivos interesses em torno de garantias
edireitos que assegurem areducdo das desigualdades sociais.

Deve conter previsdo expressa de implantacéo de sistema de plangiamento baseado em
mecanismos de gestdo democrética, capazes de garantir a mais ampla participacdo da populacdo
na elaboracdo, fiscalizagdo e avaliagdo da politica urbana, permitindo a conquista da real
cidadania e a defesa de padrdes aceitéveis de qualidade de vida.

E, sobretudo, um plano de diretrizes dirigido & politica urbana, respeitando a diversidade
das caracteristicas demograficas, socioecondmicas, geograficas e politicas de cada municipio, e
como tal, ndo deve ser um documento especifico padronizado.

Cada municipio tem uma especializagdo funcional que Ihe é propriae reflete as opgdes de
localizacdo da populacdo, das atividades e servigcos ai desenvolvidos e que, portanto, requer
politicas publicas peculiares e de diferentes exigéncias fundamentai s de ordenacéo da cidade.

Quanto mais claras e objetivas forem as diretrizes do plano diretor, tanto melhor para a
sua implantacéo.

Desta maneira, o plano diretor tem que ser um instrumento que ao indicar caminhos e
tracar rumos, coloca o desafio para 0 municipio de atuar ndo apenas como um simples ordenador
do espaco territorial das atividades, mas alargando horizontes.O realismo do plano diretor deve
substituir a aplicagdo de métodos sofisticados, contemplando extensos dados estatisticos, por
procedimentos simplificados, embasados em avaliagbes qualitativas dos problemas e das
alternativas possiveis de serem aplicadas, para utilidade imediata.

Em sintese, o Plano Diretor deve revelar uma andlise das transformagfes em processo no
munNicipio e suas consequéncias, a curto e medio prazo, assim como uma avaliagdo da capacidade
do municipio atuar em cardter preventivo ou corretivo, quando ndo reorientador dessas

transformacodes.



50 CICLO DE IMPLANTACAO DOSPLANOSDIRETORES

O ambiente urbano é notoriamente o resultado das condic¢des herdadas do meio natural
interado com as modificagBes civilizatorias. E no enfoque urbano, no dmbito dos assentamentos
urbanos, que todas as constatagdes proprias do enfoque regional, tornam-se mais nitidas e
drésticas, definindo, assim, um novo campo multidisciplinar do conhecimento.

As cidades sd0 povoadas por conflitos de interesses envolvendo pessoas e atividades
humanas no uso dos seus espacos.

Quando o espaco urbanizado é disputado advém a subdivisdo do territorio da cidade na
forma de compartimentos destinados aos diferentes estratos sociais, onde as melhores parcelas
s80 destinadas aos de maior poder econémico e as piores parcel as sdo destinadas aos mais pobres.

Nas cidades brasileiras, a manifestacdo mais contundente destes conflitos refere-se ao
adensamento de areas centrais, a auséncia de equipamentos e servicos publicos nas periferias, a
invasdo de areas publicas e privadas, a superlotacdo de edificagbes existentes em condicdes
precarias de habitabilidade; e a disputa pel 0s recursos naturai s remanescentes.

A partir da década de 1960, a questdo da habitagdo se firmou como objeto especifico de
reflexdo, quando as favelas passaram a ser cenario de reduto habitacional da pobreza urbana.
Originariamente evoluidas como formas espaciais, de modo diferenciado, passaram a para um
padréo de ocupagao marcada por invasdes graduais, de ocupagdo repentina, mobilizando grande
contingentes de pessoas, de invasdo organizada por cabos eletorais, politicos, e formas de
grilagem, o que permitiu influir nas suas expansdes e nos seus graus de caréncias.

Para 0 enfrentamento desta situacéo, o poder publico é chamado com vistas a estabelecer
as politicas publicas para regular a ordenagdo da cidade, delimitando os diferentes estratos
sociais, definindo as caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, exigéncias
fundamentais que integram o plano diretor municipal.

E neste cendrio, de caréncias e desigualdades sociais, que se tornou imperativo a criagio
de um plano abrangente de politica de intervencBes governamentais sobre a organizagéo das
cidades.

A primeira onda de elaboracdo de planos diretores foi o denominado Plano de
Desenvolvimento Local Integrado-PDLI, que foi conduzido pelo Servigo Federal de Habitac&o e
Urbanismo-SFH, criado pela Lei n°® 4.380/1964, marco fundamental da intervencdo do governo

brasileiro no setor habitacional, até a sua extingdo em 1986.
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A experiéncia dos erros e acertos do SFH até hoje repercute a cerca do caréter
tecnocrético somado a desconsideracdo dos direitos sociais e & negacdo de valores democréticos,
conduzidos nos PDLI.

Promulgada a Constituicdo Federal de 1988, com a consequente consolidacdo do
Municipio, na figura de ente autbnomo da Federacdo, da-se inicio ao processo de elaboragédo das
Leis Organicas Municipais-LOM, exigidas pelo Poder Executivo Federal, as quais deveriam
incluir um capitulo especifico sobre a politica urbana local, quando da elaboracdo do Plano
Diretor.

A segunda onda foi a que se desenvolveu pos-Constituicdo de 1988, que desaguou nos
Planos Diretores, na fase pos-Estatuto das Cidades.

As potencialidades trazidas pelo Estatuto das Cidades, como forma de reconstrucéo de
ordem urbanistica com forte viés redistributivo e includente, objetivam possibilitar: ampliacéo da
intervencd@o do poder publico municipal na questdo da terra, a partir da definicdo de par@metros
para o cumprimento da func¢édo social da propriedade; regularizacéo da posse; democratizacdo da
gest&o das cidades, entre outras.

“Sem romper a inviolabilidade do direito de propriedade privada, reconhecido em
sentido individual, o Estatuto da Cidade, tal como contido na Constituicéo de 1988, estabelece,
no artigo 39, que a propriedade urbana cumpre a sua fun¢éo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento
das necessidades quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades econémicas “( Carvaho, 2001)

Desta maneira, € pela abrangéncia a ser atribuida ao plano diretor que se determinara a
concepcao de propriedade social, onde o direito de propriedade podera ser revisto como direito a
propriedade, passando este a ser definido por uma funcdo socialmente orientada, mudando,
assim, o sentido individual concebido aguele.

Contudo a eficacia de um plano diretor dependera de aguns condicionantes
imprescindivels, dentre os quais a existéncia de competéncia e vontade politica dos diversos
parceiros envolvidos.

Podemos afirmar que os primeiros cinco anos do Estatuto da Cidade fecharam um ciclo
que vai da criacdo da lei até a implantagdo dos planos diretores. Foi um periodo caracterizado,
sobretudo, pela falta de vontade politica nos municipios, auséncia de participacdo efetiva popular

e uma timida participacéo de setores econémicos.
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Nestas condic¢des, os planos diretores concebidos mostraram propostas fundamental mente
de zoneamento, que ndo deve ser confundido com agqueles. O zoneamento, mesmo tendo
objetivos de natureza socioecondmica, somente se refere ao controle de uso do solo, ao contrario
do plano diretor que abrange todos os problemas fundamentais da cidade; transportes,
saneamento, educagdo, sallde, habitagcdo, questdes ambientais, entre outros.

Assim, apesar da grande expectativa gerada com os planos diretores, a partir do Estatuto
da Cidade, arealidade vem demonstrando que, sob o titulo de plano diretor, o que esta sendo nele
bordado € quase que exclusivamente questdes de zoneamento.

N&o se tem noticias sobre estudos feitos para saber se as diretrizes do estatuto estdo sendo
cumpridas pelas cidades, como desapropriacéo de terrenos ociosos, de concessdo do direito de
posse para familias que ocupem prédios por mais de cinco anos, aplicacéo progressiva de IPTU
em imoveis vazios ha mais de dois anos, entre outros temas.

A capacitagdo técnica, a organizagcdo gerencial, condi¢Bes concretas de aplicagdo e a
gest&o participativa sdo os atuais grandes desafios para elaboracéo dos planos diretores.

Em todo o pais, 1,7 mil municipios com populacdo acima de 20 mil habitantes deveriam
elaborar ou rever até 10 de outubro de 2006, consoante previsdo contida no artigo 50 do Estatuto
da Cidade, prazo este que foi prorrogado até 31 de dezembro de 2007, pelo Congresso Nacional.

O ultimo levantamento realizado pelo Ministério das Cidades, entre outubro de 2006 e
marco de 2007, revela que a pesquisa aplicada a 1.442 municipios, apontou 92,5% com planos
diretores aprovados, em aprovacao ou em elaboracéo.

6 OSPLANOSDIRETORES TECNOCRATICOS

Em sua maioria, 0s municipios brasileiros enfrentam sérias limitagdes de recursos
humanos especializados e lidam com a auséncia de informagdes sobre a realidade local,
marcando fortemente a arte da gestéo da cidade.

Acrescente-se a isto o fato de que as matérias abordadas pelo plangamento e a gestéo
territorial N8 sdo facilmente compreendidas pelos cidaddos, uma vez que por ndo serem
debatidas com as pessoas que vivem nos municipios, surgem as desarmonias entre o interior de
um escritorio e a realidade externa, onde o elemento comum €é o plangjamento virtual, que ndo
correspondera as expectativas de guem plangjou e nem de longe atendera as necessidades e
aspiragOes de guem habita a cidade.
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Para aquel as pessoas que ja tinham alguma experiéncia em participacdo ou envolvimento
em discussdes sobre 0 tema, esta desconectividade entre a cidade plangjada e a cidade readl, tem
contribuido para o ceticismo dos resultados do processo.

A €aboracdo de tais planos, de forte concepcdo tecnocratica, realizados
predominantemente por escritorios profissionais especiaizados, preparam pacotes de proposi ¢coes
totalmente dissociados da realidade do municipio ou com o Estatuto. E mais grave, 0 municipio
compra um plano pronto, sd para cumprir a formalidade, feitos para favorecer interesses privados
em detrimento do coletivo.

Sd0 planos desconectadas com as ldgicas e préticas reais, ignorando os conflitos a
realidade das desigualdades, apresentando estratégias de regulagcdo urbanistica como objetos
puramente técnicos.

Ditos planos, marcados por privilegiar o inventariamento exaustivo dos componentes do
sistema fisico, em detrimento da andlise dos processos sociais responsaveis pela incorporacéo de
um dado territorio, com os seus conflitos e contradi¢des, relegam a um segundo plano elementos
essenciais a projecéo de configuracbes espaciais subseqiientes as atuais, o que dificultara a
formulacéo de politicas publicas eficazes (Ajara, 1993).

Este tipo de plangjamento regulatério - baseado em regras funcionais como as do
zoneamento e fundado na crenca de que a formulac@o da politica urbana deveria ocorrer no
ambito de uma esfera técnica da administracdo publica - segrega, voluntaria ou
involuntariamente, grandes massas populacionais, em favelas, corticos e loteamentos periféricos,
excluidas do acesso a bens, servigos e equipamentos urbanos essenciais.

N&o se questiona da necessidade do concurso de instrumentos de natureza técnico-
cientifica para a definicdo dos problemas a serem equacionados pelo plano diretor, valendo-se,
para tanto de referenciais tedricos para interpretacdo de dados caracterizadores dos fendmenos,
contudo, no processo de elaboracdo do plano é imprescindivel, que sgja a ele incorporado, para o
estabel ecimento de prioridades de intervencdo, instrumentos de natureza politico-institucional e
econdmico-financeira

Esta integracdo sera a resposta sintese dos aspectos diagnosticados, em atendimento das
necessidades sociais béasicas da popul agéo.

Assim, os instrumentos deverdo se constituir de trés naturezas: técnico-cientifica,
contendo os referenciais metodol 6gicos de coleta, tratamento e interpretacéo de dados; politico-

institucional, suportando as relacdes entre as forcas politicas constituidas e as articulagbes entre

13



diversificados segmentos; e econémico-financeira, abrangendo os recursos orgcamentarios e de
outras origens, previstos para o processo.

Por este caminho, “O plano diretor deixa de ter uma concepcéo tecnocratica baseada na
idéia de um modelo ideal de cidade e passa a ser pensado como uma espécie de pacto entre
setores da sociedade e cidadéos’ (Rolnik, 2003).

Ou sdga, a prefeitura em conjunto com a sociedade buscara direcionar a forma de
crescimento sintonizada com uma visdo de cidade coletivamente construida, buscando uma

melhor qualidade de vida para seus habitantes.
7 A IMPORTANCIA DA GESTAO PARTICIPATIVA

Para a construc@o do plano diretor, a administracdo publica municipal tem o dever de
promover o debate, por intermédio de audiéncias publicas na forma descentralizada, com vistas a
agregar 0 maior numero possivel de representacdo e participacdo social no processo.

Apesar da gestéo participativa estar prevista no Estatuto da Cidade, disciplinada em seu
Capitulo 1V, muitas cidades brasileiras elaboraram e aprovaram o0s seus planos diretores, nas
camaras Municipais, sem a participacdo legitima de grupos menos favorecidos na politica publica
local.

Esta afirmativa, segundo Silvestre Rodrigues °, requer uma andise critica em trés
perspectivas. desconhecimento de participacdo, referindo-se aignoranciatotal destas discussoes,
algumas vezes devido a ndo divulgacao do processo; participacdo acomodada, quando o cidaddo
€ chamado a compartilhar, a se comprometer pela gestdo democratica, porém ndo entende o que
esta de fato ocorrendo, servindo apenas para legitimar os interesses de grupos dominantes ;e,
finalmente, a participacdo ativa, caracterizada por um movimento vivo das forgas sociais, no qual
todos 0s segmentos estéo atentos para fazer valer os seus interesses sociais.

Com uma tendéncia cultural de resisténcia a implementacdo de um modelo de gestéo
administrativa participativa, muitos gestores publicos municipais enfrentam dificuldades na
gestdo dos seus territdrios, que necessariamente deve ser orientada na busca de solucfes
articuladas e de integracdo regional, como estratégia de desenvolvimento socioecondmico e

ambi entalmente sustentado.

5 RODRIGUES,Silvestre da SilvaA Importancia da Educagéo Socia no Processo de Efetivacéo do Controle Social da Politica Nacional de Saneamento Basico no Brasil. (A
COMPLETAR)
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A perspectiva da gestéo participativa € propiciar que ocorra um processo catalizador de
propostas, promovendo-se um amplo debate sobre a cidade, capaz de garantir a mais ampla
participacéo da populacdo na elaboracdo, fiscalizacdo e avaliacéo da politica urbana.

O mérito de uma gestéo participativa € saber, sobretudo, promové-la mediante preceitos
éticos, para a democratizacdo dos seu beneficios.

De acordo com Maria Paula Dallari Bucci, ® a plena realizacdo da gestdo democrética é a
nica garantia de que os instrumentos de politica urbana trazidos pelo Estatuto da Cidade (como
o direito de preempcdo, direito de construir, as operagdes consorciadas, etc), ndo serdo
ferramentas a servigo de concepgdo tecnocrética, mas sim, instrumentos de promogéo do direito a
cidade paratodos.

Neste sentido, o Conselho Nacional das Cidades publicou a Resolucdo n° 15, de
03.09.2004, com vistas a realizar uma campanha de sensibilizacdo para a elaboracdo de planos
diretores participativos, com o0 objetivo de construir cidades includentes, democréticas e
sustentaveis.

Para implementar este processo, o Ministério das Cidades, em convénio com a Fundagéo
Universidade de Brasilia, criou em 2005, o Projeto Plano Diretor Participativo, direcionado a
capacitagéo, sensibilizacdo e mobilizacdo dos atores envolvidos na construcdo de planos
diretores, necessarios ao entendimento da sociedade em torno do tema.

Com o objetivo de potencializar a capacidade de abrangéncia da Campanha foram
realizadas Oficinas para Multiplicadores, reunindo diferentes atores nos campos sociais, politicos
e econdmicos envolvidos nas questdes de desenvolvimento urbano, liderangas de movimentos
populares, representantes de ONG'’s, com participagdo nos processos de elaboracéo dos Planos
Diretores.

O contetido programético das Oficinas foram concebidos em cinco médulos distintos :
Metodologia para Elaboragdo do Plano; Conteldo Bésico do Plano Diretor Participativo;
Processo de Implantagcdo do Plano; Gestdo Social; e Regularizagdo Fundiéria Sustentavel.

As técnicas empregadas possibilitaram a construgdo coletiva do conhecimento, a
valorizac8o das experiéncias de cada participante, a identificacdo com a realidade regional com
uso de linguagens diversificadas e complementares.

Os dados a seguir revelam 0s nimeros de Oficinas realizadas, participantes e municipios

alcancados e que ensgjaram formar mais de 3000 multiplicadores do processo de gestéo. -

6 Cf. Bucci, Maria Paula Dallari. Gest&o Democrética da Cidade. Sdo Paulo,2002,p.324
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UF | N° decficinasredizadas | N° de Participantes | N° municipios a cancados
MG 5 370 70
MT 1 63 16
MS 1 59 8
PA 2 158 35
PE 2 135 44
PB 1 61 24
Pl 1 77 25
PR 2 117 17
RJ 4 299 41
RN 1 39 17
RO 1 56 17
RR - - 1
RS 3 165 33
SC 2 114 18
SE 1 82 1
SP 6 371 25
TO 1 56 7
TOTAL 45 2.952 541

FONTE: MCIDADES/FUBRA. Dados de acompanhamento do Convénio n° 02/2005-Ministério das Cidades, 2006.

Ao todo, foram realizadas mais de 390 atividades em cerca de 1.350 municipios, entre
2006 e marco de 2007, revelando que 92,5% dos municipios estavam com planos diretores
aprovados, em aprovacdo ou em andamento.

Destaforma, colocava-se o Plano Diretor Participativo como um instrumento fundamental
de plangjamento urbano associado ao Estatuto da Cidade, por proporcionar, pelos debates com a
participagdo de diferentes atores, a reflex&o critica sobre 0 modo de ocupacéo do espago nos
municipios brasileiros.

Portanto, se o cidadéo j& participa na elaboracéo do Plano Diretor, cabe-lhe promover a
ampliacdo do debate com todos os envolvidos no processo. Se ndo esta participando, tem o
direito de ser ouvido, uma vez que o Estatuto da Cidade estabelece que a implementacédo da lel
deve se dar com a participacéo social.

Surge agora um novo desafio: de que forma se buscara enfrentar as enormes barreiras e
obstécul os & efetivacdo da fungdo social da cidade e da propriedade urbana.

N&o sdo caminhos muitos faceis de se percorrer. Se analisarmos que a morosidade na
promulgacdo da Lei n°® 10.257/2001 se deu pela correlacdo de forcas de diversos interesses de
grupos sociais que compdem a sociedade, vamos identificar, a0 tentarmos exercer nossa

cidadania neste estado democrético de direito, a existéncia de muitos obstaculos, o que nos
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remete a concluir gue a democracia participativa nunca se deu e nem se dard apenas pela
elaboracdo deleis.

8 O DESAFIO DO ESTATUTO DAS CIDADES

Em um cen&rio de transformagdes profundas que estdo ocorrendo nas grandes cidades
brasileiras, muitas ndo se déo conta que elas abrigam, atualmente, 82% da populacdo do pais. H&
menos de um sécul o representavam 10%.

Este novo padréo de gestéo urbana é marcado, sobretudo, pela multiplicacéo das caréncias
sociais e pelo aumento do nimero de pessoas vivendo abaixo da linha de pobreza, levando a uma
crise urbana sem precedentes.

Romper com uma estrutura urbanistica arcaica € um trabaho de longo prazo.
Aproximadamente 12 milhdes de familias no pais, correspondendo a 25% da soma total dos
nucleos familiares, sobrevivem com problemas de &gua; quase 50% dos domicilios urbanos ndo
estdo ligados as redes coletoras de esgotamento sanitario, segundo dados divulgados VII
Conferéncia das Cidades, realizada na Camara dos Deputados, em 2007.

De um modo geral, as principais caracteristicas da atual crise urbana podem ser resumidas
da seguinte forma: grande concentracéo populacional nas regides metropolitanas; elevado déficit
habitacional; esvaziamento das éreas centrais das cidades; expansdo desordenada das periferias,
violéncia urbana crescente; deficiéncia de saneamento basico e queda de qualidade ambiental;
segregacao socioespacial crescente e sistemas publicos corroidos na salde, educagéo, seguranca e
previdéncia.

A crise habitacional das cidades brasileiras é alarmante. A Fundac&o Getulio Vargas/SP,
em seu trabalho “O crédito imobilidrio no Brasil”, redlizado em 2007, divulgou a existéncia de
um déficit habitacional de 6,9 milhdes de moradias, estimando uma necessidade de cerca de 1,6
milh&o de novas casas entre 2007 e 2010, tendo em vista a demanda adicional pela formacéo de
novas familias.

E de se destacar que as cidades de porte médio (entre 100 e 500 mil habitantes) foram as
gue mais cresceram nos ultimos 15 anos, e 34% das mesmas possuem corticos, 79% possuem
favelas ou assemelhados, 77% tém habitacdes em areas de riscos e 88% possuem |oteamentos
irregulares, segundo estimativa da Fundagéo Jo&o Pinheiro(BH).

Por outro lado, ha outros fatores neste campo a ser mencionado. “Grande parte da

producéo habitacional no Brasil ndo se destina a atender a demanda efetiva de moradias, mas a
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produzir um ativo financeiro lastreado na constante e expressiva elevacao do prego da terra
urbanizada. O mercado interessado na valorizagdo desse ativo ndo é necessariamente formado
apenas pelos seus produtores, mas igualmente pelos seus adquirentes, que tendem a somar-se
aos empreendedores na resisténcia a implementacéo de dispositivos que possam constituir
ameagca as taxas medias de rentabilidade desse tipo de aplicacdo” . ( Bassul,2003).

Segundo Hélia Nacif(FGV-2005), com base em dados divulgados pelo IBGE, a maior
parte dos municipios(incluindo alguns de grande porte da regido Sudeste) ndo possui cadastro
com informacdes sobre as favelas e o0s loteamentos clandestinos ou irregulares existentes, além
de ndo contar com politicas e programas urbanos para estes assentamentos. Em mais de dois
tercos dos municipios brasileiros inexiste 6rgéo especifico para elaborar e implementar politicas
habitacionais.

No que concerne a area ambiental € pesada a heranca deixada por sucessivos governos,
onde a crise do saneamento se destaca. S&0 0s cursos dos rios e lagoas degradados pelo esgoto
domésticos, sdo milhdes de brasileiros que ndo dispdem de coleta de esgoto, dgua encanada,
recolhimento de lixo e, quando coletado, depositado em locais inadequados, como o0s
famigerados lix0es.

Um outro aspecto preocupante, neste tema, diz respeito a0 processo de crescimento
demografico que, por sua vez, traz invariavelmente uma forte pressdo sobre 0s recursos naturais,
particularmente na remocdo da vegetacdo nas encostas das cidades, por comunidades de baixa
renda, produzindo sérias consequéncias a seguranca da populacdo, tais como: deslizamentos,
assoreamento dos canais de drenagem, entupimento das galerias fluviais, enchentes, que
proporcionam enormes prejuizos econdmicos e sociais a cidade.

Em linhas gerais, os desafios a serem enfrentados pelo Estatuto da Cidade para a atual
crise urbana dizem respeito a forte concentracdo da populagdo urbana nas regides
metropolitanas; déficit habitacional; saneamento insuficiente; a definicdo dos assentamentos de
populacdo de baixa renda para regularizagcdo e urbanizagao; segregacao socioespacial crescente;
agudizacéo da violéncia urbana; deterioracdo da qualidade ambiental urbana; descontrole na
expansdo das periferias e baixa capacidade de comprometimento do poder local no atendimento
as demandas urbanas.

Por outro lado, a reforma urbana ndo pode ficar somente concentrada nas desi gualdades
sociais decorrentes de uma gestéo publica ineficaz na distribuicdo de equipamentos e prestacéo

de servicos, mas deve ser pensada como uma politica de agdes de regulagéo do uso do solo e de
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provisdo de infra-estrutura devidamente articuladas a outras, que busquem a criagdo de emprego
e renda, passando pela restauracdo de lagos de sociabilidade.

Assim, este expressvo quadro de desafios dependera, substancialmente, da
municipalidade, como principal agente na promogdo da reforma urbana, conforme estabelece o
proprio Estatuto, incorporando ap processo 0s circuitos informais, populares, empresariais,
universitarios, associacdo de classes e organizagfes ndo-governamentais, promovendo o debate
por meio de audiéncias publicas.

Por fim, a simples existéncia de uma moldura legal, trazida pelo Estatuto da Cidade, ndo
garante por s sO a democratizagio de acesso a terra. E imperativo que haja uma ampla
disseminac&o do conhecimento das possibilidades e potencialidades da Lel n° 10.257/2001.

9 DA TEORIA A PRATICA

Estd consolidada na sociedade a idéia de que o Plano Diretor € um instrumento
indispensavel para a solugdo dos problemas urbanos. Mais ainda, se em grande parte tais
problemas existem € devido ainexisténcia ou aplicacdo desse instrumento.

O prestigio e a importancia do plano diretor esta expresso na Constituicdo Federal de
1988, que pela primeira vez na historia constitucional do pais, dedicou um capitulo especifico
sobre a politica urbana, tornando-o obrigatorio para todas as cidades com populacéo superior a
20.000 mil habitantes. Da mesma forma, o0 Estatuto da Cidade ampliou esta importancia, ao
estender, conforme expresso no seu art. 41, esta obrigatoriedade para outras categorias de
cidades, possuidoras de areas de relevante interesse turistico, integrantes de areas metropolitanas,
bem como agquelas que desenvolvem atividades de expressivo impacto ambiental de carater
regional ou nacional.

Em outro plano, representando o pensamento dominante da imprensa, o Plano Diretor
vem sendo apresentado ha décadas como o guardido da cidade.

Na prética, 0 que vem sendo observado € que a grande maioria dos Planos Diretores tem
uma aplicacdo limitada, algumas vezes com intervengdes improprias. As razfes que podem
explicar esta constatacdo estéo relacionadas a dois principais fatores. primeiro porgque levam
varios anos para serem elaborados e quando recebem a aprovagao politica seu contelido ja esta
ultrapassado pela dindmica das cidades; segundo por dispor de um cardter extremamente
normativo, transforma-se em um instrumento essencialmente politico, enquanto que o

crescimento das cidades se da independente dele.
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E nesta segunda circunstancia, de ordem politica, que as dificuldades se tornam mais
dificeis de serem superadas, uma vez que envolve o rompimento de praticas imediatistas e
clientelistas, que muitas vezes predominam no processo de tomada de decisdo em setores da
administracéo publica.

Analisando-se as propostas contidas em aguns Planos Diretores, dentre eles os dos
Municipios de S8o Paulo, Rio de Janeiro, Belém, entre outros, vamos identificar propostas
merecedoras de questionamentos quanto ao sentido prético, dentre elas. Como impor areas de
protecdo as margens dos corregos e seus afluentes, se delas dependem milhares de moradias
instaladas em favelas, pequenos comércios, depdsitos e populacdo ribeirinha? Se as les
existentes sdo rarissimamente fiscalizadas e obedecidas. Que poder mégico teria o Plano Diretor
para mudar esta situacéo?

N&o é por fata de leis que as margens dos corregos deixaram de ser preservada, nelas
nada restando para a transformagédo em areas protegidas. Com que recursos contard a Prefeitura
para desalojar amilhares de familias?

A revisdo do Plano Diretor da cidade de S&o Paulo, aguardando aprovacéo da Camara dos
Vereadores, que recebeu o texto em 02.10.2007, dispde de uma proposta de alteracdo nas
chamadas Areas de Intervencdo Urbana, proximas aos ramais da rede de transporte publico,
permitindo construir quatro vezes a &rea do terreno, situada em um raio de 600 m. ao redor das
estacOes. Se aprovada, ndo havendo na proposta previsdo de elaboracdo de planos urbanisticos
proprios para essas areas, ha uma forte tendéncia de ocorrer um descontrole em areas servidas
pelo metro.

O Plano Direto de Salvador, sancionado pela Prefeitura em 20.02.2008, dispde de cerca
de 350 artigos, gque tratam do zoneamento da cidade e das especificacdes econdmico-sociais de
cada érea. Um dos temas que mais causa polémica € a liberacdo de atura de prédios da orla de
Salvador para 18 andares e do comércio para 13, sob o argumento de priorizar 0 incentivo a
construcdo civil e ao comércio, demandando mais empregos a capital baiana

Em contraposicdo, estudiosos no assunto afirmam que tais mudangas vao acarretar
problemas ambientais diversos, entre eles o fluxo de correntes de ar oriundos do mar. Em qual
olhar acreditar?Este fato nos leva a refletir sobre qual o rea propdsito de se adotar este novo
ordenamento espacial ? Basta se fixar nas caracteristicas das nossas cidades para identificar que
as maiores densidades demogréficas ndo estdo aonde se concentram os prédios altos, mas nas

periferias e nos bairros populares, com muita gente em pouca area construida e onde reside o
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verdadeiro déficit de habitagdo. E oportuno lembrar que atualmente ha crédito subsidiado para a
populacdo de menor renda.

Outro aspecto a ser mencionado € a falta de preocupacdo com o desenvolvimento
econdmico regional, de um modo geral ausente nos Planos Diretores. N&o € plausivel admitir-se
gue o plangamento urbano fique restrito as peculiaridades da area do proprio municipio, com
uma expectativa para o futuro assentada somente numa visdo linear do que ocorreu no passado,
mas também deve identificar fatores externos e criar novas oportunidades, os quais ndo estéo
sendo contemplados nos tradicionais instrumentos de plang/amento urbano.

No caso especifico da cidade do Rio de Janeiro, encontra-se em tramitagdo na Camara
Municipal o Substitutivo n° 3 ao Projeto de Lei Complementar n® 25/2001, que institui o Plano
Diretor da Cidade do Rio de Janeiro.

O Ministério Publico Estadual encaminhou recomendacéo a Camara dos Vereadores, em
09.08.2007, no sentido de adequar o Projeto ap contelido, requisitos e principios exigidos pelo
Estatuto da Cidade, com destague para a fungdo socia da cidade, em temas considerados criticos
como de implementacdo de programas de moradia popular pela identificacdo de imovels vazios
ou subutilizados; formulaces genéricas sobre moradores de favelas e |oteamentos irregulares;
caracterizacio de Areas de Especial Interesse Socia nas favelas, entre outros problemas
emergenciais.

Neste particular, ha varios exemplos de iniciativas do Ministério Pablico de outro estados
(SP,RN,RS,CE), que tém obtido sucesso, buscando na Justica decisdes que anulem os Planos
Diretores em desrespeito a legislacdo, sem a participagdo popular e as exigéncias do Estatuto da
Cidade.

Das referéncias bibliogréficas sobre Planos Diretores, ndo se tem referéncia sobre algum
trabalho que tenha desenvolvido uma andlise critica da aplicagdo de um Plano Diretor em
qualquer cidade brasileira, com uma avaliacdo dos resultados obtidos, o que significa um
intoleravel vazio em estudos desta natureza.

Infelizmente, muitos Planos Diretores ainda sdo elaborados sem refletirem a realidade da
cidade redl.

10- CONSIDERACOESFINAIS

Estabelecer normas gerais sobre politica urbana de aplicagbes em ambito nacional

constitui umatarefa complexa.
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As mais diversas instancias envolvidas como prefeituras, conselhos, plano diretor,

planejamento estratégico, convergem para a construgdo de politica urbana que requer, sobretudo,
a constituicdo de uma gestdo onde a participagéo da sociedade € imprescindivel.
Muitos gestores municipais enfrentam dificuldades na gestdo territorial, pela ndo adocdo e
implementagdo de um modelo de gestdo administrativa que envolva diferentes segmentos da
sociedade civil. E desconhecer que a plena realizagio da gestdo participativa é a garantia que
instrumentos, tais como o Plano Diretor, ndo serdo pecas a servico de concepcdes tecnocréticas,
porém, atenderdo fundamentalmente a promocéo do direito a cidade paratodos.

Importa destacar que a construcéo de uma politica urbana fundamenta-se na hipétese que
a acdo dos municipios tem um potencial capaz de restringir ou favorecer processos de inclusdo
social, na promogdo ou comprometimento na criagdo de cidades sustentaveis. Assim, a acéo
municipal ao promover uma determinada area ja contemplada por investimento publico, estara
investimento nela recursos em detrimento de outras &reas, ampliando a diferenca de qualidade
entre elas. Neste particular, € bom lembrar que existe uma nitida relaco entre a auséncia do
poder publico no territério e avioléncia.

As grandes capitais do pais vém sendo alvo de grandes intervencdes urbanas que,
gradativamente, vao desenhando um novo ordenamento territorial, no qual as exigéncias
mercadol égicas atuam como pano de fundo impondo grandes transformagdes as cidades.

E alogica do mercado se sobrepondo a légico da cidade, que esta se tornando refém de grandes
investimentos dependentes dos acordos entre 0 poder publico e o poder privado.

Conforme retratadas neste trabalho, algumas propostas de reviséo de planos diretores
foram alvos de severas criticas por atender aos interesses especulativos do mercado imobiliario,
COmMO NOs casos apontados na proposta de revisdo dos gabaritos de atura de prédios na orla de
Salvador (BA) e de aumento do potencial construtivo de éreas privilegiadas para o consumo de
classes altas de renda e proximas aos ramais da rede de transporte publico, nos casos das cidades
do Rio de Janeiro e de S&o Paulo, respectivamente.

De uma maneira geral a esséncia do Plano Diretor € apresentar proposta de como
administrar situacdes de conflitos entre interesses diferenciados que buscam se apropriar dos
beneficios produzidos na cidade.

N&o existe uma formula mégica para a elaboracéo de um Plano Diretor infalivel, umavez
que o0 seu conteldo deve ser determinado pelas caracteristicas geograficas, demogréficas e

socioecondmicas que, evidentemente, sdo distintas em face da vocacéo de cada cidade.
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Entretanto, o rumo em que estdo sendo apresentados os planos diretores, leva-nos a
acreditar que representam o guardido do futuro da cidade. O instrumento que vai apontar 0s
caminhos da cidade, criando em torno de uma verdade socialmente aceita.

Esse € 0 desafio que se coloca.

Ao andlisar, por exemplo, o substituo n° 3 do Projeto de Lei Complementar n° 25/2001,
gue dispbe sobre a politica urbana, instituindo o Plano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro,
matéria que se encontra em apreciacdo na Camara dos Vereadores, identifica-se um elenco dos
mai s variados beneficios urbanos a toda a populagéo.

Sob o titulo Da Ocupacdo Urbana, h4 mengdo expressa no paragrafo 1° do art. 11, no
mencionado Projeto, que ndo serdo permitidas construcdes em areas consideradas impréprias pela
administracdo municipal, tais como: faixas marginais de protecéo de éreas superficiais; faixas de
dominios de estradas, federais, estaduais € municipais, vaos e pilares de viadutos, pontes,
passarel as e areas adjacentes, faixas de protecdo de adutoras e redes elétricas de ata tensdo; areas
verdes protegidas.

Ora, aLei Orgéanicado municipio do Rio de Janeiro, datada de 05.04.1990, portanto ha 18
anos, ja exigia a preservacdo dessas areas, conforme estabelecida no seu art. 421 e seguintes,
porém, jamais teve qualquer efeito sobre a cidade, hgja vista as sisteméti cas transgressoes a essas
regras que passaram a ser rotina e aceitas pela sociedade.

No sentido de adequar a referida lei complementar aos requisitos da funcdo social da
cidade, o Ministério Publico recomendou uma série de aspectos a serem contemplados no Plano
Diretor. A critica reside na auséncia em sua revisdo fina de pontos criticos, tais como: néo
identificar imoOveis vazios e subutilizados, que devem ser destinados a implementacdo de
programas de moradia popular, que € um problema emergencial na cidade; formulacdes genéricas
sobre os moradores de favelas e loteamentos irregulares; a delimitacdo de declaracdo como areas
de Especial Interesse Social de todas as favel as.

Diante destas constatagbes cabe indagar: Que razbes plausiveis e fundamentos nos
permitirdo imaginar que o Plano Diretor tera o poder de mudar estas situacfes? Dara conta dos
problemas sociais existentes?

Uma outra lacuna que se observa € a auséncia de uma abordagem regional nos planos
diretores municipais, uma vez que 0S processos econdémicos que estédo redefinindo a questéo
urbana ndo sdo mais de ordem local, assumindo uma dimenséo global de sua eficacia depende de

um processo transformacao socioecondmica.
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Da mesma forma, o pensar das acbes de regulacéo do uso do solo e de distribuicdo de

equipamentos e servigos urbanos deve estar articulados a outras que busguem a criagcdo de
emprego e renda, um vez que o chamado setor informal vem crescendo fortemente.
A gestdo participativa conforme retratado neste trabalho, é tema de especia destaque conferido
pelo Ministério das Cidades aos planos diretores, por permitir discutir com a sociedade, com os
seus multiplos sujeitos coletivos, a gestédo da vida das cidades, passando a atender as reais e
prioritarias demandas sociais.

Infelizmente, nem todas os gestores publicos estédo conscientes da importancia desta
prética e tampouco se identificam reais condigdes para um Plano Diretor assegurar o
comprometimento do didlogo amplo com os poderes congtituidos e os demais setores
interessados.

Por outro lado, associar democratizacdo da informagdo com a percepcdo da populacdo
acerca do lugar em que vive, parece se constituir ainda um desafio para qualificar o processo
participativo.

E de se destacar que n&o se tem noticia de uma cidade brasileira que tenha pautado a sua
gestdo baseada por um Plano Diretor, com um nivel de abrangéncia que ultrapasse
significativamente os objetivos de um zoneamento.

Poucas sdo as tentativas conhecidas de se elaborar um plano de uso do solo, fugindo das
propostas de zoneamento de éreas especializadas, como as “areas exclusivas’, nas quais a Vvisao
do técnico procura detal hadamente determinar cada uso em cadalocal da cidade.

Historicamente, os Planos Diretores continuam a expressar uma prética tecnicista baseada
na concepcdo de plangamento fisico-territorial classico. Alerta Villaga estes planos tém
cumprido um papel ideolégico mais do que instrumento de orientacdo da gestdo e dos
investimentos (VILLACA, 1991). Conforme abordado neste trabalho, a acdo do planegjamento
urbano tem sido em alguns casos, um instrumento de poder e obtencdo de privilégios.

O que se desga de um Plano Diretor para ele cumprir a plena realizagdo das fungdes
sociais da cidade?

Defende-se que ele sgja comprometido com um processo de plangjamento includente, onde a
politica de inclusdo urbanistica tenha no seu cerne o direito da populagdo a moradia digna.
Significa ter uma propriedade servida de infra-estrutura e servicos de rede de &gua, esgoto;
drenagem, transporte coletivo, coleta de lixo, iluminagdo publica; equipamentos de educacéo,
salde, lazer e outros. Sobre os limites do Estatuto da Cidade, Alessadri afirma que documentos

produzidos sob a coordenagéo politica da Estado, apontam inequivocadamente na direcéo de que
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o direito a cidade deve ser entendido como o “direito a moradia e aos servigos’, uma
simplificagdo que deixa de lado o tema do habitar em sua dimens&o plena. O ato de habitar ndo se
restringindo somente ao espaco privado, mas envolvendo uma relagdo com os espacos publicos,
como lugares de encontros, reunides, reivindicacdes e sociabilidade. Neste lugar, o individuo de
coloca em relacéo com o outro, com a cidade e suas possibilidade.(ALESSANDRI, 2005).

Diante de tantas expectativas, a partir da promulgacéo da constituicdo Federal de 1988, na
forma do art.182, § 29, trazendo para o debate a questéo da reforma urbana e considerando a
aprovacéo do Estatuto da Cidade, centralizando o debate sobre a funcéo social da cidade, da
propriedade, da justa distribuicdo de bens e da questdo ambiental, permitindo—nos fazer as
seguintes reflexoes:

O que ha de novo no contexto atual do pensar da cidade? Qual a capacidade do Plano
Diretor de resolver os problemas sociais da cidade?

Partindo do principio que o cumprimento da fun¢do socia da cidade passa, sobretudo,
pelo cumprimento da funcdo social da propriedade, o Plano Diretor atendera a este papel se
contribuir na construcdo de trés direitos fundamentais do cidaddo: o de participar na sua
elaboracdo e fiscalizacdo; o de morar por meio de um adequado ordenamento territorial € um
meio ambiente saudavel; e o de acesso a infra-estrutura, assim como dos beneficios das obras e
servicos publicos, equipamentos de lazer, educacéo e salde.

Os diversos ambientes que constituem as cidades ndo sdo células autbnomas. Estéo
articuladas entre s e sdo reflexos das desigualdades sociais, que tem merecido do Estado
tratamento diferenciado. Percebe-se com clareza as diferencas movidas por interesses de grupos
sociais que se apoderam de seu aparel ho, mas também estimulado por lutas sociais.

S&0 os bairros privilegiados com areas de lazer, ruas bem pavimentadas e arborizadas,
limpeza sistematica dos logradouros, policiamento presente, rede de agua e esgoto, iluminagdo
publica, os melhores hospitais e escolas, contencéo de encostas, tel efones publicos, entre outros.

Assim, os ambientes das metrépoles sdo objeto de praticas distintas, de uma cidadania
desigua que se traduz em ambientes desiguais. Naquelas areas onde a populacéo esta excluida
dessas facilidades, emerge um outro ambiente.Continua avancando a moradia precaria e ilegal,
em situacOes de insalubridade, reduto de endemias e epidemias, cujo contelido em termos de
equipamentos de consumo coletivo € extremamente deficiente em um cenério de muita elevada
densidade populacional.

Neste particular, os planos diretores, de um modo gera, ainda ndo estdo

cumprindo plenamente o atendimento aos problemas afetos a conformagéo espacial do conjunto
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urbano e & cidadania, que continuam a desafiar o plangamento e a gestdo das cidades. E
imprescindivel que os planos diretores reduzam a distancia entre a intencdo e o gesto,
demonstrando maior compreensdo dos seus significados com o efetivo exercicio préatico das suas
propostas.Por outro lado, surge como elemento novo e de elevadas esperancas, o fortalecimento
do processo participativo na constru¢cdo de mudangas sociais, a partir do resgate do sujeito
coletivo que da sentido e se impde no pensar da cidade.

Finalmente, cabe destacar o instituto da desapropriacéo que € um mecanismo Util na busca
da efetividade do principio da funcéo socia da propriedade, a cargo do poder publico, disposto
no art. 182, § 4° inciso |l, mediante lei para &ea incluida no plano diretor. Contudo, €
inconcebivel que particulares busguem dar a determinado imével a fungdo social, com invasdes
de propriedades, marcadamente caracterizadas por destruicgo de patrimodnio publico e privado,
promovidas por alguns movimentos sociais. Embora ambicionada por toda a coletividade, deve

ser efetivada de forma imperativa somente pelo Estado.

11- REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AJARA, Cesar. A abordagem geografica: suas possibilidades no tratamento da questéo
ambiental. In: FUNDACAO IBGE. Geogr afia e Questdo Ambiental. Rio de Janeiro,1993. 166

p.

ALESSANDRI CARLOS, AnaFani. La utopia de la gestion democratica de la ciudade. Scripta
Nova: Revista eletr 6nica de geografiay ciencias sociales, Barcelona, v. 9, n. 194, ago. 2005.

BASSUL, José Roberto.Estatuto da Cidade. Quem ganhou? Quem perdeu? Brasilia: Senado
Federal, 2005.

BRAGA, Roberto. Aspectos da Ordenacéo Territorial nasLeis Organicas Municipais do
Estado de Sdo Paulo. 1993. Dissertacdo (Mestrado em Geografia)-FFLCH, Universidade de
S&o Paulo, S50 Paulo, 1993.

CARVALHO, Sonia Nahas de. Estatuto da Cidade: aspectos politicos e técnicas do plano diretor.
Revista Sdo Paulo em Per spectiva, S&o Paulo, v.15, n.4, 2002.

GRAZIA, Graziade. Reforma urbana e estatuto da cidade. In: RIBEIRO, Luiz de Oliveira;
CARDOSO, Adauto Lucio. Reforma urbana e gestdo democr atica: promessas e desafios do
estatuto da cidade. Rio de Janeiro: Revan, 2003. 192 p., p.53-70.

ROLNIK, Raguel. A cidade ealei: legislacdo, politica urbana e territorios na cidade de Séo
Paulo. Sao Paulo: Fapesp; Nobel, 2003. v. 1

26



VILLACA, F. Espaco infra-urbano no Brasil. Sdo Paulo: Nobel, 2001.

. Asllusdes do Plano Diretor. Sao Paulo. USP, 2005
: <www.cidades.gov.br/secretari as-nacionai s/programas-urbanos. Acesso em: 04.03.2008.
<www.estadao.com.br/cidades. Acesso: 04.03.2008
<www.rc.unesp.br/igce/planejamento/publicacdes/texto > Acesso em: 18.03.2008. Disponivel
em: < www.cidade.gov.br> Acesso em: 24.03.2008.
<www2.rio.rj.gov.br/smu/paginas/plano_diretor.asp. Acesso em 07.04.2008

27


http://www.rc.unesp.br/igce/planejamento/publica��es/texto
http://www.cidade.gov.br/

	O PLANO DIRETOR E AS FUNÇÕES SOCIAIS DA CIDADE
	Resumo
	Sumário
	1- Introdução
	2- Política urbana: uma conquista histórica
	3- O objetivo do plano diretor municipal
	4- O perfil do plano diretor estabelecido pelo estatuto das cidades
	5- O ciclo de implantação dos planos diretores
	6- Os planos diretores tecnocráticos
	7- A importância da gestão participativa
	8- O desafio do estatuto das cidades
	9- Da teoria à prática
	10- Considerações finais
	11- Referências bibliográficas


