Nesse sentido, a obra é critica a essa
ideia de institucionalidade, mas
também a afirma, defendendo novas
possibilidades. E nesse sentido, traz a
beleza de experiéncias de resisténcia e
organizagdo em Conde (PB), Sobral
(CE), Florianodpolis (SC), Londrina (PR),
DF, S80 Paulo, Jacarei e outras
cidades, de tamanhos e configuragdes
distintas, que criaram metodologias
proéprias e ao mesmo tempo
articuladas, para pensar a cidade com
cara de gente, como espago de
encontro, como palco de uma
revolugéo solidaria. E acessamos isso a
partir de enfrentamentos e tentativas
de construir poder local.

Em tempos de tanta desesperanga
causadas por uma pandemia e um
pandemonio chamado de Governo
Bolsonaro, espero que a travessia na
qual o BR Cidades, de forma téo
necessaria, nos conduz te inspire a se
organizar, mobilizar seu territério para
criar formas revolucionarias de planeja-
mento urbano e produgdo de cidade.

RUD RAFAEL £ cooRDENADOR NACIONAL DO
MTST, EDUCADOR DA ONG FASE, MEMBRO DA ATUAL
GESTAO DO CRESS-PE E INTEGRANTE DA FRENTE DE
RESISTENCIA URBANA LATINOAMERICANA.

il

(...) aideologia do “progresso” com o avango da
especulagdo imobiliaria recente, a mudanga da
paisagem urbana, o crescente aumento do
perimetro urbano em conjunto com a
segregacéo ternitorial - que vem desencadeando
longas distancias entre casa e trabalho e o
processo de autoconstrugdo de moradias -,

0 aumento do consumo individual, as novas
formas de exploragéo - empregos informais ou
sub remunerados, a falta de suporte do Estado
sob os bens de consumo coletivo - e o
desemprego, fazem panrte do cotidiano da
classe trabalhadora que carrega valores
particulares em cada situacgéo.

Ainda que essas particularidades recentes
pudessem resultar num conformismo coletivo,
ou até mesmo em uma anulagdo do sujeito
politico, diversos grupos ativistas e movimentos
sociais vém sendo capazes de reelaborar os
significados sobre a cidade, possibilitando
alcangar a instancia de resisténcia urbana.

O que veremos nesta obra sdo as formas de
expressao de estudiosos e movimentos sociais
urbanos que vém gestando um elemento de
vida politica do pais ao lutar para recolocar a
questdo urbana no centro do debate politico.
Afinal, sdo as politicas sociais e as politicas
urbanas que incidem diretamente na
reprodugdo social da classe trabalhadonra.
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ESSE NAO E UM LIVRO SOBRE
PLANO DIRETOR. MAS NAO
DESISTA POR AQUI SE VOCE VEIO
EM BUSCA DESSE TEMA.

Provavelmente, hnenhuma outra obra
vai te dar um panorama tdo rico como
a que esta construgdo coletiva traz,
pulsante de tantas experiéncias dos
quatro cantos desse pais.

Afirmo que n&o é sobre Plano Diretor
porque ela traz pistas e questdes que
nos ajudam a ter uma sintese das
disputas em torno das cidades
brasileiras até o momento.

Porqgue, sim, a utopia de democratizar
radicalmente as cidades ganhou
diversas formas no corpo juridico-
institucional brasileiro. Certamente,

a mais bem acabada delas € o Plano
Diretor. Mas é inegavel que essa crenga
serviu para alimentar ilusdes
institucionalistas e frustrar muitos
esforgos dedicados a garantir partici-
pagédo popular, ndo conseguindo dar
cabo das estruturas e formas coloniais,
patriarcais e tdo desigualmente
capitalistas que caracterizam nossos
aglomerados urbanos.

Alids, isso pode até ser surpresa para
alguns, mas como afirma a prépria
Erminia Maricato na introdugédo do
livro, a obrigatoriedade dos Planos
Diretores ndo vem necessariamente
de um bom momento. Na ditadura se
utilizava esse instrumento para
empreender uma politica tecnocratica.
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Apresentacao

Beatriz Fleury e Silva

Carina Serra Amancio

Pedro Freire de Oliveira Rossi
Thiago Aparecido Trindade

Este € o primeiro livro produzido pelo BrCidades,
uma rede sociopolitica criada em maio de 2017 que articula
diversos segmentos, com o objetivo principal de reconstruir a
agenda urbana a partir do protagonismo da sociedade civil e dos
movimentos populares. Trata-se, afinal, de um projeto politico
que busca se somar, e ao mesmo tempo contribuir para a
articulacao de diversas lutas urbanas espalhadas pelo territério
nacional, com vistas a recolocar a questao urbana no centro da
agenda publica brasileira.

Nesse sentido, esta obra se debruca sobre o debate
que envolve os procedimentos de revisdo de Planos Diretores
(PD) em diversas cidades brasileiras na tltima década, incluindo
o contexto da pandemia de Sars-Cov-2. O objetivo central do
livro consiste em reunir experiéncias de mobilizacao social que
se engajaram na luta por processos mais justos, democraticos e
participativos frente ao contexto de retrocesso democratico,
avanco autoritario e acelerada deterioracdao dos direitos sociais
conquistados nas lutas contra o regime militar instaurado em
1964 e consagrados pela Constituicao Federal de 1988.

Muitos governos municipais, e também o do Distrito
Federal, tém buscado realizar ou dar continuidade ao processo
de revisao de seus PD em plena pandemia. Esse movimento vem
sendo denunciado por diversos manifestos produzidos por



coletivos e redes ativistas em todo o territorio nacional, pois
trata-se de um momento singular na histéria, prejudicando a ja
fragilizada participacdo dos setores populares - justamente os
que mais necessitam das politicas publicas. Estas diversas
iniciativas de mobilizacdo coletiva pela suspensao, com
repactuacdo de cronograma juntamente com grupos que
compdem a revisdo do PD, ou, em muitos casos, que pedem
redefinichio de sua metodologia, merecem ser devidamente
sistematizadas, publicizadas e debatidas, ndo apenas pelos
aprendizados que nos trazem, mas também por sua relevancia
na luta por uma democracia mais ampla e radical.

Nas lutas sociais, os sujeitos inseridos se expressam
de acordo com as concepgoes culturais particulares, dadas pelo
momento histérico e local de onde vivem, e das experiéncias
vividas. Nesse sentido, os discursos, ou narrativas, sao
reelaborados por percepcdes que muitas vezes desordenam as
nocoes do que é privado e publico, do que é realidade e
representacdo, sendo dificil de identificar suas diferencas. As
palavras entdo se tornam um mecanismo de disputa de
interpretacoes, trazendo significados que representam valores
discursivos nas lutas sociais.

Nesse passo da disputa de significados, a ideologia
do “progresso” com o avanco da especulacao imobiliaria recente,
a mudanca da paisagem urbana, o crescente aumento do
perimetro urbano em conjunto com a segregacdo territorial - que
vem desencadeando longas distancias entre casa e trabalho e o
processo de autoconstrucdo de moradias -, o aumento do
consumo individual, as novas formas de exploracdo - empregos
informais ou sub remunerados, a falta de suporte do Estado sob
os bens de consumo coletivo - e o desemprego, fazem parte do
cotidiano da classe trabalhadora que carrega valores
particulares em cada situacéo. Ainda que essas particularidades
recentes pudessem resultar num conformismo coletivo, ou até
mesmo em uma anulacdo do sujeito politico, diversos grupos
ativistas e movimentos sociais vém sendo capazes de reelaborar
os significados sobre a cidade, possibilitando alcancar a
instancia de resisténcia urbana.

O que veremos nesta obra sdo formas de expressao
de estudiosos e movimentos sociais urbanos que vém gestando
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um elemento de vida politica do pais ao lutar para recolocar a
questao urbana no centro do debate politico. Afinal, sdo as
politicas sociais e as politicas urbanas que incidem diretamente
na reproducéao social da classe trabalhadora.

Neste sentido, este livro discute e analisa os conflitos
em torno dos processos participativos, uma importante
ferramenta de luta na construcdo do direito a cidade, e para tal
traz um conjunto de textos que, organizados por abordagem e
escala, reafirmam a importancia do instrumento do Plano
Diretor e apresentam de forma critica alguns processos de
disputas recentes que envolveram a revisdo destas legislacoes
em diversos territorios brasileiros. A seguir, apresentamos um
resumo de cada texto para que as/os leitoras/es possam se
situar devidamente na obra. Para fins didaticos, a apresentacao
é feita conforme a estrutura do livro, nas suas trés diferentes -
porém complementares - partes.

Parte 1
Planejamento urbano e processos participativos na politica
urbana recente do Nordeste

O capitulo 1, intitulado “Para além do Plano Diretor: as
disputas em torno da sua regulamentacdo e a importancia da
participacdo social - o caso de Conde/PB”, foi elaborado pelo
nucleo Paraiba e colaboradores. O texto apresenta de um lado o
processo de construcao coletiva do instrumento do zoneamento
urbano ocorrido no municipio de Conde na Paraiba (gestao
2017-2020), que fortaleceu o controle social e a gestéo
compartilhada e garantiu o apoio aos marcos legais construidos;
mas que se encontra sob risco através da atual gestdo que
caminha no sentido contrario as conquistas no campo
urbanistico e demonstra que as forcas oligarquicas ainda sao
muito presentes naquele territorio. A saida, segundo os autores,
estd na construcdo participativa, vinculada a uma intensa e
efetiva alfabetizacao urbanistica. O objetivo do capitulo 2, "A
Desdemocratizacao da Cidade: a experiéncia do Conselho nas
alteracdes do Plano Diretor de Juazeiro do Norte", € promover a
discussao acerca da participacdo social a partir da atuacao do
Conselho do Plano Diretor. O texto esta dividido em trés secoes.
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Em um primeiro momento pretende-se debater os conceitos
democraticos que permeiam a esfera do planejamento urbano,
bem como a gestdo democratica e participacdo social; em
seguida sao apresentadas algumas questoes relativas ao Plano
Diretor de Juazeiro do Norte; e por fim, é apresentado um
panorama geral do que foi exposto no texto. Finalizando a parte
1 do livro, o capitulo 3, “Entraves e avancos na elaboracao e
revisao de Planos Diretores no interior do Ceara”, joga luz em
uma realidade ainda pouco estudada pelos pesquisadores
brasileiros. Fruto de uma reflexdo coletiva, que envolveu
diferentes segmentos (professores, pesquisadores, ativistas
sociais, técnicos de prefeituras, etc.), o texto tem como objetivo
central analisar a realidade do planejamento urbano para além
daquela verificada em Fortaleza, capital cearense, nas Regides
Metropolitanas de Sobral (RMS) e do Cariri (RMC).

Parte 2
As disputas pelo territorio e a forca do processo
participativo em recentes revisées de Planos
Diretores do Sul

A partir da vivéncia militante ao longo do processo
de construcao do Plano Diretor e de implementacéao do Estatuto
da Cidade em Florianopolis, os autores que elaboraram o
capitulo 4 intitulado "Plano Diretor de Florianépolis a luz dos 20
anos do Estatuto da Cidade: revisdo ou oportunismo?" ,
contribuem com o debate a partir da analise de instrumentos
legais proporcionados pelo Estatuto da Cidade, em especial os
Planos Diretores Participativos (PDP), e o seu papel e limites no
enfrentamento a segregacdo espacial e as desigualdades
territoriais, ao analisar as disputas sociais, os interesses do
capital imobilidrio e as experiéncias de participacdo popular
relacionadas a elaboracédo, as alteracoes e a aprovacao do Plano
Diretor de Florian6polis em vigor (Lei n. 482/2014), até as
recentes tentativas de revisao deste Plano Diretor.

Propondo uma discussao com destacado teor critico
(retomando a centralidade do debate sobre a funcao social da
propriedade), os integrantes do Nucleo Londrina e seus
colaboradores, analisam no capitulo 5 “Disputas na Revisdo do
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Plano Diretor Participativo de Londrina”, os conflitos envolvendo
o processo de revisdo em curso do PD na cidade, iniciado em
2017 e ainda em tramite na Camara Municipal, trazendo os
pontos mais controversos que ainda “emperram” o debate e
evidenciam as disputas entre diferentes projetos de cidade.

Por sua vez, o capitulo 6 “O Exercicio da Gestao
Democratica na Revisdo do Plano Diretor de Maringa-PR: o Papel
do Conselho Municipal de Planejamento e Gestao Territorial”,
apresentado pelo Nucleo Maringa, analisa as acdes lideradas por
um grupo de integrantes do Conselho Municipal de
Planejamento e Gestao Territorial (CMPGT) engajados na luta
por um processo de revisao do PD (cujo inicio se deu em 2019),
mais democratico e participativo, demonstrando como estes
atores contribuiram para abrir novos espacos de discussédo e de
reflexdo sobre a revisdo em curso.

Finalizando a segunda parte do livro, o capitulo 7 “A
Participacdo Popular na Elaboracdo dos Planos Diretores de
Santos apos a Constituicdo Federal de 1988” redigido pelos
integrantes do Ntucleo da Baixada Santista, centra sua discussao
nos processos de elaboracao e revisdo de Planos Diretores desde
1988 a partir de um recorte temporal de analise mais amplo,
enfatizando o debate sobre a qualidade dos processos
participativos sob a 6tica da sociedade civil.

Parte 3
Participacao popular sob risco: impactos nos recentes
processos de revisao de Planos Diretores

Abrindo a terceira e ultima parte, o capitulo 8
elaborado pelo Nucleo DF intitulado “A luta pela democratizacéao
do processo de revisdo do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial no Distrito Federal”, analisa o processo de revisao do
Plano Diretor do Distrito Federal (iniciado em julho de 2020), a
luz dos debates sobre os limites dos mecanismos de participacao
institucional criados no pais apos a Constituicao Federal de
1988, apontando para duas iniciativas da sociedade civil local
que buscaram incidir no processo com o intuito de torna-lo mais
democratico, transparente e participativo.
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O capitulo 9, "Participativo, mas nem tanto. Da
légica da producao do espaco urbano aos desafios da resisténcia
popular na revisdo do Plano Diretor em Jacarei-SP", faz uma
analise acerca da atuacdo do Estado e do poder econémico para
(re)producao do espaco urbano por meio da revisdo do Plano
Diretor da Cidade de Jacarei, Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte, do Estado de Sao Paulo, assim como traz
reflexdes sobre a atuacao de instituicoes do sistema de justica,
movimentos populares, associacoes de bairro e sindicatos da
classe trabalhadora, para criacdo e capacitacdo de uma rede
coletiva em defesa do direito a cidade.

Tomando como pano de fundo o atual processo de
revisdo do Plano Diretor de Natal, que tem revelado problemas
de contetudo e forma os quais dificultaram a participacédo social
tanto antes como durante a pandemia, o capitulo 10 elaborado
pelo nucleo Natal e intitulado “O Processo de Revisdo do Plano
Diretor de Natal (2017-2021) e os Limites a Participacao Social”,
ao mesmo tempo em que apresenta o enorme risco da elaboracao
de uma processo de revisdo em plena pandemia, lanca luz "a
gestdo democratica das cidades e a importancia da participacao
social nos processos de revisao dos planos diretores municipais.

O capitulo 11 intitulado “Atraso, Pandemia,
Mudanca de Governo e Mobilizacdo Social: Marcas do Processo
de Revisdo do Plano Diretor de Porto Alegre”, elaborado pelo
nucleo Porto Alegre, cidade que se tornou internacionalmente
conhecida por conta da experiéncia inovadora do Orcamento
Participativo (OP), também se concentra na analise do processo
de revisdo em curso (iniciado em 2018), evidenciando os
diferentes atores e interesses em jogo, enfatizando a atuacao do
campo progressista nessa disputa e as possibilidades que se
colocam para o futuro em decorréncia de tais mobilizacoes.

Trazendo reflexoes e analises sobre os desafios
estruturais para a participacao democratica no Brasil, o capitulo
12 apresenta o texto “O processo de revisdo dos planos diretores
no contexto de pandemia: a participacao popular e a experiéncia
do Rio de Janeiro”, apresentado pelo nucleo Rio de Janeiro.
Dedicado a analisar o caso da capital carioca sobre as
possibilidades concretas da participacdo social no cenario da
pandemia, insere a analise dentro do contexto mais amplo de
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retrocesso democratico que se aprofundou a partir do golpe
juridico-parlamentar de 2016.

O capitulo 13 traz o texto "A Disputa e o Mercado:
tentativas de mudanca no Plano Diretor de Sdo Paulo em
retrospectiva e seus impactos no fundo publico". Elaborado pelo
nucleo Sao Paulo e colaboradores, tem como objetivo mapear,
identificar e investigar as tentativas de alteracdo da Lei de
Zoneamento € do Plano Diretor de Sao Paulo e sua natureza,
desde o ano de 2017 - ano subsequente a promulgacdo da Lei,
buscando fazer uma leitura historica dos interesses que podem
animar a revisdo do Plano Diretor ao longo do ano de 2021, os
podem colocar em risco a estrutura central do Plano Diretor e
impacto no Fundo Publico.

Voltado para o debate sobre os desafios colocados ao
planejamento e a participacdo democratica na escala
metropolitana, o capitulo 14 “O Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regido Metropolitana da Grande Vitéria e
a Pandemia Da Covid-1, apresentado pelos integrantes do
Nuacleo ES e seus colaboradores, analisa o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado da Regidao Metropolitana da
Grande Vitéria no contexto pandémico, levando em conta os
limites e contradicbées da gestdo metropolitana e apontando
como esse processo acarreta em problemas nos mais diversos
setores da politica urbana — mobilidade, saneamento, habitacao,
saude, educacao, dentre outros.

*kkhkk

Por fim, mas nao menos importante, na condicao de
organizadoras/es desta obra, gostariamos de tecer alguns
agradecimentos a pessoas e instituicdes que tornaram este
projeto possivel.

Primeiramente, agradecemos a toda/os as/os
autoras/es que se disponibilizaram a produzir os textos aqui
apresentados. Trata-se de pessoas que estdo diretamente
engajadas nas lutas e mobiliza¢cdes por processos participativos
mais justos e democraticos, e é justamente por isso que as visoes
expostas nos textos sado bastante densas, tanto do ponto vista
analitico como também politico.
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Em segundo lugar, nossos agradecimentos a
Professora Erminia Maricato (idealizadora e coordenadora da
rede BrCidades), cujos ensinamentos e lutas pelo direito a
cidade tem inspirado milhares de pessoas no Brasil ha mais de
uma geracdo, por ter aceito nosso convite para redigir a
Introducédo desta obra - enriquecendo ainda mais este projeto
coletivo.

Em terceiro lugar, registramos nossa gratidao a
Coordenacao do Programa de Pos-graduacao em Ciéncia Politica
da Universidade de Brasilia, que desembolsou os recursos para
o financiamento integral do livro, bem como a Fundacao Rosa
Luxemburgo, cuja parceria tem sido imprescindivel para a
organizacao e fortalecimento do BrCidades.

Por fim, agradecemos também a Editora Lutas
Anticapital por ter aceito nossa proposta e encampado o projeto
de publicacdo deste registro tdo importante da luta pela
reconstrucdo democratica no Brasil atual.

Boa leitura!

Boa luta!
Viva as cidades para todes!
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Introducao

Erminia Maricato

E fundamental diminuir a distancia entre o que
se diz e o que se faz, de tal maneira que num
dado momento a tua fala seja a tua prdtica.
Paulo Freire (2003, p. 61)

Nao é por falta de leis e planos que as cidades brasileiras
sdo como sao: ambientalmente predatérias, insalubres,
segregadas, injustas e profundamente desiguais.

E verdade que temos um arcabouco legal reconhecido e
festejado em varias partes do mundo. Em especial, destaca-se o
Estatuto da Cidade, que neste ano completa duas décadas de
existéncia. Mas a inefetividade de nossa avancada legislacao é
por demais evidente, é extravagante. Isso nos permitiu aplicar a
tese das “ideias fora do lugar”, desenvolvida pelo pensador
brasileiro Roberto Schwarz (2012), ao campo do urbanismo
(MARICATO, 2000). Planos diretores, legislacdo de wuso,
parcelamento e ocupacao do solo, codigos de edificacao, projetos
de “revitalizacdo” ou melhoramentos urbanos, todos inspirados
no urbanismo modernista oriundo dos paises capitalistas
centrais. Também o pés-modernismo trouxe seus modismos:
plano estratégico, smartcities...

O analfabetismo urbanistico encobre o fato de que a
maior parte da nossa populacao esta alijada do mercado
imobiliario privado legal, de perfil capitalista, stricto sensu. Sob
solo irregular ou informal, constréi uma outra cidade com as
proprias maos, tendo a ajuda de agentes como os loteadores
clandestinos e personagens como as atuais milicias e faccoes do
crime organizado. Estamos diante de um mercado dito
“informal” que inclui até mesmo as classes médias e que,
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portanto, & mais regra do que excecao. Trata-se de uma fratura
estrutural. Basta ver a fervilhante producdo imobilidaria na
periferia da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro promovida
pelas milicias com a colaboracdo de autoridades municipais e
metropolitanas (GENI; OBSERVATORIO DAS METROPOLES,
2021).

Dentre os autores que pensaram as especificidades da
formacao politica e social dos paises da periferia do capitalismo
esta Francisco de Oliveira, que excepcionalmente descreveu o
processo de wurbanizacdo brasileiro a partir da ideia de
desenvolvimento “desigual e combinado” (OLIVEIRA, 2003). Sua
abordagem forneceu a chave para a compreensao de um
processo de urbanizacdo e industrializacao marcado pela
superexploracdo da forca de trabalho. A industrializacdo dos
baixos salarios, descrita por Oliveira, correspondeu uma
urbanizacao dos baixos salarios (MARICATO, 1996). Nesse
processo, a habitacdo, item necessario a reproducao dos
trabalhadores, nao € por eles obtida através do mercado e nem
através do Estado, mas através da autoconstrucédo e ocupacao
irregular do solo. E uma producao doméstica ou pré-moderna,
fora do mercado capitalista formal. Essa exclusdo acaba
determinando um mercado legal e capitalista de alcance restrito,
isto é: mercado para alguns, lei para alguns, cidade para alguns.
E impossivel dissociar uma forma de producdo do espaco da
outra. Elas devem ser pensadas a partir de seu desenvolvimento
desigual e combinado (MARICATO, 2000).

Para além das “ideias fora do lugar” —como é o caso do
plano diretor modernista em uma sociedade que nunca foi
moderna—, a partir das consideragdoes de Oliveira (2003),
lembramos que ha também um “lugar fora das ideias”
(MARICATO, 2000). A producéo desigual e combinada do espaco
vai para além das ideias e, portanto, para além de planos e leis.
Assim se define a realidade de parte das nossas cidades: sem
Estado e sem mercado. Uma realidade diversa daquela
hegemonica nos paises do capitalismo avancado, também nas
cidades, e que contribui para o processo de acumulacao
dependente e subordinado.

A inefetividade do plano diretor e a efetividade restrita
para parte da cidade das leis de zoneamento e parcelamento do
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solo fez com que Flavio Villaca cunhasse a expressao “plano-
discurso” quando se referia aos planos diretores. O grande
prestigio dos planos e da atividade de planejamento junto aos
estudiosos do urbanismo e a midia hegemonica levou o saudoso
professor a destacar o seu papel ideolégico, qual seja, o de
encobrir a causa real da desigualdade urbana, que nao se deve
a falta de planejamento, mas as injusticas sociais e territoriais.
E o que mostra o capitulo sobre o municipio de Sao Paulo neste
livro.

A visao critica ao plano diretor foi tao predominante no
periodo inicial do Movimento Nacional da Reforma Urbana que
ele nao foi incluido no texto da Emenda Constitucional de
Iniciativa Popular de Reforma Urbana que, com o apoio de mais
de 130 mil eleitores e dezenas de entidades, como IAB-Instituto
de Arquitetos do Brasil, FNA- Federacdo Nacional dos
Arquitetos, FNE-Federacao Nacional dos Engenheiros, MDF-
Movimento em Defesa do Favelado, ANSUR- Articulacdo
Nacional do Solo Urbano e Coordenacao Nacional dos Mutuarios
do BNH entre dezenas de outras, foi apresentado a Assembleia
Nacional Constituinte em 1988 (FNE et al., 1987). A proposta
previa um “plano de uso e ocupacdo do solo”, mais objetivo,
visando a autoaplicacdo dos instrumentos implementadores da
funcdo social da propriedade, sem regulamentacdo ou
intermediacdo. A politica tecnocratica e autoritaria do periodo
ditatorial de 1964 a 1985, que instituiu a obrigatoriedade dos
planos diretores, foi a responsavel pela sua desmoralizacao,
dada a baixa efetividade na sua aplicacao.

No entanto, o capitulo da Constituicao Federal brasileira
voltado para a politica urbana situou o plano diretor como nexo
central para a aplicacdo da funcao social da cidade e da
propriedade. A Constituicao trouxe uma novidade ao subordinar
o direito de propriedade a sua funcao social. O poder local teve
sua autonomia afirmada como escala da resolucao dos conflitos
fundiarios e urbanos. Ja a regulamentacéo dos artigos 182 e 183
da Constituicdo, que foi aprovada apenas 13 anos depois, em
2001, por meio do Estatuto da Cidade, trouxe uma forma
complexa e prolongada de implementacado da funcao social da
propriedade. Ela se da por meio de passos necessariamente
sucessivos, ao longo de alguns anos.
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Esses percalcos, entretanto, nao esmoreceram o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana. A euforia resultante
dos avancos institucionais, como a conquista de um arcabouco
legal avancado, a conquista de prefeituras democraticas e
participativas, a conquista de conselhos institucionais de
politicas setoriais e a conquista de novas instituicées, como o
Ministério das Cidades, nédo arrefeceu o ativismo politico,
académico e técnico de movimentos sociais de luta pelo direito a
cidade.

Em 2005 e 2006, o recém-criado Ministério das Cidades
lancou a campanha de planos diretores participativos e a
militancia referida ensaiou um pacto que incluia empresarios em
torno da proposta de uma regulacao urbana inclusiva sob a
égide do Estatuto da Cidade. Vale lembrar, em seu texto, o
Estatuto da Cidade prevé: 1) a necessaria participacao de
entidades da sociedade para elaborar e revisar o plano diretor?;
2) a necessaria incorporacao das diretrizes do plano diretor pelo
orcamento publico e pelo Plano Plurianual; 3) condicbes para a
ampliacdo do perimetro urbano; 4) novos instrumentos para
implementar a funcao social da cidade e da propriedade; entre
outros instrumentos juridicos.

A utopia do plano diretor ganhou espaco: regras gerais e
holisticas como forma de garantir o direito a cidade para todos.
Merecem destaque os novos instrumentos previstos pelo
aumento das lutas sociais decorrentes do ciclo das prefeituras
democraticas: as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que
se aplicariam a wurbanizacdo e regularizacdo fundiaria de
assentamentos precarios e producdo de novas moradias; o
chamado solo criado ou outorga onerosa, que consiste na
captura pelo poder publico de uma parte da valorizacédo
imobiliaria; o direito de preempcdo; o referendo popular; o
plebiscito; EIA= Estudos de Impacto Ambiental; EIV- Estudos de
Impacto de Vizinhanca; entre outros.

Em que pese as experiéncias anteriores das prefeituras
democraticas e o avanco do combate a desigualdade do periodo

1 No capitulo sobre a tentativa de revisdo do Plano Diretor do Rio de Janeiro,
em curso, ha um levantamento sobre o aparato legal e jurisdicional que
afirma essa participacdo que, entretanto, € negada pela realidade.
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do lulismo (SINGER, 2012; 2018), a efetividade da aplicacao do
avancado aparato legal ndo aconteceu, nem mesmo antes do
golpe de 2016. H4 um refluxo da capilaridade dos partidos
politicos progressistas, movimentos sociais urbanos e
movimento operario que, aparentemente, foram engolidos pela
institucionalidade. O ciclo das prefeituras democraticas havia se
esgotado, com raras excecoes. As obras do Plano de Aceleracéo
do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV), do governo federal, definidas pela “maquina do
crescimento”, conceito de Harvey Moloth (1976), ou pelo
“desenvolvimentismo anti-urbano” como denominou Paolo
Colosso (2019, p. 294), é a evidéncia de que a cidade democratica
e participativa saira da agenda politica nacional. A chamada
dispersao urbanistica, definida pela localizacao de milhdes de
moradias fora da cidade consolidada e pela ampliacdo do
perimetro urbano, se aprofundou gerando novas periferias. Em
muitas cidades o loteamento fechado? também contribuiu com
a dispersdo urbana e com a negacao do direito a cidade.

As jornadas de junho de 2013, quando mais de 1 milhéo
de pessoas foram as ruas de cidades de todo Brasil para
protestar por melhores condi¢gées nos transportes publicos,
evidenciaram a regressdao das condi¢cées de vida urbana,
pressionadas também pelo aumento no preco da moradia e dos
aluguéis (MARICATO; COLOSSO, 2020; 2021). Mas outra
mudanca, essa sim estrutural, presente na conjuntura nacional
e internacional, implicou em retrocessos em todo mundo
capitalista: o fim do Estado de Bem-Estar Social e o inicio da
hegemonia neoliberal com impactos fortes nas relacdes de
trabalho. A fragilizacdo dos sindicatos operarios, devemos somar
a desindustrializacado do Brasil a partir dos anos 1980. Um novo
periodo de conservadorismo se espalhou pelo mundo Ocidental
agora sob a hegemonia financeira. Mudanca nas relacdes de
trabalho, desemprego estrutural, ataques as politicas publicas e
aos direitos sociais combinaram-se com ataques a democracia,
crise ambiental e finalmente a pandemia do novo coronavirus.

2 Uma ilegalidade em plena vigéncia da Lei Federal de Parcelamento do Solo
(Lei 6766/1979).
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Do ponto de vista do planejamento urbano, o capitulo
deste livro que registra a experiéncia de Porto Alegre fornece uma
sucessao de paradigmas historicos que no Brasil alimentaram
os planos urbanisticos: planos de melhoramentos nos anos
1910/20, estudos de grandes obras viarias nos anos 1930/40,
zoneamento nos  anos 1950/60, plano modernista
monofuncional nos anos 1970 e 1980, plano participativo/
estratégico nos anos 1990 e 2000 e, por fim, um plano
flexibilizador nos anos 2010.

De forma resumida e esquematica, esse foi o contexto que
ofereceu o pano de fundo aos artigos que compdem este livro.
Foi a disseminacdo do uso das redes sociais que permitiu a
percepcao de que os planos diretores em todo o Brasil estavam
sob ataque. A rede BrCidades- Um projeto para as cidades do
Brasil, integrada por académicos, estudiosos, profissionais e
liderancas sociais, passou a apresentar eventos, artigos e
manifestacbes sobre conflitos oriundos da disputa pela
legislacdo urbanistica em praticamente todas as cidades de
porte médio e grande. Na pauta, a revisdo de grande parte dos
planos, obrigatoria pelo Estatuto da Cidade. Um convite feito no
comeco de 2021 para que os integrantes da rede escrevessem
sobre a experiéncia que estavam vivendo foi o que gerou este
livro. Ao todo, responderam ao convite professores de 23
universidades de 11 Estados do Brasil, abrangendo (a)
municipios centrais das metrépoles de Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Porto Alegre, Natal, Santos, Florianépolis, Distrito
Federal, além do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(metropolitano) de Vitéria; (b) cidades de porte médio como
Jacarei (SP), Londrina e Maringa (PR) e Juazeiro do Norte e
Sobral (CE); e (c) cidades pequenas como Conde (PB) e
municipios integrantes das regides metropolitanas de Sobral e
Juazeiro do Norte (CE). Sem o recurso das novas redes sociais,
seria impossivel perceber essa tendéncia de ofensiva em todo
Brasil dos capitais ligados a producédo do espaco urbano. Sem
esse recurso nao teriamos chegado tao rapidamente a um
conjunto de relatos tdo qualificados sobre um momento preciso
da histéria de nossas cidades.
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Mas o que esses acontecimentos trazem de novo em
relacao as forcas que tradicionalmente disputam o poder e as
leis sobre as cidades no Brasil?

Nao cabe nessa introducao detalhar aspectos especificos
dos textos,3 mas apontar os pontos em comum que permitem
uma leitura com alguma densidade histérica ou conjuntural.
Como varios capitulos deste livro evidenciam, os interesses em
jogo estdo mais transparentes e diretos. Ha uma ofensiva dos
capitais ligados ao negoécio da cidade ou, em outras palavras,
dos capitais que ganham com a producdo ou o consumo do
espaco urbano: capitais de construcdo (construcdo pesada e
edificacoes), capitais de promocao imobiliaria, capitais
financeiros, proprietarios de terra e, complementando, capitais
ligados ao comércio e ao turismo. O objetivo € a flexibilizacao das
normas de uso e ocupacdo do solo ou a diminuicdo da
contrapartida paga pelo direito de construir (outorga onerosa).
Onde essa contrapartida inexiste, a pressdo é contra sua
criacao.

O argumento da necessidade de criacdo de emprego,
dinamizar o mercado imobiliario em contexto de crise econémica
e pandémica esta presente. Esta presente também o argumento
da obrigatoriedade de revisao periodica do plano diretor, prevista
no Estatuto da Cidade. Mas a tentativa de incidéncia na
legislacao visando aumentar os ganhos — lucros, juros e rendas
- € mais direta. Os artificios utilizados para justificar mudancas
que podem trazer muitos prejuizos a cidade consolidada ou aos
patrimonios histéricos, paisagisticos e ambientais, como fica
claro nos relatos sobre Natal, Florianopolis e Santos, nao
permitem muitos disfarces. Sao eles: 1) a pressa e a pressdo para
fazer mudancas em plena pandemia, quando a participacéo
democratica esta prejudicada; 2) as tentativas de delimitar os
participantes das audiéncias publicas; 3) o controle da
composicdo dos conselhos municipais ligados aos planos
diretores ou a politica de uso e ocupacado do solo; 4) as iniciativas
(ilegais) visando aprovar mudancas nas leis de forma

3 Um exemplo de abordagem particular com contribuicdo relevante é o
capitulo sobre o PDUI de Vitéria, que evidencia como a desarticulacao das
instancias federativas de poder permitiu a disseminacdo mais rapida do
coronavirus.
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fragmentada e sem passar por debates publicos e; 5) a definicao
de prazos curtos para as manifestacoes da sociedade.

Complementando essas dificuldades, ficam evidenciadas
situacodes de prefeituras que ignoram leis e prazos de revisao dos
planos diretores, quando esta revisdo ndo interessa os poderes
constituidos4; a auséncia ou inoperancia de conselhos
municipais previstos em leis; o ndo investimento de recursos
captados pela outorga onerosa em moradia social, onde a lei
prevé essa possibilidade; e a falta de implementacao de ZEIS e
regularizacdo fundiaria em areas de maior vulnerabilidade. O
investimento publico em obras definidas por interesses
imobiliarios contrasta com a auséncia de investimentos nos
bairros que sao fruto da autoconstrucao. Obras sem planos e
planos sem obras, ignoram as diretrizes dos planos diretores e
do Estatuto da Cidade. O caso mais emblematico descrito neste
livro € o do municipio de Jacarei, onde, ao lado da cidade, que
atualmente conta com cerca de 235 mil habitantes, esta prevista
a construcdo de um aglomerado para 130 mil habitantes, com
apoio de recursos internacionais.

Os textos mostram acoes comoventes de urbanistas que
se entregam a luta por uma cidade regulada e para todos.5
Enfrentam um emaranhado burocratico de medidas em idas e
vindas esforcam-se para ir além de conselhos técnicos
democraticos, incluindo setores excluidos e esquecidos na
perseguicao dessa utopia. Esta presente aqui uma significativa
militdncia intelectual, profissional e politica. Setores
académicos, entidades profissionais, liderancas politicas e
sociais e, em alguns casos, Defensoria Publica e Ministério

4 Ver, por exemplo, os casos das regides metropolitanas de Sobral e Juazeiro
do Norte neste livro.

5 E o que se 1é no trecho a seguir, retirado do capitulo deste livro referente
a cidade de Natal (RN): “Embora possa, a primeira vista, parecer uma
atuacao paradoxal — uma vez que questionamos as condicdes do processo
participativo, mas, ao mesmo tempo, o legitimamos a partir da nossa
atuacado—, nos temos repetidamente decidido por nao desistir, apesar de
todas as perdas e agressdes sofridas. Em prejuizo, muitas vezes, de nossa
propria rotina ou saude, existe um grande senso de responsabilidade social
e um grande apego aos ideais de democracia participativa e justica
socioespacial que nos une em torno dessa causa e do nosso proprio grupo,
plenamente conscientes de que a luta pelos nossos direitos urbanos é tanto
urgente quanto permanente”.
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Pablico, criaram o Forum Pelo Direito a Cidade em Natal, a
Frente em Defesa do Direito a Cidade de Jacarei, o Forum Quem
Participa DF e o III Férum do Nucleo DF Metropolitano no
Distrito Federal, o Forum Social da Baixada Santista, a Frente
Sao Paulo Pela Vida, o Féorum da Cidade de Floriané6polis, o
movimento ATUAPOA em Porto Alegre, o Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano de Maringa(IPPLAM), a Conferencia do
Plano Diretor de Londrina...

O caso mais bem-sucedido de uma Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacao do Solo descrito no livro € o do Municipio de
Conde, na Regiao Metropolitana de Jodo Pessoa, na Paraiba, que
conta com cerca de 25 mil habitantes. Uma prefeita progressista,
Marcia Lucena, liderou um movimento raro de educacao popular
sobre o que podemos chamar de alfabetizacao urbanistica. Apoés
impor uma derrota a oligarquia local e aprovar a referida lei,
Marcia perdeu as eleicoes seguintes para uma advogada que,
durante os debates para a elaboracdo do Plano Diretor,
representara aquela mesma oligarquia. Apos sua saida da
prefeitura, a proposta de outorga onerosa do direito de construir
foi eliminada, sem que houvesse participacdo social. A
experiéncia de Conde estd bem longe do propagado “fim da
historia” e mostra como mudancas no poder local podem trazer
vitérias para a defesa da justica social, do aumento da qualidade
de vida da populacao e do meio ambiente.

O capitulo sobre a experiéncia recente de Porto Alegre
traz um caso que foi ainda mais longe. Trata-se de uma frente
composta por entidades sociais, profissionais, académicas e
sindicais que, durante as disputas relacionadas a revisdo do
Plano Diretor, elaboraram 4 Planos Populares de Acao Regional
e um diagnéstico elaborado a partir de trocas com a populacao
de cinco regides da cidade. O trabalho de formacao pedagogica e
construcao da participacao politica envolveu a elaboracao de
planos regionais em trés etapas: 1) Leitura comunitaria do
presente, 2) Leitura comunitaria do passado e 3) Propostas para
o futuro. A frente se reuniu em torno do movimento pelo direito
a cidade de Porto Alegre ATUA POA.

A maior parte dos demais casos destaca as dificuldades
para a participacdo popular. A complexidade dos temas
tratados, que dificulta sua apreensao e debate por parte dos
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setores populares; a escassez de tempo disponivel, em contraste
com os empresarios que dispéem da participacdo de seus
representantes em tempo integral; os prazos exiguos para
organizar a participacdo democratica; e, especialmente, a
impossibilidade de participacdo democratica de entidades
sociais por meio virtual, decorrente da necessidade de
isolamento social sdo alguns dos fatores relatados.

Em muitos dos casos, as forcas de resisténcia contra os
ataques aos planos diretores ganharam dois aliados importantes
e responsaveis por algumas vitorias aqui descritas, ou seja, a
paralizacao temporaria das revisdes da legislacdo: a Defensoria
Publica e o Ministério Publico. Qualquer que seja o rumo a ser
seguido quando retomados os debates, esses aliados terdao papel
importante. A quase totalidade dos ataques aos planos descritos
neste livro estdo em compasso de espera, o que significa um
prolongamento da queda de bracos no futuro préximo e a
impossibilidade de prever com clareza a sucessdo dos
acontecimentos.

A ofensiva atual do mercado imobiliario sobre as cidades
brasileiras parece constituir uma forca irresistivel num cenario
de crise de crescimento e consumo promovida pelo
neoliberalismo sob hegemonia financeira e desemprego
estrutural agravado pela pandemia. Talvez seja possivel concluir
que, mais do que avancos, percebe-se a resisténcia contra
mudancas predatérias que seriam permitidas pela flexibilizacao
da lei. A oposicao a revisdo apressada dos planos em plena
pandemia parece estar numa posicdo defensiva. E a cidade
regulada que estd em disputa e, obviamente, merece ser
defendida com todo o patriménio cultural e ambiental que a
acompanha. Mas parece faltar uma proposta que aponte para
uma posicdo ofensiva, tendo em vista o enfrentamento das
urgéncias colocadas pelo desemprego que atinge mais de 14
milhdes de pessoas (ABDALLA, 2021), pela volta da fome que
chega a 19 milhdes de brasileiros (DAMASCENO, 2021) e pelas
mortes devido a pandemia que passaram de 560 mil em agosto
de 2021 (VALOR ECONOMICO, 2021).

Durante a preparacdo da Segunda Conferéncia das
Nacdes Unidades para os Assentamentos Humanos, a Habitat I,
ocorrida em Istambul em 1996, setores progressistas lograram
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incluir como proposta da ONU para os paises signatarios a
elaboracao de um Plano de Acédo, construido conjuntamente com
atores-chave em nivel nacional, regional e municipal. A
proposta, fruto das criticas ao planejamento burocratico e
tecnocratico, buscava corrigir o descasamento histérico entre
leis, investimento e gestdo, que faz com que os investimentos na
cidade sejam feitos & margem da lei e obedecendo a um plano
nao explicito. Complementamos nossa contribuicao a este livro
com a defesa textual que fiz da referida proposta:

O Plano de Acao pode ser um complemento ao Plano
Diretor, essencialmente normativo. Ele pode incluir uma
proposta normativa (a busca de uma normatividade cidada
ou aplicavel para todos), mas deve incluir também acdes,
operacdes, investimentos. (... A democratizacdo do
investimento publico na cidade é mola central da
valorizacédo fundiaria e imobiliaria, influindo, portanto, no
mercado e na dimensdo da exclusdo urbanistica. A
natureza e localizacdo dos investimentos, governamentais
em primeiro plano e privados em segundo, regula quem e
quantos terdo o direito a cidade. Ela influi ainda nas
caracteristicas da segregacéo territorial e na qualidade de
vida de cada bairro. Dai a grande importancia das
experiéncias do Orcamento Participativo na definicdo dos
investimentos urbanos. A integracédo entre Plano de Acdo
e Orcamento Participativo pode constituir um motor de
reversdo na gestdo das cidades no Brasil. (MARICATO,
2000, p.181).
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Parte 1

Planejamento urbano e
processos participativos na
politica urbana recente

do Nordeste







1.

Para além do Plano Diretor:
as disputas em torno da sua regulamentacao
e a importancia da participacao social - o
caso de Conde/PB

Flavio Tavares
Susana Montenegro

Introducao

O municipio de Conde &€ um pequeno territério na
Paraiba, com cerca de 25 mil habitantes, conhecido
nacionalmente pelo seu paradisiaco litoral, abrigando algumas
das belas e disputadas praias do Nordeste, a exemplo de
Tambaba, Coqueirinho, Tabatinga etc. O que pouco se sabe é
que o municipio, na verdade, é imenso, com uma area de 173
km?, predominantemente rural (cerca de 70%), e engloba 3
quilombos, 3 aldeias indigenas e 1 Unidade de Conservacao
(Area de Preservacdo Ambiental - APA Tambaba).
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Imagens 01, 02 e 03: mapas demonstrando a localizacdo do municipio
no Brasil (mapa 01); sua posicdo geografica em relacao as cidades de
Jodo Pessoa e Recife (imagem 02), bem como a delimitacdo do
municipio, com indicacdo dos seus assentamentos rurais, aldeias
indigenas e quilombos (mapa 03).

A cidade se tornou um simbolo de agbes urbanas
democraticas e progressistas, nos ultimos anos, e ganhou
relativo destaque mno cenario nacional pelas acoes
implementadas. Essa "revolucdo" surgiu em um contexto de
contraposicdo a histérica visdo politica oligarquica de
dominacéo, presente na regido, marcada pelo patrimonialismo
que, nas palavras de Maricato (2015), “marca cada poro da vida
no Brasil”, e nos municipios pequenos ganham contornos
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especiais, resultando em uma paradoxal fragilidade e sagacidade
no controle da terra e do desenvolvimento urbano.

Apoés 56 anos de emancipacdo politica, dominado por
basicamente duas familias que se revezavam no poder,
moldando a cidade conforme os seus interesses econdmicos e
imobiliarios, uma nova dirigente politica se estabeleceu na
gestdo (Marcia Lucena, 2017-2020), e uma das principais
disputas geradas no tema urbano foi a criacdo/revisdao/
implementacdo de uma série de instrumentos de regulacao
urbana e ambiental dispostos no Plano Diretor até entéo vigente
na cidade.

O objeto da discussao, nestes escritos, sera justamente o
consistente e sistematico processo de implementacdo dessas
politicas, em nivel local, essencialmente entre os anos de 2017 e
2020, buscando-se evidenciar o que ele significou para o
municipio em pauta, e sua aplicabilidade p6s-aprovacao. De fato
a cidade, enquanto pertencente a Regido Metropolitana de Joao
Pessoa, com mais de 20 mil habitantes, e integrante de
importante zona turistica estadual, necessariamente e por lei
precisaria dispor de um Plano Diretor Municipal. Acontece que,
como comumente ocorre em inimeros municipios, o texto desse
Plano, Lei n°® 716/2012 (CONDE, 2012), apesar de conceitual-
mente avancado, trazia uma abordagem extremamente genérica,
espelhando diretrizes gerais do Estatuto da Cidade, e nao gerava
compromissos e/ou regulamentacdées especificas para o
territorio, resultando em um documento juridico com pouca
efetividade pratica.

Curioso € perceber que a mesma Lei que instituiu o Plano
Diretor traz, em seu artigo 4°, a necessidade de regulamentacao
de uma série de Leis complementares ao Plano Diretor, e que
deveriam ser elaboradas e aprovadas em até dois anos apés a
publicacao do mesmo - leis essas que, em esséncia, sdo a vida
de um Plano. Dentre elas, temos: A Lei de Perimetro Urbano, a
Lei de Parcelamento, Lei de Uso e Ocupacédo do Solo, Lei de ZEIS
etc. Além disso, o artigo 5° do Plano Diretor designa também o
gerenciamento do PD ao Conselho Gestor de Desenvolvimento
Municipal - CONGES, até entao inexistente.

Villaca (2012, p. 185) sempre abordou muito bem esse
fenémeno em suas criticas ao Plano Diretor, o qual denominava
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de planejamento urbano strictu sensu que, na sua visao “tem
existido quase que somente na teoria, no discurso”, em oposicao
ao zoneamento e o controle dos loteamentos, que tém tido uma
existéncia real, objeto do teste da pratica.

Desta forma, ao assumir a administracdo, o novo corpo
gestor da Secretaria de Planejamento logo percebeu que o cerne
da questdo nao havia sido tocado, justamente por conter, este,
os principais elementos de disputa do mercado imobiliario local,
e que, ndo por coincidéncia, eram elementos de interesse pessoal
dos gestores que historicamente governaram a cidade, com perfil
empresarial voltado a corretagem e incorporacdo imobiliaria,
como também a especulacdo. Maricato (2015) descreve esse tipo
de relacao patrimonialista com muita precisao:

Na América Latina, a desigualdade social é resultado de
uma heranca de cinco séculos de dominacédo externa que
se combina, internamente, a elites com forte acento
patrimonialista. As caracteristicas do patrimonialismo
poderiam ser sucintamente descritas como as seguintes:
a) a relacao de favor ou de troca é central no exercicio do
poder; b) a esfera publica é tratada como coisa privada e
pessoal; c) existe correspondéncia entre detencdo de
patrimonio e poder politico e econémico. (MARICATO,
2015, p. 78).

Para fazer frente a esse poder econdémico instituido,
tomou-se por estratégia seguir, neste sentido especifico, o
caminho do planejamento urbano lato sensu abordado por
Villaga (2012). Assim, a gestdo moveu-se no sentido de elaborar
uma Lei Unica, que regulamentasse (ou seja, que desse
aplicabilidade) os principais instrumentos dispostos no Plano
Diretor, criando, de forma inédita no territério, a Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacadao do Solo (CONDE, 2018),
aprovada em 2018.

O marco, inédito, foi determinante para o
desenvolvimento de uma série de outros marcos da politica
urbana local, e incorporou um intenso processo de participacao
publica, realizado em 05 ciclos, de forma a promover a
colaboratividade popular e institucional, em diversas instancias
e niveis, além de incluir a participacao de diversos segmentos
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historicamente alijados do processo de discussdao da cidade:
indigenas, quilombolas e assentamentos rurais.

Desta maneira, este capitulo se divide em 3 (trés) topicos
que irdo abordar 1) o contexto e a descricao da construcao
participativa do Zoneamento; 2) o processo de implementacao da
legislacao; 3) as disputas surgidas nesse processo, até chegar as
conclusdées do que isso significou para o territério com o
cruzamento desses trés elementos.

A construciao de um Zoneamento Participativo:
Breve contexto

O processo de crescimento urbano de Conde aconteceu
por volta de 1968, com a criacdo de diversos loteamentos que,
com a falta de planejamento e auséncia de instrumentos de
regulacdo, foram implantados desconsiderando caracteristicas
do territério, desencadeando uma série de danos ao meio
ambiente e aos espacos urbanos, a exemplo do crescimento
consideravel do perimetro urbano, sem uma expressiva

ocupacao.

Imagem 04: mapa demonstrando o perimetro urbano (linha preta) com
os loteamentos (amarelo) e sua efetiva ocupacéo (laranja) - a leste, a
orla maritima.



Em sua grande maioria, esses loteamentos nao foram
executados de fato, e o resultado urbano provocado foi a
auséncia de infraestruturas minimas: energia elétrica,
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, inexisténcia
parcial ou total de ruas abertas, escassez de equipamentos
publicos, construgoes em areas ambientalmente sensiveis, entre
tantas outras questdoes que comprometem a sua ocupacao,
prejudicando o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e o bem-estar de seus habitantes.

Até o ano de 2017, o tunico documento regulador
existente era o Cédigo de Obras e o Plano Diretor, mas seus
mapas, anexos, ndo contemplavam a diversidade de situacoes
encontradas na realidade, e tampouco se fundamentavam em
uma projecdo de futuro delimitando areas a serem protegidas,
adensadas ou qualificadas.
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Imagens 05 e 06: mapa a esquerda, anexo ao Plano Diretor (2012)
indicando apenas duas zonas, urbana e rural (rosa e verde), com a
delimitacdo dos assentamentos rurais em verde mais escuro; e mapa a
direita indicando a delimitacdo das zonas, a partir da Lei do
Zoneamento (2018).

Apesar de o art. 3° do Plano Diretor fazer mencao a uma
série de mapas integrantes da Lei, na pratica eles nao estavam
publicados como anexo; alguns deles sequer foram encontrados,
ou quando existentes estavam desatualizados. Desta forma, o
municipio ndo possuia um material cartografico oficial, que
pudesse ser apropriado para finalidades especificas e de
tomadas de deciséao.

Partindo para a realidade
Considerando a situacao de absoluta desconexao do
Plano Diretor com a realidade local, a (nova) equipe da Secretaria

de Planejamento (SEPLAN) iniciou um levantamento dos dados
socioeconomicos, culturais, de infraestrutura e geograficos,
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através de institutos de pesquisa, em o6rgaos oficiais, busca de
materiais complementares (trabalhos académicos, planos,
diagnésticos etc.) e outras legislacdes municipais, estaduais e
federais que incidem sobre o territério, para melhor
compreensao da situacao atual do mesmo.

A partir de todo esse levantamento de dados e
informacoes territoriais, foi possivel integrar a base de dados
municipal, e todo o material produzido serviu de base para
iniciar o processo de elaboracdo da Lei do Zoneamento. Também
foram realizadas diversas pesquisas de referéncias de outras
legislacoes, bem como de metodologias participativas para
definicao de como seria o plano de trabalho para elaboracao
dessa lei.

A partir do entendimento da forca que esta Lei exerce,
enquanto peca técnico-legislativa estrutural, para o
desenvolvimento da cidade, e considerando que o processo de
participacdo popular efetiva nos processos decisérios ainda é
muito fragil e incipiente no Brasil, conforme expressa Serpa
(2011, p.41), a Prefeitura articulou um processo de participacio
para promover a colaboracdo popular e institucional. Desta
forma a SEPLAN se colocou em uma posicao de mediacao para
compilar as contribuicoes e desejos dos diversos setores da
sociedade civil, encaixando-os no projeto de Lei para criar um
material que, fundamentado nas interacoes entre saber técnico
e vivéncias, expressasse uma visdo comum de cidade.

O caminho trilhado desde os primeiros diagnosticos
propositivos, seguidos das reunides participativas e consulta
publica, até a aprovacao da Lei, durou cerca de 01 ano e 05
meses (abril de 2017 até setembro de 2018). A elaboracao do
Projeto de Lei foi dividida em 5 ciclos, de modo a conjugar o
conhecimento das caracteristicas fisicas do territério a
construcdo de um processo participativo de cartografia social,
resultando em um diagnéstico conjunto, que posteriormente foi
consolidado em Intencoes de Desenvolvimento e,
posteriormente, em Zonas.
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CICLO 1: Formulacio interna de um diagnostico propositivo por
meio de levantamento de dados e reconhecimento técnico do
territério, tanto nas suas caracteristicas geomorfolégicas,
ambientais, paisagisticas, quanto na evolucao do parcelamento
e ocupacado das areas urbanas ao longo do tempo, a fim de tracar
um panorama inicial e conceituar intencdes de desenvolvimento
territorial. Foram realizadas visitas a campo para melhor
abordagem e entendimento das caracteristicas e dindmica de
locais especificos.

CICLO 2: Convocacgo de reunides intersetoriais para
abordagem e aprofundamento de temas especificos, com as
Secretarias de Meio Ambiente, Turismo, Agropecuaria e Pesca,
Infraestrutura e Orcamento Democratico, consolidando uma
visao institucional da Lei.

Imagem 07: equipe técnica da SEPLAN reunida com a Prefeita para
apresentacao do processo apés término do ciclo 02.

CICLO 3: Ciclo de participacao popular, onde as propostas e as
intencpes do territério foram discutidas com a populacgo através
de Oficinas de Participacao Popular, realizadas nas 04 Regioes
Orcamentarias do municipio, e uma especifica, que reuniu as
Comunidades Tradicionais - todas engajando liderancas
comunitarias, associacoes de moradores e demais interessados
em ser parte integrante do processo.
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As oficinas de Participacdo Popular tiveram uma
metodologia especifica, quando, de forma Itdica e pedagoégica,
pode-se compreender o que era a legislacdo do zoneamento, para
que ela servia, quais as principais problematicas que envolvem,
de maneira geral, o territério do municipio e, especificamente,
da regido em que estava acontecendo a oficina, e apreender
quais os desejos e anseios da populacdo, de forma a
resolver/minimizar essas problematicas e reduzir essas
desigualdades socioterritoriais.

Imagens 08 e 09: Oficinas participativas (ciclo 03) junto com a
populacao das demais regides da cidade.
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Imagem 10: cartdes tematicos utilizados nas oficinas participativas
(ciclo 03) junto com a populacao.

Para articulacao e mobilizacao dos moradores locais e
agentes que incidem diretamente em cada regido orcamentaria
onde aconteceria a oficina, contou-se com o engajamento e
compromisso da equipe do Orcamento Democratico, que
divulgava previamente os locais, juntamente com o apoio das
liderancas comunitarias e associacoes de moradores.

Além desta presenca e articulacédo local, também foram
utilizados os meios de comunicac¢do publica, como radio difusora
local, redes sociais, carros de som, de forma a torna-lo publico e
transparente.

Membros de setores econdémicos relevantes para o
municipio (setor turistico, imobiliario e da construcao civil),
também foram convidados a debater a proposta. A construcao
civil local pode ser caracterizada em trés grupos: os pequenos
construtores, muito vinculados a construcdo de baixa renda a
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partir dos programas de financiamento federais (mercado
expressivo visto a demanda de renda majoritaria da populacao
residente); os construtores de médio porte, formado por
tradicionais familias da regido ou agrupamento de empresarios
ligados ao ramo imobiliario local; e as construtoras de grande
porte no mercado regional paraibano, vinculadas a grandes
incorporadoras (ou até consoércios entre elas) com produtos
especificos para o segmento de faixa de renda mais elevada.
Esses dois ultimos segmentos concentram sua producao
basicamente voltada ao publico da orla, com produtos de niveis
variados para o publico de segunda residéncia e/ou turistico.

Esses grupos, entdo, participaram das reunioes
especificas, que tiveram metodologia propria para abordagem
dos temas, onde se pode refletir sobre o territério, em relacdo ao
que poderia ser melhorado na area urbana, quais aspectos
deveriam ser valorizados, quais areas estavam em situacao de
vulnerabilidade e precisariam ser preservadas, e quais areas
poderiam ser mais adensadas.

Grupo:

Que aspectos
da drea urbana
devem ser
VALORIZADOS?

Sugira quais os
loteamentos

ou ruas
especificas da
area urbana que
poderiam ser mais
ADENSADOS:

Que areas estido
em situagdo de
vulnerabilidade e
precisam ser
PRESERVADAS?

Que tipo de outros
usos ou
empreendimentos
poderiam

existir na

area urbana?
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Imagens 11 e 12: cartdes tematicos utilizados nas oficinas com
o segmento econdmico (ciclo 03) e foto.

O material produzido durante todas as oficinas foi
reunido e compilado, de forma a complementar e/ou ser
introduzido no diagnéstico propositivo que estava sendo
construido, desenvolvido e complementado a cada etapa de
realizacao dos ciclos para elaboracao da lei.

Além dessas oficinas locais, posteriormente foi realizada
uma oficina técnica de desenho urbano, especificamente, para
aprofundamento dos parametros de uso e ocupacao do solo para
cada zona, em parceria com a Universidade Federal da Paraiba,
através do Laboratério do Ambiente Urbano e Edificado -
LAURBE /UFPB.
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Imagem 13: foto de parte do grupo que participou da oficina técnica
de desenho urbano, em parceria com o LAURBE /UFPB.

CICLO 4: Consulta Publica. Apoés os 3 ciclos terem sido
realizados, a Prefeitura finalizou a minuta do Projeto de Lei, e a
colocou para Consulta Pablica, no seu formato final, através do
Decreto n° 0104/2018; e durante um més ela esteve disponivel
e em discussao no site oficial e na sede da SEPLAN, para quem
quisesse fazer suas contribuicées. Além da minuta, foi
disponibilizada uma cartilha, que demonstrava e traduzia de
modo mais ilustrativo o contetudo da lei.

Imagem 14: Cartilha produzida pela equipe técnica da SEPLAN para
ilustrar o contetido da lei, na etapa da Consulta Publica (ciclo 4).

CICLO 5: Camara Municipal. Apés o periodo de Consulta

Publica, a equipe da SEPLAN fez uma avaliacdo das
contribuicoes que foram realizadas, no sentido de analisar se as
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sugestdes estavam coerentes com os conceitos e definicoes
determinadas para as zonas, apés a realizacdo dos 4 ciclos de
construcéo coletiva anteriores, e incorpora-las ao Projeto de Lei.
Apés a conclusao, o PL foi enviado a Camara Municipal para
apreciacdo e realizacdo de 02 audiéncias publicas, até a
aprovacao e sancao da Lei em agosto de 2018.

Para além da lei-uma politica urbana integrada
Pos-aprovacao e implementacao

Apbés aprovacao e publicacdo da Lei Municipal
Complementar 001/2018 - Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo (Zoneamento) (CONDE, 2018), que alterou
uma série de ritos e processos, a SEPLAN encaminhou
oficialmente coépia integral da lei, com seus anexos, aos
principais 6rgaos federais e estaduais que atuam no territério do
municipio.

Ja no inicio do seu vigor houve um impacto imediato nas
obras empreendidas pela cidade, com todas as mudancas nas
regras de licenciamento, tanto na questdo dos parametros de
construcdo, como também na indicacdo dos usos permitidos
para cada local, interferindo diretamente na instalacdo de novos
empreendimentos e estabelecimentos.

Mesmo ap6s a aprovacado, e de todo o processo coletivo e
participativo de elaboracao da lei, a prefeitura ainda difundiu a
lei de diversos modos, tanto por meio da figura publica da
Prefeita, nos ambientes coletivos e de posicionamento da
mesma, quanto por meio de pecas graficas divulgadas nas redes
sociais da Prefeitura, que traduziam alguns elementos e
esclareciam duvidas ainda frequentes sobre os parametros da
lei, bem como sobre os servicos pertinentes, oferecidos pela
prefeitura, a exemplo de: onde encontrar a lei e seus mapas e
anexos; como denunciar uma obra irregular; como localizar o
terreno; qual o limite de altura para as edificacbes e muros;
quais leis consultar ao construir na cidade.
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Imagem 15: Cards divulgados nas redes sociais da SEPLAN, com as
principais davidas da lei do Zoneamento e dos procedimentos e ritos
administrativos.

Avancando, localmente, na regulamentacao dos
instrumentos

Ter essa atualizacao legislativa do Plano Diretor por meio
da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacédo do Solo proporcionou
também a implementacdo de programas/projetos e
regulamentacdo de uma série de outros marcos legais, que
confrontaram ainda mais a especulacao imobiliaria reinante no
territério, e o dominio das decisdes sobre essas politicas pelo
executivo municipal de forma irrestrita.

Considerando que a cidade de Conde possui diversas
areas com auséncia de infraestruturas e, por outro lado, muitas
areas ainda vazias em locais com maior infraestrutura, o
estabelecimento dos coeficientes de aproveitamento basico e
maximo foi um gatilho para a regulamentacdo da Outorga
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Onerosa do Direito de Construir (CONDE, 2019a), concessao que
permite incentivar a ocupacdo nessas areas que sao mais
abastecidas, direcionando o crescimento e desenvolvimento das
mesmas.

Em virtude da existéncia de areas loteadas
desordenadamente em regides que possuem sensibilidades
ambientais e paisagisticas, na cidade, e considerando o principal
interesse e necessidade de se preservar a integridade desses
aspectos, essas areas foram constituidas, na lei do Zoneamento
(Zonas de Protecdo e Recuperacao Ambiental - ZPRA e Zona de
Potencial Paisagistico - ZPoP 1), como Zonas mais restritivas de
ocupacao e, portanto, de baixa densidade. Como forma de
minimizar a pressao existente, por parte da industria imobiliaria
sobre a ocupacao dessas areas, também foi regulamentada a
Transferéncia do Direito de Construir.

A partir da criacdo/aprovacao dos marcos legais ja
citados, bem como as legislacdes complementares instituidas de
outras categorias, tal como o Cédigo Ambiental Municipal, os
instrumentos mostraram-se interligados em wuma politica
comum e geraram, ao longo de quatro anos, um denso
arcabouco normativo, que precisa de uma estrutura firme de
acompanhamento e fiscalizacdo da implementacdo das politicas
publicas decorrentes dessa estrutura.

Como consequéncia dessa necessidade, foram fomen-
tadas a criacdo e consolidacdo de uma série de instancias
deliberativas préprias, com os conselhos para monitoramento e
aprimoramento das devidas previsdes legais, de modo a permitir
também o acompanhamento de todos esses demais o6rgaos
externos que foram envolvidos no processo de aproximacdo e
construcéo no territorio, bem como a sociedade civil organizada
- agora estimulada a defender as conquistas nele geradas.

Conforme ja sinalizado, pode-se destacar o CONGES -
Conselho Gestor de Desenvolvimento Municipal, 6rgao colegiado
de natureza deliberativa e consultiva, aprovado em legislacédo
préopria, n°® 1019/2019 (CONDE, 2019b), previsto no Plano
Diretor, mas inexistente até entdo, que tem por finalidade
contribuir com a implementacao da Politica de Desenvolvimento
Municipal, Urbano e Ambiental, bem como acompanhar e
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avaliar a sua execucado, garantindo a cooperacdo entre o
municipio e os governos da Unido, do Estado e a sociedade civil.

As disputas pés-aprovacao e a forca do processo
verdadeiramente participativo

Um processo verdadeiramente participativo deve
envolver todos os segmentos da populacdo, sejam eles
organizados ou ndo. Embora muitos grupos nao se sintam
participes do processo, ou ndo assumam interesse nesses
instrumentos legais, e nem consigam ver repercussdo direta na
sua realidade do dia-a-dia, conforme aponta Souza (2011) os
“grupos da sociedade devem buscar qualificar-se e organizar-se
para planejar e gerir seus espacos (seus destinos)”.

Os resultados da producdo imobiliaria ou mesmo da
modelagem publica da cidade afetam direta ou indiretamente a
vida social do municipio como um todo. Maricato (2015) comenta
que o planejamento urbano modernista contribuiu para a
consolidacao de sociedades desiguais, na medida em que
estabelece tensoes entre a condicdo legal e ilegal, e preservando
as condicoes para “a formacdo de um mercado imobiliario
especulativo e restrito a uma minoria”.

As oligarquias locais tiram proveito dessa aplicacdo
discriminatéria da lei, utilizando-a de forma ambigua e
arbitraria. Inseguras por ocupar uma terra em condicdo
ilegal, as comunidades se submetem a protecdo de
partidos, parlamentares ou governantes, alimentando a
relacao clientelista (MARICATO, 2015, p. 87).

Foi assim que vimos, em Conde, o setor da construcao
civil reclamar o protagonismo da discussao do processo. A rotina
criada entdo, como ja pudemos expressar, concentrava as
demandas (ou pressodes) dos segmentos especificos em oficinas
especificas, com os mesmos. A exemplo disto tem-se as diversas
atualizacoes realizadas no Cédigo de Obras, em funcao,
principalmente, das reivindicacdes do setor, e a partir de
intensos debates com o segmento ao longo da gestao.
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Assim, considerando o historico de desarticulacao
popular local, que na verdade sempre foi uma estratégia das
elites do poder local, com a baixa presenca de movimentos
coletivos organizados, em contraposicdo a um poder organizativo
mais alto dos grupos econdmicos imobiliarios (embora
institucionalmente desorganizados), a Prefeitura reforcou ainda
mais o carater efetivamente participativo do processo de
construcao desses marcos legais, de maneira a construir, junto
com as leis, uma consciéncia e educacdo urbana/cidada nessas
pessoas, de modo que elas pudessem ser os principais agentes
que garantissem a sua aprovacdo no parlamento municipal e,
principalmente, o controle do processo e o monitoramento de
sua implementacao apés mudancas de governos.

Assim como reforca Pereira (2010), ser cidaddo nédo se
trata apenas de receber os beneficios do progresso, mas de tomar
parte nas decisdes e no esforco para sua realizacdo. Em lugar de
ser tratado como objeto das atencoes paternalistas dos donos do
poder, o cidadao passa a ser reconhecido como sujeito histérico
e protagonista, no processo de desenvolvimento. Na medida em
que se queira respeitar a dignidade da pessoa humana, é preciso
assegurar-lhe o direito de participar ativamente na solucao dos
problemas que lhe dizem respeito.

Ao longo do ja citado processo de desenvolvimento da
legislacdo, ao ver a difusdao do debate sobre a cidade agora ser
compartilhado entre diversos outros agentes, os construtores
resolveram se associar em torno da "Associacao de Construtores
e Investidores do Conde", presidida a época por um corretor de
imoéveis. Por meio do seu presidente, houve uma série de
mobilizacées no sentido de questionar varias das acoes
empreendidas, no que dizia respeito ao marco urbanistico e
imobiliario da cidade, tendo como apice o processo de
desenvolvimento do Cadastro Técnico Multifinalitario (CTM), que
resultou numa completa revisdo dos fatores que impactam o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Durante a etapa final do processo participativo no
Executivo e o envio do Projeto de Lei do Zoneamento a Camara,
houve um intenso processo de debate, dessa vez com a
movimentacdo do segmento da construcao civil de mais alta
renda, com articulacdes escusas diretas com os parlamentares.
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Neste momento, atores como a advogada e futura prefeita (nessa
época sem declaracao de candidatura), em consonancia com o
representante dos construtores, comecaram a participar dos
debates e audiéncias publicas na Camara Municipal, utilizando-
a em estratégias de advocacy e sua atuacdo no campo juridico.

Considerando o estimulo a forte pressdao popular,
principalmente das varias pessoas incluidas no processo de
construcdo da minuta, durante as Oficinas de Participacao, a
barganha dos interesses setoriais para alteracoes especificas na
Camara foram arrefecendo. Diversos atores e atrizes que
participaram do processo ocuparam a Camara nas audiéncias
publicas, defendendo a manutenciao do texto da lei e
evidenciando a sua responsabilidade na construcdo da peca em
debate. Assim, no momento da votacdo do texto ndo houve muita
discussao, terminando por ser este aprovado, com apenas um
voto contrario.

Apés a sancdo da Lei, partiu-se para a criacdo do
CONGES. Desta maneira, a Prefeitura incentivou a participacéo
de diversas entidades representativas desse processo de debate,
da forma mais plural possivel. Fez-se questao, inclusive, que o
CRECI, conselho de classe desse segmento que atuou (de forma
nao oficial) no processo de construcdo da Lei, estivesse presente
no conselho, para que essas disputas pudessem encontrar um
campo institucional oficial, de debate. O Conselho Estadual
indicou, entdo, o referido corretor de imoéveis e presidente da
associacdo dos construtores, ja citado, para representa-lo na
plenaria, onde este sempre se demonstrou firme nas suas
posicoes contrarias ao Zoneamento.

A campanha eleitoral de 2020 foi marcada, no ambito
desse setor, por muitas discussdes sobre o Zoneamento e a
construcédo civil, com um discurso sempre relacionado a atracao
de emprego e geracdo de renda para o municipio. De um lado
havia a atual prefeita, que implantara todo esse marco
urbanistico e disputava a reeleicao, e do outro a advogada que
esteve na audiéncia publica na Camara, defendendo o discurso
do setor da construcao civil.

Em janeiro de 2021, a Prefeita Karla Pimentel assumiu a
nova gestao na cidade, voltando assim 4 mesma dominacao de
uma das familias que sempre estiveram no poder, com a vitéria
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da advogada, e tendo como vice um conhecido construtor,
representante da categoria. O Secretario de Planejamento
nomeado foi o referido corretor de iméveis e entao presidente da
associacdo dos construtores, que esteve a frente de todas as
posicoes contrarias durante o processo de elaboracdo do
zoneamento e, posteriormente, a sua aprovacao.

Assim, com a nova administracao, e com toda a estrutura
favoravel para tal, varias decisdes tomadas no intuito de trazer
melhorias para a cidade comecaram a ser ameacadas,
principalmente os instrumentos urbanisticos legais aqui
explanados. Foi apresentada a Camara de Vereadores, com
maioria representada pelos interesses da situacdo, uma
proposta de lei para revogacao da Outorga Onerosa do Direito de
Construir e Transferéncia do Direito de Construir (Lei
1031/2019), e que chegou a ser aprovada em 21/06/2021, sem
ocorrer nenhuma discussdo publica ampla, democratica e
transparente sobre o tema.

O CONGES também vem sendo alvo de muitos ataques,
na tentativa de intimidacdo a autonomia da indicacdo de
representantes das entidades, participacdo de construtores e
corretores nas plenarias fora do regimento etc. Também em
junho de 2021, completados 2 anos de posse dos conselheiros,
o Presidente lancou edital para nova composicdo do conselho
que é formado por um triénio, o que s6 reforca o desejo de
enfraquecer as instancias participativas de deliberacdo e
monitoramento, para arbitrar suas decisées, sempre pautadas
nos interesses imobiliarios.

Conclusoes

A partir do alinhamento da visdo técnica e politica do
poder publico, das contribuicoes externas de especialistas e da
experiencia real e cotidiana da populacgo, a Lei de Zoneamento
nao s6 disciplina a ocupacao do territério mas também se torna
um instrumento essencial de justica social, buscando equilibrar
a ocupacdo humana, a preservacao dos seus recursos, sendo
uma base para a criacao e aplicacdo das politicas publicas
territoriais, e para a criacdo de demais instrumentos de
regulacdo, possibilitando que os projetos desenvolvidos pelo
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poder publico sejam mais eficientes, otimizando recursos e
contribuindo para a sustentabilidade financeira, social, urbana
e ambiental.

Apesar do reconhecimento da lei como tal e do grande
esforco da gestdo em institui-la, agregando principalmente os
agentes do territério que historicamente foram afastados no
processo de elaboracdo, a manutencao e aplicacao da lei, ao
perpassar para outra gestdo, pode tomar outros rumos,
conforme a disputa dos interesses ja exemplificados. Numa
cidade onde o protagonismo e participacdo da populacédo ainda
€ pouco significativa, bem como o analfabetismo urbanistico é
existente, as acoes tomadas estdo sendo guiadas pela forte
presenca e atuacado dos segmentos econdémicos dominadores,
que sempre estiveram alinhados com os tomadores de decisdo -
sejam eles no executivo e/ou legislativo - em favor dos interesses
privados do capital imobiliario.

Mesmo com todo esse cenario de desmonte apresentado,
protagonizado pela atual gestdo, interferindo arbitrariamente
nas instituicoes, atacando a sua autonomia, e agindo na
tentativa de afastar as organizacdées da sociedade civil e a
populacdo, especificamente, do CONGES, algumas entidades
membros do conselho reuniram-se e enviaram uma
representacdo ao Ministério Publico, para que tome as
providéncias cabiveis, de modo que o executivo seja
responsabilizado por tais atos antidemocraticos e ilegais, ao
tentar inibir/enfraquecer o controle e a participacdo da
sociedade.

Essa experiéncia, ocorrida e relatada em Conde,
demonstra que as acdes importantes, no sentido de estruturar o
Municipio para a aplicacao da lei e fortalecer o controle social e
a gestao compartilhada, foram executadas, na época, a partir do
fortalecimento institucional, sendo o processo de participacao
um aprendizado para todos, e fruto de um processo mais amplo
de inclusao do povo nas construcoes das decisoes da cidade. No
entanto, o que se percebeu foi que o poder imobiliario,
constituido por grupos até entdo difusos, que sempre foram
acostumados com a presenca e a orientacao das regras no poder
publico, tiveram que se reinventar para retomar a sua forca de
outrora.
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A oligarquia que sempre ocupou politicamente os
espacos do Executivo Municipal e orientava as decisées do
Legislativo local, aproveitou-se das oportunidades de
organizacao dos setores econdémico-imobiliarios, e associou-se a
ele de forma direta para pavimentar o seu retorno. Assim, a
quebra histérica de dominacgdo oligarquica que havia sido
realizada em 2017, com a ascensdo de um governo progressista,
foi violada pela alianca com esse setor.

Entende-se que o processo de inclusdo e participacao
social, proporcionado ao longo desses quatro anos, foi suficiente
para garantir o apoio aos marcos legais construidos, e obter as
aprovacoes no parlamento municipal conservador e abnegado
aos interesses do poder econdmico, porém foi incapaz de
conseguir resisténcia a forca da alianca poder publico-poder
privado.

E certo que hoje, na cidade, percebe-se que amarras a
manifestacdo publica de agentes e liderancas sociais foram
rompidas (antes silenciadas pelos neocoronéis da regido), e ha
um movimento mais amplo de organizacdo comunitaria e
popular. Essa "insurgéncia', no entanto, ainda é insuficiente
para fazer frente a ampla frente institucional organizada
antipopular. Assim, entendemos que o processo de construcao
participativa, vinculado a uma intensa e efetiva alfabetizacéo
urbanistica, seja a Unica saida eficaz para a organizacdo social
e controle da "ditadura" do poder que mascara a participacao
popular e aparelha o Estado para manipular os seus interesses.
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2.

A Desdemocratizacao da Cidade: a
experiéncia do Conselho nas alteracoes do
Plano Diretor de Juazeiro do Norte

Ana Clara Benjamim Silva
Larissa Duarte Galvdo
Lucas Gomes de Sousa

Introducao

O presente capitulo discute elementos da gestao
democratica a luz da politica urbana, mais especificamente os
art. 182 e 183 da Constituicao Federal e o Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/01). A promocao e democratizacado do planejamento
urbano, especialmente os processos de revisao e elaboracao dos
planos diretores, tiveram um avanc¢o com a instituicao do
capitulo referente a politica urbana na Constituicdo Federal e,
mais tarde, com a aprovacado do Estatuto da Cidade. Em que
pese o arcabouco juridico brasileiro, os planos diretores e acoes
decorrentes deveriam promover justica social, reduzindo as
desigualdades de poder decisorio através da ampliacao da
participacao popular na gestdo da cidade. Um dos caminhos esta
na instituicao e fortalecimento do Conselho do Plano Diretor. O
objetivo deste capitulo é promover a discussao acerca da
participacéo social em Juazeiro do Norte, a partir da atuacéo do
Conselho do Plano Diretor. Para tanto, foram analisadas as
mensagens do Executivo encaminhadas ao Legislativo para
apreciacdo das leis que alteraram o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (PDDU), desde sua promulgacao até os
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dias atuais. Também foram realizadas entrevistas com ex-
conselheiros. @ Como  contribuicdo teérica, abordam-se
brevemente aspectos da teoria representativa e das formas de
fortalecer a democracia participativa no planejamento e gestao
urbana, ampliando o debate acerca da importancia da
participacao dos Conselhos no processo de implementacdo dos
planos diretores e gestao da cidade. Este texto esta dividido em
trés secoes além desta, sendo elas: em um primeiro momento
pretende-se debater os conceitos democraticos que permeiam a
esfera do planejamento urbano, bem como a gestdo democratica
e participacdo social; em seguida sao apresentadas algumas
questoes relativas ao PDDU de Juazeiro do Norte; por fim, é feito
um panorama geral do que foi exposto no texto.

O Estatuto da Cidade e as possibilidades de
transformacao da gestao territorial

O conceito de democracia e participacdo social segundo
o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) compreende que as
acoes do Estado, frente as demandas sociais no plano das
cidades, sdo validadas a partir da democracia participativa. A
compreensdo da ideia de democracia na modernidade sofreu
alteracdées no decorrer do tempo, passando por refutacoes
tedricas, bem como avancos a partir de teses preexistentes. O
planejamento urbano participativo nacional, adotado a partir do
Estatuto da Cidade, enquadra-se predominantemente nos
modelos de democracia deliberativa e emancipatoria/inclusiva
(OLIVEIRA FILHO; VASCONCELLOS, 2011, p. 3).

[...] a proposta atual de planejamento urbano participativo,
que podemos considerar um misto de dois tipos de
modelos: o planejamento deliberativo (através dos féruns
de deliberacdo, como conselhos e conferéncias) e um
modelo de planejamento participativo mais emancipatorio
ou inclusivo (através da participacdo direta e controle
popular dos processos).

Apesar da lapidacao teoérica do conceito de democracia
exercer influéncia nas praticas de gestdo e no planejamento
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urbano, ha um descompasso em relacao ao tempo em que ocorre
esse processo de aperfeicoamento teérico frente a urgéncia da
producao do capital nas cidades, como também as
desigualdades decorrentes dessa realizacdo. Os conflitos entre
os diversos grupos sociais presentes na cidade reforcam a
necessidade de realizacdo de abordagens que considerem a
diversidade e amparem os cidadaos (SIQUEIRA; MARZULO,
2021).

No contexto brasileiro da reforma urbana, a insercao dos
interesses coletivos como prioridade teve como marco os
capitulos 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988, que
instituem a atribuicdo do poder publico municipal como
executor da politica urbana, e o conceito de funcao social da
propriedade, respectivamente. O Estatuto da Cidade foi
aprovado com o intuito de regulamentar os instrumentos de
politica urbana estabelecendo entre suas diretrizes o
planejamento democratico participativo. Para tanto, oferece uma
série de instrumentos e mecanismos que visam, entre outros
aspectos, a integracdo e a reducdo da desigualdade de poder
decisério historicamente presentes na sociedade brasileira.
Segundo o do art. 2°:

I - Gestao democratica por meio da participacdo da
populacao e de associacbes representativas dos varios
segmentos da comunidade, na formulacdo e acompanha-
mento dos planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (BRASIL, 2001).

Também no capitulo IV, sdo abordadas as determinacodes
da gestdo democratica da cidade. Esta expresso no inciso [ que
a instrumentacdo da gestdo democratica se da por meio de
orgaos colegiados de politica urbana, dentre os quais as
audiéncias e consultas publicas, mencionadas como caminhos
para promocao da participacdo popular: esta pode se dar nos
niveis nacional, estadual e municipal (BRASIL, 2001).

Na leitura dos dispositivos do Estatuto da Cidade e da
Resolucdo 25 do Conselho das Cidades a aprovacéo
publica dos planos diretores participativos pressupde a
prévia e obrigatoria realizacdo obrigatéria de audiéncias
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e/ou de consultas publicas e ainda uma série de outros
requisitos para promover a participacdo das populacdes
nos processos (OLIVEIRA FILHO; VASCONCELLOS, 2011,
p. 5).

Por meio desses instrumentos e da forma como os
processos sao implementados, ha um reforco da democracia a
partir da gestdo e planejamento coletivos, possibilitando a
potencialidade da participacao popular e o vislumbre da
equidade social por meio do Plano Diretor. O Estatuto da Cidade
estimula o envolvimento e representatividade social, acreditando
que somente através dessas abordagens é possivel alcancar a
efetivacdo de acdes positivas relacionadas ao planejamento
urbano, tal como politicas publicas consistentes que possam ir
de encontro aos reais anseios da comunidade.

A implementacao de Conselhos Municipais, expressando
a representatividade de diferentes agentes do arranjo social, se
enquadra na expectativa do capitulo IV do Estatuto, ao
mencionar a obrigatoriedade da implementacdo de o6rgaos
colegiados. Porém, Oliveira Filho e Vasconcellos (2011, p. 6) se
atentam ao que acontece na pratica:

Embora com um “verniz’ participativo mantém-se o
centralismo das decisdes relativas as politicas urbanas no
poder executivo, o que ocorre no poder de nomear
representantes nos conselhos e outras instancias
participativas, como os Conselhos dos Planos Diretores.
Nos espacos formais de participacdo, majoritariamente
participam representantes governamentais e classistas,
especialmente os grupos econdémico-empresariais ligados
ao setor imobiliario, que tem especial interesse nos valores
relativos a terra urbana.

A participacdo social tem ocorrido de maneira desigual,
uma vez que nao ha diversidade social de representantes no
nucleo das tomadas de decisées, dando lugar a representacoes
que expressam o interesse de grupos historicamente
privilegiados. Esse contexto se contrapde ao que é determinado
pelo Estatuto da Cidade, pois nessa situacao as populacoes mais
vulneraveis, que poderiam ser beneficiadas, ndo tém acesso aos
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espacos formais de participacdo e nem tampouco poder
decisério. O que tem ocorrido é a deturpacao do conceito de
planejamento participativo onde, em determinadas situacoes ha
consulta popular, porém esta nao tem sido considerada. Em
decorréncia, ha poucas mudancas no processo de crescimento,
ordenamento urbano e desenvolvimento das cidades.

Reforca-se a necessidade de repensar o modelo vigente
de democracia no pais. A representacdo por meio dos poderes
Executivo e Legislativo esta em crise, e que esta nao se apresenta
de maneira pontual com agravantes facilmente identificaveis. O
que se percebe é que pode ser caracterizada como uma crise
generalizada, com varios pontos de entrave, multifacetada, e
que, de certa forma, permite que esses varios focos de problema
se conectem danificando o funcionamento do modelo como um
todo.

A crise na democracia nao pode ser explicada apenas
pela estrutura governamental e relacdes institucionais, embora
se reforce que estas necessitam de transformacodes e reformas.
Ao focar sua analise no individuo ou representante do povo,
Borges e Romagnoli (2011, p. 123) observam que

[...] a democracia representativa vive sua crise pelo fato de
estar sob a acdo de forcas desagregadoras e incapacita-
doras do exercicio da representacdo. A crise, portanto,
seria, no minimo, de ordem logica, ja que os
representantes se dividem em partidos com linhas
ideologicas que os essencializam e os distinguem de outros
agrupamentos antitéticos, enquanto o povo (demos) nao
converge mais em torno de uma classe ou grupo apenas,
como na época da modernidade liberal.

Outro fator que também permeia essa esfera é o
pensamento tecnocrata, que acredita na eficiéncia das decisoes
que sao tomadas na cidade embasadas somente no saber técnico
(SOUZA; RODRIGUEZ, 2010). Isso traz sérios riscos para a
populacdo como um todo, uma vez que o olhar técnico néo é
capaz de compreender todas as demandas fisicas e simbolicas
apresentadas no meio urbano. Nao se trata aqui de colocar em
oposicao os modelos de gestdo tecnocraticos e participativos,
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mas de reconhecer que dificuldades de superar entraves
dificultam a implementacdo das diretrizes e alcance dos
objetivos previstos no Plano Diretor.

As contribuicoes de técnicos sao tdo importantes quanto
as da populacao para a elaboracao de um planejamento urbano
mais justo, porém é preciso dosar a influéncia técnica bem como
viabilizar a legitima participacdo social. E necessario, por
exemplo, ampliar a participacdao de grupos comunitarios
advindos dos mais diversos segmentos da sociedade, como
representantes lojistas, feirantes, juventude, mulheres,
representantes da comunidade LGBTQIA+, comunidade negra,
dentre outros agentes sociais usuarios e transformadores do
tecido urbano.

O que ocorre com frequéncia é a participacao ilegitima
desses grupos que sdo julgados como menos detentores de
conhecimentos especificos e, consequentemente, com menor
poder decisorio. Essa populacdo ndo recebe instrucoes que
possam expressar a importancia do Plano Diretor, muito menos
como podem se beneficiar por meio dele (BRULE, 2020). Essa
situacdo viabiliza as aspiracdes de agentes com poder aquisitivo,
resultando em acdes como a flexibilizacdo da ocupacéo do solo,
modificacado dos indices construtivos, liberacdo de
empreendimentos em 2zonas nao permitidas, dentre outras
condutas que favorecem predominantemente o mercado
imobiliario e liderancas de grandes corporacdes empresariais,
acentuando as desigualdades.

O processo de gestdo do solo urbano é caracterizado por
Harvey como uma pratica conflituosa, pois comumente ocorre a
interposicdo dos interesses pessoais em detrimento do bem-
estar publico (HARVEY, 2018 apud BRULE, 2020). Com isso,
durante o processo de formulacdo e implementacdo de planos
diretores é imprescindivel que sejam estabelecidos instrumentos
que garantam a participacdo continua de variados represen-
tantes da comunidade civil.

Essa problematica vem se tornando recorrente na cidade
de Juazeiro do Norte - CE, caracterizada pelo descrédito
institucional e desrespeito a legislacdo. No municipio, o discurso
do planejamento urbano e gestdo da cidade pouco tem de
participativo.
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A participacao do Conselho na implementacao
do Plano Diretor de Juazeiro do Norte

Localizada na regido sul do estado do Ceara, Juazeiro do
Norte possui uma populagao estimada de 276.264 habitantes, e
uma densidade demografica de 1.004,45 hab/km? (IBGE, 2010).
De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), Juazeiro possui um PIB de R$ 4.427.525,37 mil
IBGE/2017. Com a crescente formalizacdo da economia, e
ainda, a cidade deu um salto nos ultimos dois anos, sendo a 52
maior economia do Ceara, atras apenas de Fortaleza,
Maracanau, Caucaia e Sobral. A cidade possui uma economia
marcada pela forte atividade comercial, bem como a
efervescéncia do turismo religioso, caracterizado pela devocao ao
Padre Cicero e ao fendmeno das romarias (BRULE, 2020).

Em setembro de 2000 foi promulgada a lei n® 2.572
denominada Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PPDU)
que versa sobre as diretrizes gerais de ordenamento e
desenvolvimento so6cio espacial do municipio (Juazeiro do Norte,
2000). Foi incluido no Projeto de Desenvolvimento Urbano e
Gestao de Recursos Hidricos do Ceara (PROURB). Seu processo
de desenvolvimento se deu durante a gestdo do governador
Tasso Jereissati, e contou com uma equipe técnica formada por
cientistas sociais, técnicos, engenheiros, arquitetos, advogados
e representantes da comunidade civil (BRULE, 2020). Aqui,
pretende-se investigar o carater democratico do plano, bem
como a constancia do exercicio das suas discriminacoes. Dentre
os sete objetivos apresentados na lei municipal n°® 2.572, serao
destacados:

VI - Estabelecer mecanismos de participacdo da
comunidade no planejamento urbano e na fiscalizacao de
sua execucao;

X - Implantar um sistema integrado de planejamento e de
democratizacdo da gestdo urbana, tendo como referencial
a Unidade de Vizinhanca, UV; (...) (CEARA, 2000, p. 9).

O Plano Diretor determina a necessidade da participacao
popular, no processo de implementacdo para efetivacdo das
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politicas urbanas municipais, estabelecendo ferramentas
relacionadas a concretude do mesmo, indo de encontro a Gestao
Democratica da cidade, pauta apontada pelo Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001). A contemplacdo desse objetivo se da por meio
de articulacdoes administrativas que fomentem a legitima
participacao social.

A possibilidade de participacao popular acordada por
meio do Plano de Estruturacao urbana exposto no Capitulo IV
do Estatuto da Cidade, mais especificamente os art. 43, 44 e 45
que tecem consideracoes acerca da participacdo popular, bem
como estabelecem instrumentos e organismos necessarios para
garantir a gestao democratica da cidade.

Apesar do Estatuto da Cidade ressaltar a importancia da
gestdo democratica, garantindo a contribuicdo popular e a
efetiva representacdo da sociedade civil, determinando,
inclusive, que as associacdoes representativas dos varios
segmentos da comunidade participassem da formulacao,
execucao e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano!, o processo de elaboracdo do PDDU
de Juazeiro do Norte nao atendeu a essas determinacoes.

Entende-se que a dinamica de desenvolvimento da
cidade, contextualizada em um pais semiperiférico, agrava a
possibilidade de conflito de interesses, tornando propicio que
ocorra a atuacao direta de determinados agentes nos nucleos de
tomada de decisdes, em detrimento de outros grupos (BRULE,
2020). E possivel observar que em Juazeiro do Norte ndo houve
real envolvimento da populacdo, ndao havendo empenho do
municipio em considerar a opinido popular como direcionadora
da politica urbana, refletindo a falta de compromisso com a
comunidade. Outro fator que também implicou na
inconsisténcia do perfil participativo do plano foi a contratacao
de uma equipe de fora, como afirma Brule (2020, p. 140):

Portanto, aqui em Juazeiro do Norte, tanto os relatos como
a propria redacdo do PDDU evidenciaram uma participa-
¢ao que atinge no maximo o grau consultivo, com pouca
margem para ganhos maiores nesse aspecto. A pouca
participacao evidenciou a pequena tradicdo sobre a luta
pelo direito a cidade e o descrédito da populacdo com as
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acoes do poder publico. Agrava sobre essa questdo, o fato
de o processo ter sido realizado por uma empresa de fora.
De modo geral, observamos que a concepcao de
participacdo (no plano e para os entrevistados) nao é
compreendida como ampliacdo da capacidade de decisao.

Através de pronunciamentos cedidos por algumas
pessoas que tiveram acesso aos processos de desenvolvimento
da proposta, observou-se que nao foi posta como prioridade a
elaboracao de estratégias que pudessem fomentar a participacao
popular. Muitos dos participantes nédo foram informados a
respeito do objetivo da sua “participacdo”. Brule propdée um
comparativo, citando a articulacdo do orcamento participativo
de Porto Alegre, onde a administracdo municipal ofereceu
suporte para maes com criancas e se atentou a necessidade de
traducdo simultanea para pessoas com deficiéncia auditiva
(BRULE, 2020).

Essas abordagens adotadas pela administracdo da
cidade de Porto Alegre demonstram um maior comprometimento
com os interesses da populacao, ao viabilizar a inclusdo de
grupos historicamente excluidos de processos semelhantes.
Frente a esse exemplo, e trazendo a tona o panorama encontrado
na cidade de Juazeiro do Norte, BRULE (2020) conclui que o
desenvolvimento do PDDU foi falho no que tange a participacao
popular ao apresentar uma série de evidéncias que comprova o
seu argumento, apesar de essa ser uma exigéncia
regulamentada pelo Estatuto da Cidade. E possivel prever que
essa deficiéncia acompanhou a implantacao do PDDU, bem
como os seus procedimentos decorrentes.

O PDDU estabeleceu que as decisoes acerca do
ordenamento do territério urbano devem ser sancionadas
mediante a deliberacdo do Conselho Municipal do Plano Diretor
(CMPD). Dentre as atribuicoes do Conselho, esta o
assessoramento do Poder Executivo e deliberacdo aos assuntos
relativos a politica urbana, bem como a verificacdo do
cumprimento das diretrizes expressas no Plano Diretor:

O Conselho Municipal do Plano Diretor (CMPD) foi
instituido através da lei n°® 2.572, de 8 de setembro de
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2000, do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do
municipio de Juazeiro do Norte. Essa legislacdo o coloca
como um 6rgéo de deliberacdo superior que pode analisar
e propor medidas, bem como fiscalizar as diretrizes do
Plano Diretor. Esse conselho deve possuir composicao
paritaria, integrando 6rgéos e entidades governamentais e
nao governamentais. Suas decisdes terdo carater
deliberativo e seus membros deverao ter mandato de dois
anos, podendo ser reeleitos, com participacdo nao
remunerada (BRULE, 2020, p. 178).

O Plano Diretor estabeleceu que todas as decisdes
referentes a mudancas no cenario urbanistico da cidade, devem,
teoricamente, passar por uma comitiva composta equitativa-
mente por representantes da sociedade civil e do Estado.
Seguindo essa determinacdo, a politica urbana municipal
deveria ser analisada considerando as diferentes e diversas
perspectivas dos agentes sociais que atuam no tecido social
local. Dessa forma, ampliam-se os direitos e deveres voltados as
populacées vulneraveis, tais como:

[...] a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes e a gestdo democratica por meio da
participacdo da populacdo e de associacdes represen-
tativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacédo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (BRASIL,
2001).

O art. 17 da Lei n°® 2.572/2000 estabeleceu que o CMPD
deveria ser organizado e composto, bem como sua norma de
funcionamento regulamentada, no prazo de 30 (trinta) dias apods
a aprovacao do Plano Diretor. Esse mesmo artigo da lei chamou
a atencao para a necessidade de que sua formacao fosse
composta por o6rgaos e entidades governamentais e nao
governamentais, observada a necessaria paridade entre os
membros. Alinhada a essa determinacao, o art. 18 estabeleceu
as competéncias do CMPD.
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De acordo com o que esta descrito em lei, o CMPD deve:
promover a aplicacdo e fiscalizar o cumprimento da legislacao
municipal referente ao ordenamento urbano; emitir pareceres
sobre projetos, acompanhando o processo legislativo dos
mesmos; ter carater deliberativo no que tange as acoes
referentes a alteracbes dos padrdes urbanisticos; possuir
participacao ativa em relacdo a programacdo de investimentos
anual e plurianual das acdes voltadas para o desenvolvimento
urbano; promover a integracado e alinhamento do planejamento
municipal ao desenvolvimento estadual e regional; promover a
acompanhar as atividades referentes ao planejamento urbano;
se posicionar a respeito do uso e ocupacao do solo; e, de modo
geral, ser um canal entre os 6rgaos municipais e a populacao,
garantindo o pleno desenvolvimento local alinhado as
expectativas da comunidade (JUAZEIRO DO NORTE, 2000).

Observa-se que as determinacgées do Conselho Municipal
assumem um papel consultivo e deliberativo, ressaltando essa
ultima atribuicao como determinante na manutencao continua
dos interesses populares. Serve também como canal de
comunicacao entre a populacao e o Poder Executivo municipal,
além de servir como importante fonte de informacées acerca das
demandas urbanas, ambientais e habitacionais do municipio.

Em Juazeiro do Norte, apesar do que determina o Plano
Diretor, o Conselho s6 foi nomeado nove meses apos a sua
vigéncia. O Decreto Municipal 1.445 de junho de 2001, entre
outras determinacodes, descreveu a composicdo dos membros,
estabelecendo 10 vagas para membros do poder publico e 10
para representantes da sociedade civil. Determina ainda, que
um membro dos Conselhos Municipal de Desenvolvimento
Sustentavel, de Saude, de Educacao e de Assisténcia Social
sejam nomeados como representantes da sociedade civil. Nao se
estabeleceram clausulas de restricdo alguma. Considerando que
tais Conselhos sdo também compostos por membros do poder
publico, a indicacdo desses indica que a composicdo do
Conselho néao seria paritaria.

Nao houve posse de conselheiros e o decreto mencionado
anteriormente foi alterado em outubro de 20036.

6Alterado pelo Decreto Municipal n°® 1584 de 1° de outubro de 2003.
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O texto relativo a organizacao, estrutura e composicao
(art. 1° e 8°), assim como o relativo as competéncias do CMPD
(art. 4°) foram alterados, mas continuaram com a mesma
fragilidade e possibilidade de discrepancia entre numero de
membros do poder publico e os representantes da sociedade
civil. Nao houve posse de Conselheiros e nem tampouco
atividades oficiais do Conselho. Mesmo assim, intimeras leis
municipais relacionadas diretamente ou que alteram o contetdo
do PDDU foram encaminhadas pelo Poder Executivo e aprovadas
pelo Legislativo sem a participacdo do Conselho.

Dentre essas leis, esta inclusive uma que cria o IPTU
progressivo no tempo que, entre outros objetivos, deveria
combater a especulacao imobiliaria através da promocao do
devido aproveitamento do solo urbano municipal?. A seguir,
foram catalogadas algumas das leis, no periodo de 2003 a 2020,
obtidas através do site da Camara dos Vereadores da cidade, que
expressam alteracdo em alguma das determinacoes contidas no
PDDU.

Quadro 1: Leis que expressam alguma alteracdo no PDDU,
2003-2020

Epigrafe Ementa

Lei n® 2774 de | Altera dispositivos da lei municipal n® 2570 de 08 de

20 de setembro de 2000-parcelamento, uso e ocupacgao do solo, e
novembro de adota outras providéncias.
2003

Lei n® 2965 de | Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupagao do

03 de solo urbano de que trata o anexo II, da lei municipal n°
novembro de 2570, de 08 de setembro de 2000, que dispoe sobre o
2005 parcelamento, uso e ocupacgao do solo urbano, ...

7 Conforme os termos estabelecidos no § 4° do art. 182 da Constituicdo
Federal, nos arts. 5° a 8° da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2.001
(Estatuto da Cidade), nos arts. 37 a 41 da Lei Municipal n°® 2572, de 27 de
setembro de 2000 (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano — PDDU) e da
Lei Municipal n° 2570, de 08 de setembro de 2000 (Parcelamento, uso e
ocupacéo do solo).

68



Lei n° 3144 de
30 de maio de
2007

Altera o projeto para desmembramento de lotes no bairro
José Geraldo da Cruz, - condominio Timbauiba, em
Juazeiro do Norte e adota outras providéncias.

Lei n°® 3147 de
08 de junho de
2007

Estabelece diretrizes e normas da politica municipal de
habitacao de interesse social de Juazeiro do Norte - e da
outras providéncias.

Lei n°® 3240 de
21 de fevereiro
de 2008

Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo urbano de que trata o anexo II, médulo 1, da lei
municipal n°® 2570, de 08 de setembro de 2000, que dispoe
sobre o parcelamento, uso e ocupacao do solo ...

Lei n° 3399 de
29 de
dezembro de
2008

Dispoe sobre os procedimentos para licenciamento,
construcao e instalacdo de posto de combustiveis no
municipio de Juazeiro do Norte e altera a lei municipal n°
2570 de 08 de dezembro de 2000.

Lei n°® 3475 de
21 de julho de
2009

Da nova redacgao ao art. 232 da lei municipal n°® 2571 de
08 de setembro de 2000, que institui o cédigo de obras e
postura do municipio de Juazeiro do Norte e da outras
providéncias.

Lei n® 3535 de
03 de
setembro de
2009

Altera a lei municipal n° 2.569, de 08 de setembro de
2000, no que se refere ao perimetro urbano da sede e
redefine a divisdo de bairros da cidade de Juazeiro do
Norte.

Lei n°® 3655 de
23 de marcgo
de 2010

Autoriza o desmembramento do préprio localizado no
bairro Pedrinhas, pertencente ao municipio de Juazeiro do
Norte, e adota outras providéncias.

Lei n° 4081 de
20 de agosto
de 2012

Altera os incisos II e III do art. 86, o caput do art. 87 e
acresce os paragrafos 10 e 11 da lei municipal n°
2570/2000 (PDDU - Plano Diretor e Desenvolvimento
Urbano) da cidade de Juazeiro do Norte e ...

Lei n°® 4202 de
14 de junho de
2013

Altera o zoneamento urbano do municipio em area
especifica, definida na lei municipal n°® 2570 de 08 de
setembro de 2000, que dispoe sobre o uso e aparecimento
do solo e adota outras providéncias.

Lei n® 4309 de
10 de abril de
2014

Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo urbano de que trata o anexo II, médulo 1, da lei
municipal n°® 2570, de 08 de setembro de 2000, que dispoe
sobre o parcelamento, uso e ocupacao do solo...
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Lei n°® 4319 de
22 de maio de
2014

Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo urbano de que trata o anexo II, médulo 1, da lei
municipal n° 2570, de 08 de setembro de 2000, que dispoe
sobre o parcelamento, uso e ocupacéao do ...

Lei n® 4317 de
22 de maio de
2014

Altera a lei municipal n°® 4309, de 10.04.2014, para inserir
paragrafo 3° ao art. 25 e inciso III do art. 26 da lei
municipal n° 2570/2000 que dispoe sobre a planta oficial
de parcelamento, uso e ocupacéo do solo urbano PDDU -

Lei n® 4517 de
20 de agosto
de 2015

Criar o bairro professora Maria Geli Sa Barreto,
extinguindo a nomenclatura do Bairro Brejo Seco.

Lei n® 4533 de
21 de
setembro de
2015

Dispde sobre prolongamento de artérias localizadas no
loteamento Conviver Life, a rua Ana De Jesus Pita, rua
Joao Barbosa de Oliveira, rua Francisco de Assis Menezes,
rua Joao Souza Menezes, rua Otaciano José de Oliveira e
adota outras providéncias.

Lei n°® 4542 de
13 de outubro
de 2015

Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo urbano de que trata o anexo II, médulo 1, da lei
municipal n°® 2570, de 08 de setembro de 2000, que dispoe
sobre o parcelamento, uso e ocupacao do ...

Lei n°® 4766 de
13 de
setembro de
2017

Altera a planta oficial de parcelamento do solo urbano, que
compode o PDDU - Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano do municipio de Juazeiro do Norte —, e adota
outras providéncias.

Lei n°® 4852 de
25 de abril de
2018

Altera a planta oficial de parcelamento do solo urbano, que
compde o PDDU-Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
do municipio de Juazeiro do Norte/CE e adota outras
providencias.

Lei n° 5036 de
23 de
dezembro de
2019

Altera a planta oficial de parcelamento, uso e ocupacao do
solo urbano de que trata o anexo II, da lei municipal n°
2570/2000.

Lei n° 5091 de
29 de outubro
de 2020

Dispoe sobre alteracao na planta oficial de parcelamento,
uso e ocupacao do solo urbano de que trata o anexo II,
modulo I, da lei municipal n°® 2570, de 08 de setembro de
2000, que dispoe sobre o parcelamento, uso e ocupacao do
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Também cabe mencionar que, em 2007, foi criado o
Conselho e Fundo de Habitacdo de Interesse Social (Lei n°
3.148/2007). Essa Lei sofreu uma alteracdo em 2008 (Lei n°
3.277/2008) e foi alterada duas vezes, em 2010, pelas Leis n°
3.639 e n® 3.791. Mais tarde, a Lei n° 4175 de 26 de abril de
2013, que criou o Conselho Municipal da Cidade, alterou
novamente as legislacdes mencionadas anteriormente.

Art. 1° - O Conselho Municipal da Cidade de Juazeiro do
Norte — COMCIDADE/JN., é um o6rgdo colegiado, de
natureza permanente, de carater consultivo, deliberativo e
propositivo, que retine representantes do poder publico e
da sociedade civil, sendo componente da estrutura
administrativa  do Poder  Executivo Municipal,
constituindo-se parte integrante da gestdo urbana do
Municipio e do Sistema Nacional de Politica Urbana
(JUAZEIRO DO NORTE, 2013).

Nota-se que as competéncias do Conselho descritas no
art. 3° sdo muito semelhantes as do CMPD, dentre as quais
destaca-se:

Art.3°...

XVI - acompanhar e avaliar a implementacao e a gestao do
Plano Diretor de Juazeiro do Norte, bem como a legislacao
correlata, zelando pelo cumprimento dos planos,
programas, projetos e instrumentos a eles relacionados.

Ainda em 2013, através do Decreto n° 30, o Prefeito
Municipal ignorando o que preconizavam as normativas do
Conselho Municipal do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e também do Conselho das Cidades8, nomeou os
membros do CMPD. Este passou a ser constituido apenas por 3
representantes do poder publico municipal e 3 representantes
da sociedade civil. Por meio de consulta feita a um dos membros
do CMPD, foi possivel extrair informacdes decorrentes das
atividades do Conselho. De acordo com a fonte, as atividades do

8 Ver Lei n°® 2.572/2000, Decreto n°® 1.445/2001, Decreto n°® 1.584/2003 e
Lei n® 4175/2013
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Conselho possuiam uma dinamica “complicada”, pois nem
sempre era possivel reunir todos os membros do Conselho para
discutir as questdes referentes ao desenvolvimento da cidade.
Com isso, afirmou-se que houve poucas reunioes,
provavelmente duas, ou trés. O ex-integrante do CMPD conclui
alegando que a maioria das leis de alteracdes do zoneamento da
cidade foram deferidas através de pareceres técnicos, sendo o
CMPD acionado apenas no periodo que antecedeu a
reformulacaéo do PDDU de Juazeiro do Norte como “tira davidas”.

Em consulta as mensagens que acompanham os Projetos
de Lei encaminhadas pelo Poder Executivo ao Legislativo
municipal, ndao foram encontradas quaisquer consultas ao
CMPD. Também nao foram encontrados registros publicos de
reunides, convites, convocacdes, atas que comprovassem a
apreciacdo do Conselho para com essas leis. Nao ha, ao menos
de forma publica e de facil acesso registros que comprovem a
efetiva e continua participacao do Conselho nesses nucleos de
tomada de decisdo, deixando a entender que boa parte dessas
alteracdes transitaram apenas entre os técnicos da prefeitura
municipal, o Poder Executivo e o Legislativo.

Consideracoes Finais

A pratica do planejamento urbano pode ser conflituosa e
colidente, mesmo havendo a exigéncia da participacdo popular
em lei. Em Juazeiro do Norte, esses conflitos sdo marcados por
decisdes tomadas e baseadas na opinido de uma parcela restrita
da populacdo, uma vez que muitas das alteracdes que
modificaram a legislacdo vigente sao fruto de tramitacoes que
ocorreram sem a deliberacdao do Conselho do Plano Diretor.

Em Juazeiro do Norte, o planejamento urbano e a gestéo
da cidade, mesmo com o esforco do movimento da reforma
urbana, Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade e diversas
acoes desencadeadas no pais, que poderiam servir de modelo,
permanece mais aos moldes tradicionais da democracia
representativa. As decisoes da cidade nao podem mais estar
concentradas nos Poderes Executivo e Legislativo. Esse modelo
de democracia esta em crise, se observada pela sua raiz, ou seja,
pelas transformacées sociais da sociedade contemporanea. E
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preciso aferir que o cidadado possui, neste momento, uma visao
de mundo diferente e conflitante com a estrutura regimental das
tradicionais instituicoes (Poder Executivo e Legislativo).

A previsao legal do Conselho do Plano Diretor nao foi
suficiente para garantir que ele exercesse as competéncias que
lhes foram delegadas. Muitas das leis que possibilitaram a
alteracdo do PDDU da cidade foram viabilizadas através de
pareceres técnicos e apreciacao do Legislativo, demonstrando
que nao houve ampliacao da participacdo popular, além do
desrespeito a legislacdo. E necessario que haja uma
autoavaliacdo da municipalidade frente aos processos de
implementacao do Planos Diretor, pois € delegado ao municipio
a responsabilidade de aplicacao da politica urbana que fomente
a democracia e equidade social.

Muito se perde devido a essa exclusao do Conselho que
deveria atuar visibilizando e legitimando as demandas sociais.
Além disso, poderia ser um viabilizador da justica social, por ser
obrigatoriamente formado por membros de varios segmentos da
sociedade civil. Sua atuacdo deveria garantir que qualquer
decisao referente a alteracao do Plano Diretor ou até mesmo do
planejamento urbano, da gestdo, do ordenamento e
desenvolvimento da cidade pudessem ser menos desiguais e,
portanto, mais democraticas.

Observa-se que o outro modelo preconizado pelo
Estatuto da Cidade (democracia participativa) ndo menos
técnico, porém, mais favoravel a participacdo popular, pouco
conseguiu avancar em Juazeiro do Norte. Um planejamento
urbano eficiente deve incluir a participacao de diferentes grupos
sociais que constituem o tecido urbano, priorizando aqueles que
sofrem com os impactos do ritmo da producao das cidades e que
revelam a histérica distribuicdo desigual dos 6nus e bonus do
processo de desenvolvimento da cidade.

Nao se pretende aqui limitar-se a compreensao e defesa
de um novo modelo democratico, pois somente sua implemen-
tacdo nao estaria resolvendo completamente a crise instalada.
Porém, nos parece que este caminho se configura como uma
alternativa viavel para seguir pensando o modelo que se tem.
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Introducao

O presente capitulo trata da realidade de municipios
localizados no interior do estado do Ceara, no que tange ao
cumprimento do seu papel em relacdo ao planejamento urbano,
elucidando as disputas e interesses (ou falta deles) na
construcao dos Planos Diretores. Foi elaborado a muitas maos,
assim como a construcao de nossas cidades, dentre os
participantes, estdo académicos, professores, pesquisadores,
representantes de movimentos populares, estudantes, técnicos
de Prefeituras, consultores, entre outros. Os dados aqui
apresentados foram coletados por meio de fontes primarias e
secundarias, como referéncias bibliograficas e relatos de
experiéncias empiricas vividas pelos autores.
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Com objetivo principal de analisar a realidade do
planejamento urbano nos municipios cearenses para além da
capital, Fortaleza, e sua regido metropolitana, focando na
realidade do interior do estado. Foram selecionados municipios
considerando o fato de serem componentes das 02 regides
metropolitanas do interior cearense, a Regido Metropolitana de
Sobral (RMS) e a Regido Metropolitana do Cariri (RMC). Das duas
regides foram escolhidos o maior municipio de cada uma delas
dada sua polarizacdo sobre os demais. Além destes, foi
mencionado o inicio de uma experiéncia de um processo
embrionario de elaboracdo do Plano Diretor do municipio de
Carnaubal. As analises foram feitas a partir do recorte temporal
do ano 2.000 até o momento atual, levando em consideracao a
elaboracao dos primeiros PDs dos municipios analisa

Dada a alta taxa de urbanizacao (70%) dos municipios
brasileiros no final da década de oitenta, e a grande pressao
decorrente da luta pela Reforma Urbana (que percorreu uma
longa trajetéria), a Constituicdo Federal de 1988 destina um
capitulo especifico para tratar de Politica Urbana (artigos 182 e
183), a ser executada pelo poder publico municipal. Foi definido
que o Plano Diretor, instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano, passaria a ser obrigatorio para cidades
com mais de vinte mil habitantes. Na década de noventa foi
iniciado um movimento de elaboracao de Planos Diretores em
varias cidades brasileiras, visando o cumprimento da legislacao
federal.

Em 2001, o Estatuto da Cidade (EC) retoma a tematica
acerca dos Planos Diretores, regulamentando os artigos 182 e
183 da Constituicao Federal e definindo instrumentos de politica
urbana. O EC reforca o Plano Diretor Municipal como a lei
municipal fundamental para promocao e garantia da gestao
democratica da cidade, estabelecendo que a cidade deve ser
justa e sustentavel e, para isso, a participacado popular precisa
estar vinculada a pratica dessa nova politica.

O EC ampliou as categorias de cidades que devem
obrigatoriamente elaborar um Plano Diretor (para além das
cidades de 20.000 habitantes estabelecidas pela Constituicéo).
E obrigatéria a elaboracdo de PD por cidades: integrantes de
regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas; cujo poder
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publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos
no §4° do art. 182 da CF; integrantes de areas de especial
interesse turistico; inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental em ambito regional ou nacional; e, desde 2012, que
estejam incluidas no Cadastro Nacional de Municipios com
areas suscetiveis a deslizamentos, areas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou
processos geologicos ou hidrolégicos correlatos.

O EC propiciou um prazo de cinco anos da sua
promulgacao (até 2006, portanto) para elaboracdo dos Planos
Diretores nas cidades que se encaixam nas categorias
obrigatérias. Posteriormente, est e foi adiado até 2008 e a lei
nao fez demais mencbes a prazos para cidades que passem a se
enquadrar nas categorias obrigatoérias. A lei também definiu que
os gestores publicos que nao atendessem as obrigacoes de
elaboracao e revisdo (nos termos legais estabelecidos) poderiam
incorrer em improbidade administrativa.

No Ceara, 44 municipios foram beneficiados com Planos
Diretores elaborados por meio do Programa de Desenvolvimento
Urbano e Gestdao de Recursos Hidricos - PROURB (1995). De
modo geral, pode-se afirmar que esses planos apresentaram
falhas em alguns aspectos: restricdo do planejamento territorial
as areas urbanas das sedes municipais, pouca interacdo entre
empresa consultora e prefeitura municipal, e participacao
popular praticamente inexistente, acontecendo apenas nas
audiéncias publicas, para validacao de produtos especificos.

O caso de Sobral e da Regiao Metropolitana de Sobral (RMS)

No dia 27 de dezembro de 2016, a Lei Complementar
Estadual n°® 168 criou a Regido Metropolitana de Sobral (RMS),
abrangendo os municipios de Alcantaras, Cariré, Coreaq,
Forquilha, Frecheirinha, Graca, Groairas, Massapé, Meruoca,
Moratjo, Mucambo, Pacuja, Pires Ferreira, Reriutaba, Santana
do Acarau, Senador Sa, Sobral e Varjota. Até entdo, apenas cinco
desses municipios (Coreau, Forquilha, Massapé, Santana do
Acarau e Sobral) possuiam populacoes superiores a vinte mil
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habitantes e, em consonancia com o Estatuto da Cidade,
dispunham de planos diretores.

Embora a criacdo da RMS tenha estendido essa
obrigatoriedade aos demais municipios que a compodem, a
situacao hoje é praticamente a mesma. As treze cidades da RMS
com menos de vinte mil habitantes ainda ndo possuem planos
diretores. A Prefeitura de Varjota informou que vem debatendo
com técnicos do municipio, devendo iniciar em breve a
elaboracao de seu plano diretor (PD). Em Reriutaba, a gestao
municipal (2021-2024) entende a importancia do PD para a
cidade e colocou sua elaboracdao como pauta prioritaria da
administracado para o segundo semestre de 2021.

Também chama a atencdo o fato de Coreau nao ter
revisado seu PD em 2018, prazo maximo estabelecido por sua
lei de criacao (Lei Municipal n°® 482/2008).

Quadro 01: Sintese das informacdes sobre elaboracdo e revisdo dos
Planos Diretores dos municipios da Regido Metropolitana de Sobral.

P i ‘ it =
.. | Populacao | EO%™ | Anode | Ultima | S'tu2¢d°
Municipio estimada® SR Elaboracao | Revisdo e LD e
Diretor ¢ 2021
Alcantaras 11.781 Nao - _ Pendent_e
elaboracao
Cariré 18.459 Nao _ B Pendent_e
elaboracao
5 ; Pendente
Coreau 23.239 Sim 2008 - o
revisdo
Forquilha 24.452 Sim 2008 04/2019 | Atualizado
Frecheirinha 14.134 Niao - R Pendent_e
elaboracao
Pendent
Graca 14.407 Nao - ~ enden _e
elaboracao
Groairas 11.144 Nao - R Pendent_e
elaboracao
Massapé 39.044 Sim 2012 - Atualizado
Meruoca 15.185 Nio _ ) Pendent.e
elaboracao
Pendent
Moraujo 8.779 Nao - - endente
elaboracao

9 Populacédo estimada para 2020 (IBGE)
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Mucambo 14.549 Nzo - _ Pendente
elaboracao
Pacuja 6.549 Nio . ~ Pendent_e
elaboracao
Pires 11.001 Néo ; ] Pendente
Ferreira elaboracao
Reriutaba 18.385 Nao - . Pendente
elaboracao
Santana do | 55 654 Sim 2007 | 11/2018 | Atualizado
Acarau
Senador Sa 7.691 Nao - . Pendente
elaboracao
Em
Sobral 210.711 Sim 2000 2008 l'*fv.lsao
(Inicio em
jan/2020)
Varjota 18.471 Nao _ B Pendent_e
elaboracao

Fonte: elaborado pelos autores (2021)

Figura 01: Situacao dos Planos Diretores dos municipios da Regido
Metropolitana de Sobral.
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Fonte: elaborado pelos autores (2021)
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O municipio de Sobral, cidade-ntcleo que da nome a
RMS, foi um dos municipios beneficiados pelo programa do
PROURB para desenvolvimento de planos diretores. O Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano de Sobral (PDDU) foi
elaborado nos anos 2000, anterior ao Estatuto da Cidade, e
trazia uma visao idealizada de planejamento que desconsiderava
a realidade local, além de restringir o ordenamento territorial
somente a sede urbana do municipio. O Plano previa a
implementacdo de Unidades de Vizinhanca (UV), areas
residenciais com um conjunto central de equipamentos de apoio
as atividades cotidianas da populacdo, dentro de um
determinado raio de caminhabilidade (SOBRAL, 2018).
Contudo, as UVs nao foram consolidadas no desenvolvimento da
cidade e foram extintas na primeira revisédo do plano em 2008.

A primeira revisdo do PD ocorreu por meio da Lei
Complementar n°® 028, de 15 de dezembro de 2008, que dispoe
sobre o Plano Diretor Participativo do Municipio de Sobral
(PDP/2008). O PDP /2008 restabeleceu os bairros como unidade
de planejamento, e buscou contemplar a totalidade do Municipio
no ordenamento territorial, delimitando, pela primeira vez, as
areas urbanas das sedes dos distritos. O Plano de 2008 também
mencionou todos os instrumentos do Estatuto da Cidade,
porém, postergou as suas regulamentacdes para legislacoes
especificas, sem definir prazos para elaboracdo ou delimitar
perimetros de aplicacado (SOBRAL, 2018).

Em seu segundo processo de revisao, o Plano Diretor de
Sobral (PDS), iniciado em novembro de 2019 e ainda em
andamento (2021), se destaca pelos seguintes aspectos:  maior
grau de abrangéncia da participacao popular, que aconteceu em
todos os 16 distritos, além da sede municipal; pela aplicacao de
uma metodologia especifica voltada ao perfil da populacéo; e pelo
carater inovador, no estado do Ceara, de um processo de revisao
de Plano Diretor elaborado coletivamente por prefeitura
municipal e empresa contratada.

O método adotado para garantir uma maior capilaridade
no processo participativo levou em consideracao a dificuldade de
deslocamento das pessoas dos distritos até a sede, e o baixo
interesse da populacao no tema, por isso previu a realizacdo de
encontros de oficinas de leitura comunitarias em cada um dos
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distritos do municipio. Considerando o perfil dos participantes e
o nivel de escolaridade dos mesmos, foi elaborada e aplicada
metodologia especifica, que teve como ponto focal a apropriacao,
por parte da populacao, de um mapa aéreo da cidade, onde pode
ser construido um diagnostico comunitario a partir da leitura da
realidade local, bem como identificadas propostas para o Plano.
Também foram realizadas reunides setoriais com grupos
especificos da sociedade civil, como universidades e sindicatos,
e conselhos gestores municipais.

Apesar das estratégias de participacdo demonstrarem
um avanco se comparado com experiéncias anteriores, ainda se
observa entraves quanto ao engajamento da populacao nas
discussoes. Em termos quantitativos, a proporcao de moradores
nas oficinas foi bastante heterogénea, em alguns casos,
territérios bastante adensados tiveram uma participacdo abaixo
do previsto. Quanto a qualidade das contribuicdes, foi
perceptivel que moradores que ja possuiam alguma experiéncia
anterior com processos participativos tinham uma postura mais
ativa nas reunides e formulavam propostas mais complexas, o
que reforca a importancia e necessidade de uma continua
sensibilizacdo e conscientizacdo popular quanto as questdes
urbanas para fundamentar um dialogo mais efetivo.

Por fim, cabe destacar que para garantir a efetividade e a
implementacao do Plano Diretor, foi proposta uma construcéo
coletiva no, também, ambito técnico, onde membros da gestao
municipal participaram da revisdo do plano, juntamente com
técnicos da empresa contratada. Desta forma, houve uma rica
troca de informacoes e conhecimentos, além de possibilitar que,
apés a aprovacdo, a implementacdo do Plano Diretor seja
acompanhada por profissionais que participaram de fato de sua
revisao.

Em virtude da pandemia causada pela COVID-19, o
processo de realizacdo da revisao do PDS foi paralisado. Os
principais motivos da paralisacado foram a dificuldade de uma
efetiva participacao popular devido a desigualdade de acesso aos
meios digitais de comunicacao, e a urgéncia de priorizar acoes
imediatas que garantisse a sobrevivéncia das pessoas em meio
a crise sanitaria que se instalou. Com a retomada das atividades
de revisdo, sera necessario atencdo as consequéncias da
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descontinuidade do processo nas proposicoes do plano, como o
fato que a etapa de diagnéstico ocorreu antes da pandemia, e os
profundos impactos socioecondémicos que esta provocou.

O caso de Juazeiro do Norte e da
Regiao Metropolitana do Cariri

Juazeiro do Norte, Crato e Barbalha (o Crajubar)
consolidaram um processo de conurbacdo urbana que culminou
com a criacdo da Regiao Metropolitana do Cariri por meio da Lei
Complementar N° 78 de 26 de junho de 2009. Além dos
municipios do Crajubar, essa Regido Metropolitana é composta
por mais seis municipios (todos aqueles que fazem limites com
os trés principais municipios): Caririacu, Farias Brito, Jardim,
Missao Velha, Nova Olinda e Santana do Cariri. A partir de
estudo de Nascimento (2020) que analisa dados do IBGE, a
realidade dessa Regido Metropolitana no que diz respeito a
revisdo dos planos diretores municipais nao é diferente do
constatado em Juazeiro do Norte. Dos 09 municipios, apenas o
Crato possui plano diretor revisado e dois deles (Missdo Velha e
Santana do Cariri) ndo elaboraram os seus planos.

Quadro 02: Sintese das informacdes sobre elaboracao e revisdo dos
Planos Diretores dos municipios da Regido Metropolitana do Cariri.

Municipio Populacao l::;::‘: Ano de Ultima Situacao
P estimadal® . Elaboracao | Revisao em 2021
Diretor
Barbalha 61.228 Sim 2000 - Pendente
revisao
Caririacu 26.987 Sim 2006 - Pendente
revisao
Crato 133.031 Sim 2005 2012 Atualizado
Farias 19.389 Sim 2006 2008 Pendente
Brito revisao
Jardim 27.181 Sim 2006 - Pendente
revisao
Juazeiro 276.264 Sim 2000 - Pendente
do Norte revisao
Missao Pendente
35.480 Na - -
Velha ao elaboracéao

10 Populacao estimada para 2020 (IBGE)
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Nova 15.684 Sim 2009 Pendente
Olinda revisao
Santana _ Pendente
do Cariri 17.712 Nao ) ) elaboracao

Fonte: elaborado pelos autores (2021).

Figura 02: Situacao dos Planos Diretores dos municipios da Regido
Metropolitana do Cariri.

Santana do Cariri
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Fonte: Elaborado pelos autores (2021).

O municipio de Juazeiro do Norte, localizado no sul do
estado do Ceara, € a segunda cidade mais populosa do interior
cearense, e o principal nucleo urbano da Regido Metropolitana
do Cariri (RMC). O municipio polariza outras cidades da
microrregido do Cariri, na qual esta inserido, do centro-sul
cearense e dos estados vizinhos da Paraiba, Pernambuco e Piaui.

Com um territorio de 248.832 km? e populacéo estimada
de 276.264 habitantes, com a grande maioria residindo na zona
urbana (96,1%), a densidade demografica do municipio de
Juazeiro do Norte é na ordem de 1.092,80 hab/km? (IBGE,
2020). No ultimo censo demografico, o total da populacéo era de
249.939 habitantes e a taxa de urbanizacdo de 96,07% (IBGE,
2010). Além disso, a cidade também atravessa um periodo de
crescimento econémico com um PIB proximo aos 5 bilhdes,
bastante superior ao verificado em 2010 (IBGE, 2020).
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Esse panorama de crescimento demografico e econémico
supde a existéncia de uma politica territorial bem delimitada
para atenuar as problematicas da aceleracdo da urbanizacao,
porém, é exatamente o oposto do que acontece no municipio.
Problematicas como as desigualdades socioespaciais, ocupacoes
irregulares, poluicao ambiental, déficit habitacional, auséncia de
areas verdes urbanas, dificuldades de mobilidade urbana e
baixo investimento no transporte publico, tornaram-se mais
intensos nas duas ultimas décadas.

Apesar da dupla obrigatoriedade, por possuir populacdo
superior ao preconizado no EC e por integrar uma regido
metropolitana, Juazeiro do Norte possui um plano diretor datado
de 2000, porém, nunca revisado. O caso da auséncia de revisao
do Plano Diretor de Juazeiro do Norte é emblematico por se
tratar da maior cidade do interior do Ceara, de ser o principal
nucleo da segunda Regido Metropolitana instituida no estado, e
por apresentar um dinamismo socioeconémico e demografico
elevado. Essa auséncia de planejamento gera impactos negativos
no desenvolvimento sustentavel do municipio, além de possuir
implicacdes sobre a qualidade de vida da populacéao local.

Uma primeira tentativa de revisdo do Plano Diretor do
municipio foi realizada, porém, o processo nao avancou. Entre
2009 e 2012, o governo municipal desenvolveu acdes entre as
quais estava uma tentativa de descentralizacao administrativa
territorial por meio da criacdo das subprefeituras. Houve
também a capacitacdo da Equipe Técnica, a recomposicido e
capacitacao do Conselho Municipal do Plano Diretor (CMPD),
além da elaboracao da proposta metodologica para a revisdao do
PDDU. Havia, inclusive, recursos federais destinados para o
municipio e disponiveis junto a Caixa Econémica Federal,
porém, em entrevista a Van Den Brule (2020), o ex vice-prefeito
Celestino afirmou que “ a empresa encontrada para realizar a
revisao argumentava que o dinheiro disponivel em caixa nao era
suficiente e o municipio nao estaria disposto a entrar com mais
recursos” (VAN DEN BRULE, 2020).

O governo municipal chegou a elaborar, entre o final do
ano de 2011 e inicio de 2012, a proposta metodologica,
documento que nortearia o processo de revisdo. Anterior a essa,
havia uma outra versao, que por motivo de seu conteudo néo
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detalhar e definir como seria realizada a participacdo popular,
foi rejeitada pela Caixa Econdémica Federal. A versdo aprovada
descrevia como seria o passo a passo da revisdo do PDDU,
discriminando o papel de cada equipe de trabalho (atribuicoes e
responsabilidades), inserindo a forma como a populacao poderia
participar. Delineava ainda um cronograma de atividades,
totalizando 18 meses para a revisao do plano.

Nao esta claro o motivo pelo qual o processo de revisao
do PDDU fracassou, ao que tudo indica ndo houve priorizacao
por parte do governo municipal. Embora demonstrassem
inicialmente ampliar os canais de escuta e mecanismos de
participacdo popular, efetivamente pouco aconteceu. Segundo
Van Den Brule (2020), o contexto politico local era marcado por
um jogo de tensdes contraditérias, onde se podia visualizar as
divergéncias entre democracia como forma de governo e
democracia como poder do povo.

Mais recentemente, pesquisadores do Laboratério de
Estudos Urbanos, Sustentabilidade e Politicas Publicas
(Laurbs), da Universidade Federal do Cariri (UFCA) apontam que
ao longo desse periodo varias foram as alteracoes que
modificaram algum aspecto do PDDU de 2000, dentre as
principais, estdo as mudancas de zoneamento (UFCA, 2019). O
mesmo grupo vem dialogando com o Poder Publico municipal
com vistas a sensibilizacdo da gestdo para a revisao do Plano
Diretor e avancam rumo a consolidacdo de uma parceria para
esta finalidade (LAURBS, 2021).

Para além das Regioes Metropolitanas: pactuando parcerias
entre Poder Pablico e centro universitario

Um pouco na contramao desse contexto descrito
anteriormente, outra experiéncia, ainda que incipiente mostra-
se promissora, € a parceria entre um grupo de estudos do Centro
Universitario Inta (UNINTA), em Sobral — CE, e a Prefeitura de
Carnaubal para a elaboracdo do PD do municipio.

O grupo foi formado pela professora Gabrielle Astier,
junto com mais 10 alunos no decorrer do segundo semestre do
ano de 2020, com o intuito de compartilhamento de
conhecimentos entre o saber empirico e o técnico, por meio de
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estudo e utilizacdo de metodologias participativas aplicadas na
pratica do urbanismo, compreendendo que a cidade se constroi
a muitas méaos. Hoje o grupo conta com a participacao ativa de
mais dois professores e outros alunos interessados e egressos do
curso.

O interesse do grupo pelo engajamento nessa parceria se
deu por intermédio da Lais Helena, que, além de concludente do
curso de Arquitetura e Urbanismo no Centro Universitario
UNINTA, é vereadora da cidade de Carnaubal. Lais procurou o
grupo que logo manifestou interesse para concretizar a
demanda. Com o agravamento da pandemia do Covid 2019, as
acoes do grupo ficaram limitadas aos encontros semanais por
meio de aplicativos de videoconferéncia.

Carnaubal é uma cidade que se encontra na regido
noroeste do Ceara, distante 320 km de Fortaleza, na
Microrregido de Ibiapaba. Esta localizada na bacia hidrografica
da Serra da Ibiapaba e conta com famosas cachoeiras no seu
entorno. E um municipio predominantemente rural, que conta
com quase 18 mil habitantes (segundo estimativa do IBGE de
2020).

Figura 03: Mapa de Carnaubal
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Fonte: elaborado pelos a autores (2021)
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Em maio de 2021 foi feita uma reunido do grupo de
estudos com a prefeitura de Carnaubal para pactuar uma
parceria na elaboracdo do Plano Diretor do municipio. Estavam
presentes além do Prefeito, a Vereadora e alguns técnicos da
gestao municipal. O engajamento de técnicos da Prefeitura é de
fundamental importancia em todo o processo para que de fato o
PD seja aplicado tal como discutido e elaborado.

Em junho de 2021, a Vereadora Lais Helena fez a
solicitacdo de elaboracdao do plano diretor municipal de
Carnaubal em sessao na Camara Municipal. Segundo seu relato,
este foi muito bem recebido e favoravel. A iniciativa foi
amplamente elogiada por também poder agregar a delimitacao
dos distritos prevista em outro projeto de lei.

O grupo vem se reunindo semanalmente e realizando
levantamentos relevantes para se fazer uma leitura técnica
territorial mais precisa e préoxima a realidade possivel. Todos os
integrantes do grupo estdo comprometidos e motivados com o
andamento dos trabalhos, e principalmente por ver os
conhecimentos adquiridos durante o curso sendo aplicados em
uma situacdo real. Vale ressaltar que o engajamento da
populacdo nesse processo também é de extrema importancia e
que isso s6 sera possivel quando nao houver mais as restricoes
impostas pela pandemia.

Ainda que muito recente, podemos observar que existe
interesse e abertura por parte do Poder Publico em planejar a
cidade, o que muitas vezes é dificultado devido a fragilidade
técnico-institucional dos municipios.

Conclusao

Apesar da obrigatoriedade de elaboracédo e revisdao dos
Planos Diretores estabelecida pelo Estatuto da Cidade, a analise
dos planos no presente artigo trouxe a constatacao de que ha
pouca efetividade no cumprimento dessa lei federal, quando se
trata dos municipios integrantes das duas regides metropoli-
tanas do interior cearense.

Institucionalmente, o municipio deixaria de poder fazer
uso dos instrumentos previstos no EC quando ndo tivesse seu
plano elaborado e/ou revisado no prazo de dez anos, o que
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acarreta sua caducidade, pois a instrucao do Estatuto constitui
dever juridico obrigatério. Para as questdes funcionais, os
agentes publicos e representantes do poder executivo municipal
estariam sujeitos a penalidades, infracées e até mesmo
dentncias por improbidade administrativa. Entretanto, o
Estatuto da Cidade nao estabelece a pena pelo ato de
improbidade, deixando para a lei especifica (Lei n°® 8.429/1992)
esta questao. Além disso, a lei n° 13.655/2018 flexibilizou a
avaliacao de atos dessa natureza, para que sejam considerados
os obstaculos reais encontrados pelos gestores (CRISTOVAM &
PRIESS, 2020).

Uma lacuna que existe na lei sobre a obrigatoriedade da
elaboracao dos PDs diz respeito a falta de clareza sobre os prazos
em que os municipios devem elaborar seus planos. Para os
municipios da Regido Metropolitana de Sobral, se considerarmos
o prazo de cinco anos dados para a elaboracao de Planos
Diretores, os municipios com menos de 20.000 habitantes ainda
estariam juridicamente resguardados até o dia 21 de dezembro
de 2016 (data em que se completa 5 anos de vigéncia da lei
criadora da RMS). O caso do municipio de Sobral é interessante,
pois embora tenha iniciado a revisdo de seu PD em 2019, ja em
atraso, esta foi suspensa devido aos obstaculos proporcionados
pela pandemia, o que pode ser incluido como uma justificativa
para a ndo-sancao do gestor, de acordo com as mudancas da lei
n® 13.655/2018.

O caso de Juazeiro do Norte é mais preocupante e chama
maior atencao por ser a cidade principal da regido metropolitana
a que esta ha mais tempo em desacordo com as obrigacoes
previstas pelo Estatuto da Cidade. Nesse caso, varios gestores
poderiam ser responsabilizados pela nao revisdo do plano e
todos os prejuizos que isso acarreta para um desenvolvimento
urbano eficiente e sustentavel.

Como visto nos casos apresentados acima, muitos
municipios cearenses estdo em desacordo com a obrigacao de
terem Planos Diretores devidamente aprovados e revisados no
tempo estabelecido pelo Estatuto da Cidade. Entretanto, sao
poucos ou inexistentes os danos e prejuizos causados aos
administradores municipais pela falta dessas acoes. Apesar de o
EC prever a possibilidade de representacdo do gestor por
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improbidade administrativa, percebe-se que ha uma série de
fatores que podem evitar uma condenacao por isso (desde falta
de recursos financeiros, como impossibilidade devido as
medidas sanitarias de combate a pandemia), além claro de ser
necessario um ambiente politico-juridico efetivo e atuante para
a cobranca dessa responsabilidade.

Todavia, em contraste com os casos em atraso, € salutar
que haja mesmo municipios menores, como Carnaubal, que
demonstrem real interesse na elaboracdo de um Plano Diretor
apesar de mnao possuir nenhuma obrigatoriedade legal.
Municipios que tomam essa iniciativa tendem a se colocar a
frente dos demais por definirem principios, diretrizes e
parametros para o devido ordenamento e desenvolvimento do
territério de forma eficiente, justa e sustentavel.

Ha avancos, se considerados o numero de municipios
que elaboraram ou até mesmo que sinalizam para uma
atualizacao de seus planos diretores, mas ainda ha entraves que
ameacam até mesmo esses movimentos. Permanece a falta de
articulacao intermunicipal e de construcao de uma identidade
metropolitana tanto em Sobral quando no Cariri. A baixa
capacidade que os Planos Diretores tém de promover reais
transformacées. Uma das explicacoes se da pelo
“participativismo” hegemoénico e institucionalizado que foi
disseminado nos movimentos sociais nas ultimas duas décadas
(MARICATO, 2014). As agendas técnicas especializadas, com
pautas fragmentadas, quase sempre tratando partes da
problematica urbana e habitacional, sobretudo na pouca
compreensdo das disputas que estdo travadas antes, durante e
ap6s a aprovacdo dos planos diretores. Por exemplo, ainda é
comum ver técnicos, académicos e até liderancas comunitarias
lutando pela regulamentacdo e implementacdo dos instru-
mentos previstos no EC, porém sem contestar as relacdes de
poder decisério presente nesses processos, sempre desiguais e
excludentes. Nao diferente das grandes metropoles, nos
municipios integrantes das regides metropolitanas cearenses,
quem decide, na pratica, sobre os fins de planejamento e gestao
da cidade sdo sempre os mesmos grupos sociais. Os verdadeiros
responsaveis por leis que “pegam” e outras que nao “pegam”
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continuam sendo o mercado imobiliario, os proprietarios
fundiarios e os meios de producao.

As razoes sao diversas, ha o desconhecimento do
contetdo previsto no EC e potencialidades que o plano diretor
pode proporcionar, ha disputas e conflitos entre os diversos
grupos sociais que produzem a cidade, assim como ha
desigualdade de poder decisério entre esses. Retomar esse
debate, reforcar as capacidades individuais de participacao,
ampliar os canais de escuta e participacdo popular que avance
para além do Estado, do mercado imobiliario, dos proprietarios
fundiarios e dos meios de producao, seria um bom recomeco.
Significa inclusive avancar para além das liderancas
comunitarias e movimentos sociais, devendo tais acdes alcancgar
as capacidades individuais de cada pessoa em participar do
processo, promovendo um processo de inclusdo e deliberacao
qualificada onde os atores se veem no dever dessa construcao
conjunta, cada qual com as suas atribuicdes especificas.

A elaboracdo dos PDs como instrumento que possibilita
um processo participativo e inclusivo no planejamento de
cidades mais justas é um ponto crucial observado pelo nucleo
do Br Cidades Ceara. Sabe-se que s6 ter um plano bem
elaborado nao é suficiente, mas o esforco coletivo em agregar
cada vez mais atores comprometidos com as questdes urbanas
€ certamente o caminho para uma construcao sustentavel das
cidades.
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As disputas pelo territorio e a
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4.

Plano Diretor de Florianopolis a luz dos 20
anos do Estatuto da Cidade: revisao ou
oportunismo?

Lino Fernando Braganga Peres
Maria Inés Sugai

Introducao

As desigualdades sociais e econémicas que caracterizam
a sociedade brasileira, assim como as manifestacoes espaciais
dessas disparidades constituem-se, certamente, no mais grave e
persistente problema do pais!!l. Tendo em vista que o processo
de producdo das cidades capitalistas desenvolve-se a luz das
disputas territoriais entre as classes sociais, essas desigual-
dades determinam e se expressam através de outro fenémeno, a
segregacao socioespacial que, por sua vez, consolida e reproduz
essas injusticas sociais. Essas desigualdades sociais e
territoriais revelam-se, portanto, através das apartacoes entre os
espacos residenciais das camadas ricas das pobres, as
fragmentacdes urbanas, a periferizacdo e os desequilibrios na
provisdao de servicos publicos, infraestrutura e equipamentos
urbanos. No contexto da atual crise sanitaria, e somando-se a
crise economica e politica, ao desemprego e ao processo de
desmonte das politicas publicas e de direitos, esta situacéo
tornou-se ainda mais dramatica. A pandemia da Covid-19
escancarou as desigualdades socioecondmicas e territoriais,

11 Cf. VILLACA (1998); MARICATO (2015); SUGAI (2015); DOWBOR (2020);
entre outros.
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evidenciou as disparidades no acesso a hospitais, ao
atendimento médico, a vacinacao, a garantia de moradia, a
utilizacao dos transportes lotados, determinando toda sorte de
injusticas, sofrimentos e maior nimero de contaminacodes e
mortes nas camadas mais pobres da populacdol2. A crise
sanitaria, portanto, ndo apenas escancarou as desigualdades
socioespaciais, como também evidenciou a crise desse padrao de
cidades.

Este capitulo pretende contribuir para esse debate a
partir da analise de instrumentos legais proporcionados pelo
Estatuto da Cidade, em especial os Planos Diretores
Participativos (PDP), e o seu papel e limites no enfrentamento a
segregacao espacial e as desigualdades territoriais. Objetiva
também analisar as disputas sociais, os interesses do capital
imobiliario e as experiéncias de participacado popular relaciona-
das a elaboracao, as alteracoes e a aprovacao do Plano Diretor
de Florianopolis em vigor (Lei n. 482/2014), até as recentes
tentativas de revisdo desse Plano Diretor, prevista para 2024,
mas determinada pelo Executivo Municipal para ocorrer em
2021 sob o disfarce de meras alteracdes. Os debates sobre o PDP
em Florianopolis tiveram inicio em 2005, prolongando-se até as
recentes tentativas de revisdo, sendo que esse processo se deu
em diferentes conjunturas politicas e no contexto de 20 anos
desde a aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257/2001).
O longo periodo de debates abrange a atuacdo de quatro
administracées do municipio de Florianépolis!3, sendo que o
presente estudo focaliza, em especial, as repercussoes das
estratégias utilizadas pelo Executivo municipal nas gestdes de
Gean Loureiro (2017-2020 e 2021-2024) a fim de garantir
mudancas na Lei antes mesmo da instauracao do processo
previsto para 2024.

As reflexdes dos autores agregam a vivéncia militante ao
longo desse processo de construcdo do Plano Diretor e de

12 Ver pesquisa do LabCidade/FAUUSP, junho 2021, entre outras.

13 A luta pela implementacao dos principios e instrumentos do Estatuto da
Cidade desenrolou-se ao longo de quatro administracées municipais:
Angela Amin (PP), 2001-2004; Dario Berger (PMDB), 2005-2008 e 2009-
2012; César Souza Junior (PSD), 2013-2016; Gean Loureiro (MDB e DEM),
2017-2020 e 2021-2024.
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implementacdo do Estatuto da Cidade em Florianépolis. As
abordagens histéricas e as analises apoiam-se em trés
dimensdes estruturais: a) o papel do Estado e sua trajetéria
crescentemente desreguladora em direcdo a uma inflexdo
ultraliberal; b) a estrutura fundiaria e imobiliaria, que impede
avancos na apropriacao social da terra urbanizada; c) as
desigualdades e segregacao socioespacial da area conurbada de
Floriano6polis. Apoiados nessas dimensédes, os estudos foram
expostos em cinco tépicos com os seguintes contetdos:
caracterizacdo de Florianopolis e contextualizacao histérica das
acoes e conflitos que envolveram o processo de construcdo do
Plano Diretor ao longo das ultimas décadas, no periodo anterior
e posterior ao impeachment de Dilma Rousseff em 2016;
exposicdo dos aspectos estruturais que impedem a efetivacdo de
um Plano Diretor efetivamente participativo e a implementacéao
do Estatuto da Cidade; analise do processo de construcdao do
Plano Diretor e indicacao dos aspectos que limitaram o processo
participativo e os avancos para uma maior sustentabilidade
ambiental, social e urbana; avaliacdo das perspectivas e desafios
para a revisdo do Plano Diretor, e consideracdes finais sobre as
discrepancias e desigualdades que, contraditoriamente e em
plena pandemia, garantiram o crescimento do mercado
imobiliario e os recentes ganhos dos fundos de investimentos no
setor.

Breve historico do contexto dos recentes Planos Diretores
de Florianépolis — 1993 a 2016

Floriano6polis, capital do estado, apresenta economia
vinculada principalmente as atividades de servicos, comércio,
tecnologia de informacao e turisticas. Possui cerca de 90% de
seu territério situado na Ilha de Santa Catarina, mas com
grande densidade populacional na area continental do
municipio, onde habitam cerca de 20% da populacédo. Na Ilha,
localiza-se o centro histérico, as principais areas turisticas e a
maior parte dos servicos urbanos, equipamentos e investimentos
publicos. Com populacao estimada em 516.844 habitantes
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(IBGE, 2021)!4, Florian6polis vem recebendo, desde meados dos
anos 1990, significativas levas populacionais de camadas de
mais alta renda, o que determinou que, no ano 2000, tenha
apresentado o maior rendimento médio dentre as capitais
brasileiras, cerca de 10,2 salarios-minimos (IBGE, 2000),
condicao que se manteve nas Ultimas décadas.

Concentracédo Populacional por Extremos de Renda
Area conurbada de Florianépolis — 2010
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14 A area conurbada de Florianopolis engloba os municipios de
Florianépolis, Sdo José, Palhoca e Biguacu. A regido metropolitana de
Florianépolis abrange 22 municipios, com populagdo estimada de
1.229.335 habitantes (IBGE, 2020).
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Deve-se observar que, paralelamente, se manteve o
processo migratorio de populacoées mais pobres em busca de
emprego na capital o que, somadas a precarizacdo e
pauperizacdo das comunidades periféricas, vém determinando
novas demandas por moradia e ampliacdo de ocupacoes
informais em Florianopolis e nos municipios conurbados. Essa
condicao e o continuo investimento publico concentrado na Ilha,
nos bairros ocupados pelas camadas com maior poder
econdmico e politico, ampliaram as desigualdades sociais,
repercutiram na dinamica imobiliaria e na valorizacdo da terra e
consolidaram a ja expressiva segregacdo socioespacial nos
municipios conurbados (SUGAI, 2015). No contexto dessas
desigualdades socioespaciais, de ampliacdo de caréncias e de
expansao das politicas neoliberais, desenvolveu-se o conflituoso
processo de construcdo do Plano Diretor e, nos ultimos anos, de
alteracdes das legislacdoes urbanas sem a devida participacao
popular.

Antes da lei em vigor, Florianopolis teve quatro diferentes
Plano Diretor, em diferentes periodos: 1952, 1976, 1985 e 1993.
Eram leis setoriais, ndo abrangendo todo o municipio e, como
em boa parte do pais, sem a participacdo da sociedade
organizada. Estes planos refletiam a constituicao das oligarquias
locais que, historicamente, se alternavam no poder e
subsistiram durante a ditadura civil-militar, com os governos
bionicos indicados pelo governo do estado ou pela Camara
Municipal. Com a redemocratizacao, houve, em 1993, através de
eleicoes diretas, a vitéria de uma Frente Popular com oito
partidos que levou Sérgio Grando a Prefeitura de Florianopolis.
Assim iniciou-se a discussdo sobre a necessidade de um
processo participativo na elaboracédo do Plano Diretor, inspirada
pela Constituicdo Federal de 198815, A Frente Popular, porém,
perdeu a reeleicio para Angela Amin, que, na primeira gestao
(1997-2000), apresentou e logrou aprovar o Plano Diretor
01/1997, mas de forma nao participativa, interrompendo o
processo implementado na gestdo Grando. Burgos (2009)

15 O debate sobre o Plano Diretor neste periodo e no anterior aparece em
TEIXEIRA (1999), WOLFF (2015), RIZZO (2013) e PERES e outros (2013).
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assinala que, com a administracdo Amin, surgem tracos de
atuacdo neoliberal e de forte influéncia empresarial em
Florianopolis, principalmente do setor imobiliario, constante-
mente combatidas pela resisténcia popular.

Em julho de 2001, a sancao presidencial do Estatuto da
Cidade gerou um clima de entusiasmo em Florianépolis, com a
criacdo do Férum da Cidade, composto por representantes de
diversos movimentos sociais.

A participacao organizada e a partir do Executivo deu-se
no governo Dario Berger, em 2006, quando se realizou a
Conferéncia da Cidadel® e criou-se o Nucleo Gestor Municipal
do Plano Diretor Participativo (NGMPDP). Estas iniciativas
deram-se em um contexto politico favoravel, no primeiro
mandato de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2006). Burgos
(2009) descreve como foram as negociacdes para a composicao
do NGMPDP, constituido por 39 membros, na proporcao de 40%
governa-mental e 60% da sociedade civil, econoémica,
profissional e académica, configurando uma efetiva inovacédo no
processo participativo. Mas, depois de intensos conflitos e
criticas a forma de conducdo e a proposta apresentada pelo
Executivo, o processo participativo foi definhando, concluindo-
se o segundo mandato de Dario Berger sem uma proposta de
Plano Diretor que pudesse ser encaminhada a Camara
Municipal.

Entre 2006 a 2012, com a criacado do NGMPDP e a
realizacdo de Audiéncias Publicas Distritais, articuladas a
encontros, reunioes e seminarios, houve reconhecidos avancos.
Mas o processo se deu com recursos e apoio institucional
insuficientes, apesar de a gestdo Berger ter sido a que mais
investiu, comparada com a anterior e as posteriores. Grande
parte dos instrumentos do Estatuto da Cidade ficou no papel e
sem aplicacaol?.

16Houve uma Conferéncia da Cidade na gestdo de Angela Amin, em 2001,
contestada por uma Conferéncia Popular paralela.

17 O processo é analisado no livro “Reconstruindo Paisagens” (PERES e
outros, 2014), com artigos e depoimentos de liderancas comunitarias e de
movimentos sociais.
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A gestao de Cesar Souza Junior (2013-2016) iniciou com
promessas de promover um processo participativo e defender a
sustentabilidade ambiental. No primeiro semestre de 2013, o
NGMPDP rearticulou-se e retomaram-se as propostas discutidas
na administracao Berger. Mas, com criticas a conducdo do
processo pelo Executivo, iniciaram-se as divergéncias e o Nucleo
foi extinto na metade de 2013 sob a alegacdo de que havia
cumprido sua finalidade com a realizacdo de uma Audiéncia
Publica na Assembleia Legislativa, quando a Prefeitura
prometeu que incorporaria as contribuicoes feitas. Mas, trés
dias depois, o prefeito encaminhou um Projeto de Lei
Complementar a Camara sem incorporar as propostas
encaminhadas. O Legislativo iniciou a discussdo, mas uma
Comissao fechada, sob coordenacao do secretario do Instituto de
Planejamento Urbano de Florianoépolis (IPUF), incluiu cerca de
600 emendas ao projeto, aprovado em 6 de janeiro de 2014, com
protestos e forte repressao policial. A retomada do processo
participativo ocorreu mediante judicializacdo via Ministério
Publico Federal e Justica Federal, gerando intimeras oficinas,
audiéncias publicas distritais, seminarios e reunides, nos
moldes semelhantes ao periodo de 2006 a 2012. Os aparelhos
do Estado atuaram de forma diversa: por um lado, a Prefeitura,
pressionada pelo setor principalmente imobiliario, com forte
presenca do SINDUSCON (Sindicato da Construcao de Santa
Catarina), Associacao Floripa Amanha (associacdo de entidades
empresariais, hoje Floripa Sustentavel) e ACIF (Associacao
Comercial e Industrial de Florianoépolis), que haviam formulado
anos antes o projeto Floripa 2030; por outro, o Ministério Publico
Federal e a Justica Federal acolhendo as denuncias dos
movimentos sociais e fazendo com que a Prefeitura promovesse
audiéncias publicas e encontros com as liderancas comunitarias
e setores organizados da sociedade. Mesmo com pressdes de
todos os segmentos sociais e econodémicos, levando a quatro
diferentes minutas, a gestao Cesar Souza Junior terminou sem
modificar a Lei aprovada em 2014.
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Plano Diretor no contexto pos-golpe

A administracao de Gean Loureiro iniciou no contexto de
pos-golpe de 2016, com a ascensao de forcas conservadoras, a
ampliacdo da crise econdémica, o aumento do desemprego, a
aprovacao da reforma trabalhista e do teto de gastos (Emenda
Constitucional 95), sob a gestdo de Michel Temer. Ja no primeiro
més de gestdo, o prefeito apresentou a Camara de Vereadores
um pacote com mais de 40 projetos de lei, popularmente
apelidado de “Pacote da Maldade” ou “Pacotaco de Janeiro”, com
medidas que facilitavam, na administracdo publica, a influéncia
de interesses privados que sustentaram sua campanha eleitoral.

Com o passar dos meses, instrumentos de participacao
popular esvaziaram-se e constituiram-se simulacros de
participacao que driblaram o Estatuto da Cidade, como a criacao
de Conselhos Regionais de Desenvolvimento com orcamento
proprio ancorados no discurso de legitimidade participativa. A
gestao contava com o apoio da maioria dos vereadores, noticias
positivas na midia, irrigada por orcamento para publicidade, e
fazia uso de medidas repressivas contra, por exemplo, ocupacoes
urbanas em areas empobrecidas. Para o empresariado,
principalmente da construcédo civil, liberava licenciamentos,
benesses fiscais e o acesso a maquina publica, através de acoes
de voluntariado e cargos comissionados.

Pressionado para revisar o plano, que desde a adminis-
tracdo anterior estava judicializado em primeira instancia, Gean
recorreu ao Tribunal Regional Federal da 4* Regiao e,
posteriormente, ao Superior Tribunal de Justica, para encerrar
de vez os debates sobre o Plano Diretor e dar a dita seguranca
juridica reivindicada pelo setor empresarial, sendo vitorioso na
demanda. A estratégia gerou um vacuo na discussao e na
mobilizacao social entre 2017 e 2018. Em seguida, Gean, por
decreto, constituiu um Conselho Popular, que foi desde os
planos diretores setoriais distritais!® até a luta contra varios
empreendimentos, e também a mobilizacao dos moradores das

18 Autores que analisam os planos diretores em bairros, onde houve
resisténcia e intensa experiéncia participativa sao TIRELLI (1999 e 2003),
STEFFENS (2013) e MACHADO (2011).
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ocupacoes urbanas fazendo valer as leis ambientais e os
principios prescritos no Estatuto da Cidade e nos dispositivos da
Constituicdo Federal, Resolucbes do CONAMA e Codigo
Florestal. Sendo assim, o que se conquistou no Estatuto da
Cidade e nas legislacoes referidas € uma orientacao estratégica
para as lutas pela preservacao ambiental e respeito aos povos
originarios e tradicionais como um todo em seus lugares de
existéncia.

Apesar de todas as limitacdes que experimentaram estes
movimentos e suas flutuacdes conjunturais!?, em especial frente
as acoes do atual prefeito Gean Loureiro, verifica-se que somente
com acao direta, por um lado, e institucional, por outro,
recorrendo aos Ministérios Publicos Estadual e Federal, assim
como as Defensorias Publicas Estadual e Federal, passaram a
ser vivas as letras da legislacdo, principalmente em face do
expressivo avanco democratico que o pais experimentou nos
ultimos anos, agora sob risco e demandando ainda mais
mobilizacao popular.

Algumas perspectivas e desafios se apresentam hoje e
para o proximo periodo20 quanto a revisdao do Plano Diretor de
Florianopolis:

1 — Reabrir um processo efetivamente participativo para
a discussao do Plano Diretor, retomando as Audiéncias Publicas
Distritais e outras formas participativas (reunides, encontros,
seminarios etc.), implementados entre 2006 a 2016, mas
somente ap6s a cidade ter condigoes sanitarias adequadas,
conforme protocolo da Organizacdo Mundial da Saude (OMS);

2 — Contemplar as lacunas anteriormente assinaladas
com relacao a definicao de contrapartidas de gabaritos liberados
na atual Lei do Plano Diretor (altura dos prédios), no sentido de

19 Esses elementos sdo analisados pelo Nucleo de Pesquisa em Movimentos
Sociais (NPMS), fundado em 1983, que faz parte da Linha de
Pesquisa Movimentos Sociais, Participacdo e Democracia do Programa de
Poés-Graduacdo em Sociologia Politica da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC).

20 Peres (2014) sintetizou 11 pontos de acdes futuras, que sdo fruto de
debates feitos em varios eventos realizados em Seminarios sobre Habitacao
de Interesse Social e Habitacdo de Populacdo em Situacdo de Rua,
realizados na UFSC, e na Conferéncia de Habitacdo de Interesse Social, em
2019.
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obedecer a legislacdo ambiental sobre Unidades de Conservacao,
detalhar o mapa das condicionantes ambientais e incluir novos
mapas, como de cones visuais, insolacdo urbana e area de
sombreamento etc., assim como revisar os critérios de
composicdo do Conselho da Cidade em suas atribuicdes de
natureza deliberativa e consultiva, além de aperfeicoar o controle
social do Plano Diretor;

3 — Detalhar a forma de aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos (Operacdo Urbana Consorciada - OUC, Area
Urbanistica Especial - AUE e Imposto Territorial Urbano
Progressivo no Tempo) para evitar, por exemplo, a retencao
especulativa da terra e garantir a funcao social da propriedade;

4 — Contemplar a habitacado social em areas centrais e
ampliar recursos para o setor no orcamento municipal;

S - Compor uma equipe inter e multidisciplinar, com
participacdo da sociedade civil e econdmica organizada,
entidades profissionais e académicas, com os 6rgidos deo da
Cidade que modificava a antiga composicdo do Nucleo Gestor
Municipal do PDP, eliminando, por exigéncia de CNPJ, entidades
que tiveram significativa participacdo durante os anos
anteriores, como o Forum da Cidade de Florianépolis, ampliando
a presenca empresarial e de entidades que apoiavam seus
projetos de governo.os, facilitados pela reforma administrativa
aprovada na Camara.

No inicio da segunda gestdo, em 2021, Gean conseguiu
aprovar trés projetos para desregulamentar o planejamento
publico, como a venda de parte do patriménio fundiario
municipal, o aumento significativo da presenca empresarial nos
conselhos de direito, a criacao da Lei n°® 707 /2020, que extingue
mais de 20% dos artigos do Cédigo de Obras, e a adocdo da
chamada autodeclaracao, flexibilizando a regulacao urbanistica
e a entrega as maos privadas do licenciamento. Esta Lei também
endurece o dispositivo de demolicao sumaria de moradias,
atingindo ocupacées urbanas em areas vulneraveis,
criminalizadas, na midia local, como invasdes clandestinas.
Gean tentou aprovar esta medida em 2020, em meio a
pandemia, mas o projeto foi retirado da Camara apos seis atos
realizados por moradores das ocupacédes na frente do prédio do
Legislativo. Obteve éxito em 2021 porque o Pacotaco foi
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apresentado e aprovado em poucos dias em janeiro, més que
deveria ser de recesso legislativo.

As medidas adotadas impdem uma agenda urbana
conservadora e de inflexdo ultraliberal nas gestoes de Gean
Loureiro. Os retrocessos legais se aproveitam do isolamento
social imposto pela pandemia de Covid-19 e consolidam uma
tendéncia de graves repercussdes ambientais e urbanas locais,
em sintonia com as acgoes de enorme e incalculavel impacto
econdmico, social e ambiental do governo Bolsonaro e dos
inimeros projetos de lei e propostas de emenda constitucional
que vém tramitando no Congresso Nacional.

Aspectos estruturais que impedem a implementacao do
Estatuto da Cidade e de um efetivo Plano Diretor
Participativo

Ha varios fatores de ordem estrutural que condicionam
os planos diretores e limitam a participacdo popular e a
implementacdo dos principios do Estatuto da Cidade,
apontados, entre outros, por Villaca (1998; 2005), Maricato
(2007; 2015) e Rolnik (2012; 2015). Em Floriano6polis, a
estrutura oligarquica de poder que atravessa as varias gestoes
municipais tem impedido uma maior participacdo e controle
social na elaboracao dos planos diretores e suas respectivas
aplicacdes. Em segundo lugar, a cidade e a administracao
municipal transformam-se cada vez mais em cidade mercadoria,
conforme a concepcdo de Vainer (2000). Na gestdo de Gean
Loureiro, implementaram-se varias acoes para viabilizar a
privatizacdo da maquina publica e do processo de licenciamento
de projetos e obras. Este fendmeno tem sido chamado de inflexao
neoliberal, o que significa o recrudescimento dos direitos
humanos, ambientais e urbanos e o favorecimento implicito e
explicito do poder publico ao capital imobiliario e financeiro
(HARVEY, 2018; FIX, 2011).

Florianépolis esta em quinto lugar no ranking do indice
FipeZap para o més de fevereiro de 2021 (R$/m?)21, entre as 10

21 Disponivel em: https://downloads.fipe.org.br/indices/fipezap/fipezap-
202102-comercial.pdf
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cidades com o metro quadrado mais valorizado do pais e
apresenta, desde o ano de 2013, um aumento constante do
preco de venda dos imoéveis residenciais, com preco da terra
entre os mais elevados do pais. A capital catarinense também
tem alto custo de vida, liderando a lista de capitais que tiveram
as maiores altas nas cestas basicas. De acordo com a Pesquisa
Nacional da Cesta Basica de Alimentos, divulgada pelo DIEESE
em outubro de 2020, o valor foi de R$ 4.892,75, seguida por
Salvador e Aracaju. O salario minimo necessario para adquirir
os produtos deveria ter sido de R$ 4.892,75, correspondendo a
4,68 vezes o minimo vigente de R$ 1.045,00.

Para agravar este quadro socioespacial, o Estado passa a
ter uma funcdo cada vez mais desreguladora e privatizante,
abandonando o seu papel constitucional de salvaguardar
direitos, territéorios e povos tradicionais e evitar o
aprofundamento das desigualdades e concentracdo da renda.
Consuma-se aquilo que pensadores marxistas recentes como
Harvey (2005; 2018) e Dowbor (2020), entre outros, vém
assinalando: a articulacdo com o Estado a favor da acumulacao
e da renda imobiliaria, ou seja, o Estado a servico do capital em
sua forma mais crua, como temos visto tanto na atual
administracdo municipal, assim como no governo Bolsonaro,
com o desmonte dos o6rgdos publicos e das politicas sociais
consolidadas ou que vinham sendo implementadas.

Neste sentido, ndo ha perspectiva a curto prazo de que o
Estatuto da Cidade e qualquer tipo de revisao do plano diretor
no sentido mais social e publico frutifiquem, situacao agravada
pela pandemia, que limita fortemente qualquer acao
participativa e direta da populacao.

Plano Diretor Participativo: avancos e limites

O Plano Diretor vigente em Florianopolis, Lei n.
482/2014, constituiu-se a partir dessa “colcha de retalhos”
relatada, gerada por contendas e judicializacdo do processo. Em
linhas gerais, € possivel afirmar que, para os movimentos
populares e ambientalistas, os ganhos mais relevantes foram a
limitacdo de dois andares/pavimentos em alguns bairros, como
na Lagoa da Conceicdo, e a manutencao de Areas de Preservacido
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Permanente (APP) e de Preservacdo Limitada (APL) em locais
bastante cobicados pelo capital mobiliario. Outro aspecto
favoravel foi a permanéncia de diretrizes e propostas locais em
quatro regidoes da cidade onde houve forte organizacado e
mobilizacao dos moradores. As restricoes garantiram a protecao
de areas ambientalmente vulneraveis, como os aquiferos de
Ingleses e Rio Vermelho (nordeste da Ilha) e na planicie do
Campeche (sudeste da Ilha), e consideraram a capacidade de
suporte, a partir de iniciativas das comunidades mais
organizadas, porém sem a orientacado técnica da Prefeitura,
considerando que o poder publico nao apresentou um
diagnostico que determinasse esses limites com relacao aos
impactos ambientais e sociais.

Houve uma resisténcia popular intensa, como foram as
mobilizacoées desde os anos 1980 que garantiram a criacado de
parques urbanos em areas centrais, como o Parque da Luz e o
Parque de Coqueiros e, até o presente, a preservacao da Ponta
do Coral, promontério também situado em area altamente
valorizada junto a Avenida Beira-Mar Norte, onde o setor
imobiliario e turistico ha anos planejam construir um hotel de
22 pavimentos junto com marina, acdo impedida pelas atuacoes
do Movimento Ponta do Coral 100% Publica e por medidas junto
ao Ministério Publico Federal.

No entanto, em varios aspectos o Plano Diretor nao
avancou para uma maior sustentabilidade ambiental, social e
urbanistica pelas seguintes razodes:

a) O Plano Diretor resumiu-se a um zoneamento do
solo urbano, com indices de uso e ocupacao vagos, situacao
que convém ao setor imobilidrio. E fragmentado e mal
formulado, nao estabelecendo propostas estratégicas e nem
definindo grandes eixos para o desenvolvimento da cidade.
Com isso, predomina a cidade mercado e especulativa
baseada no automovel, realidade que se reproduz desde o
Plano Diretor de 1976 (PERES, 2014);

b) Os poucos instrumentos de controle e gestao
urbana participativa nao foram regulamentados e ficaram
sem definicdo orcamentaria;

c) A Prefeitura ndo encaminhou projetos especificos
ou setoriais previstos na Lei 482/2014 e passiveis de
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regulamentacdo, deixando vencer os prazos estipulados,
entre os quais: a) regulamentacao do IPTU progressivo pela
cobranca e majoracao de aliquota ao longo de cinco anos em
propriedades sem destinacao de uso; b) Usucapiao Especial,
ou Usucapiao Coletivo, para garantir a regularizacao
fundiaria de assentamentos urbanos informais; «c)
Desapropriacao de imoveis ociosos com pagamento de
titulos da divida publica; d) exercicio, pelo poder publico, do
Direito de Preempcao para garantir obras de interesse
publico ou de interesse social; e) Direito de Superficie, entre
outros;

d) Aumento expressivo de gabaritos na area central
insular e continental, indo a 16 pavimentos em eixos
fundamentais da estrutura viaria urbana como a Avenida
Rio Branco, a BR 282 e a Avenida Ivo Silveira, sem
infraestrutura prévia e estudos de impacto ambiental?2;

e) Por pressao do setor principalmente imobiliario,
através do SINDUSCON, Floripa Sustentavel e ACIF,
decretos do Executivo permitiram construcdées usando
artimanhas para ampliar os licenciamentos para além do
prazo estipulado, liberando novos projetos que alteram o
artigo 335 da Lei 482/ 14;

f) Auséncia de um efetivo plano de mobilidade
urbana vinculados aos locais de moradia, sem mapas de
infraestruturas urbanas, assim como inexisténcia de
estudos de capacidade de suporte, servicos ambientais
(previstos no art. 292 da Lei 482/2014), indices e limites de
impacto ambiental (ventilacdo, insolacado e vizinhanca) e
relacionados a impactos em paisagens com interesse de
preservacao ou valorizacdo e outros2s;

22A liberacao da verticalizacdo em altura acima da capacidade de suporte
(sistema viario, infraestrutura e area de lazer por habitante) foi alarmante
em varias areas e vias de trafego na parte continental e com eliminacao de
areas que poderiam ser verdes para construcdo de edificios de até 12
pavimentos.

23 Alguns destes projetos estdo nos seis incisos do Art. 62 da Lei 482/2014,
que “seriam estabelecidas, por legislacdo especifica, regulamentada em até
cento e oitenta dias, as normas aplicaveis as diferentes zonas de uso”.
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g) Mais de 900 mil metros quadrados foram
liberados na forma de decretos e normativas pela Prefeitura
nos anos de 2014 e 201524;

h) Areas ambientais de preservacdo de protecdo
federal, como as APPs, foram transformadas em Areas
Residenciais Mistas (ARMs) ou Areas Mistas Comerciais
(AMCs), porque ja tinham ocupacdes, além de outras que
ficaram passiveis de ocupacédo por interesses econémicos ou
particulares;

i) Controle, pelo Executivo Municipal, da
composicdo do Conselho das Cidades e do Conselho da
Habitacdo, sem consulta publica e debate amplo e
participativo com a populacao;

j) O Plano Diretor nédo contemplou a dimensao
metropolitana, prevista no Estatuto da Metropole, de 2006,
deixando temas centrais como habitacdo, saneamento e
mobilidade urbana sem diagnostico amplo e integrado com
os municipios da Grande Florianopolis. Com o Plamus,
avancou-se na area dos transportes e mobilidade urbana?5,
ainda que com falta de continuidade no projeto, mas, nas
demais areas citadas, isso ndo avancou.

O que fazer? Perspectivas e desafios

A luta politica pelo Plano Diretor e pelos principios do
Estatuto da Cidade transborda o campo da institucionalidade.
De acordo com varias avaliacoes sobre o Estatuto da Cidade, nos
seus 10 e 15 anos2?6, nao se trata de enfatizar demais a

24 Segundo uma amostragem de 50 empreendimentos feita pelo mandato do
entdo vereador Lino Peres, houve alteracdo das obras licenciadas no tipo de
uso (unifamiliar para multifamiliar) ou no ntimero de pavimentos. Este
levantamento foi entregue ao Ministério Puablico Estadual de Santa
Catarina, que se juntou a outros dados levantados por este érgdo para
abertura de inquérito.

25 Plamus foi um projeto que abrangeu 13 municipios contratado pela
Superintendéncia da Regido Metropolitana da Grande Florianépoliso e Logit
Engenharia Consultiva (2015), com apoio do BNDES, em convénio com o
Observatoério da Mobilidade Urbana da UFSC.

26Conforme FERNANDES (2011), ROLNIK. R. (2012), RODRIGUES, L.
(2021). Disponivel em:
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importancia desta Lei e da Resolugcao 25 do Conselho Nacional
das Cidades, para orientar o ordenamento juridico-urbanistico
das cidades brasileiras, e tampouco relativiza-las ou diminuir a
sua importancia na realidade urbana. Trata-se de ter uma
compreensdo politica e ndo somente técnico-juridica e
urbanistica. Esta conquista fundamental para o planejamento
urbano democratico € apenas um guia que orienta as lutas pelo
direito a cidade. Neste sentido, Florianopolis experimentou uma
aproximacao com os principios da lei, quando a populacao
organizada, que diretamente participou do plano diretor,
conseguiu fazer cumprir alguns de seus dispositivos, rompendo
com o carater meramente técnico ou a prerrogativa exclusiva do
Executivo desde a concepcao até a implementacdao do plano
diretor.

O Plano Diretor Participativo, assim como seus
pressupostos juridicos e urbanisticos, s6 avancou nos aspectos
destacados anteriormente pela persistente mobilizacdo po
planejamento da Prefeitura, para reavaliar o total conteudo da
lei, tendo como referéncia uma cidade que nao segregue a
populacdo menos favorecida e incorpore a participacao popular.

As Conferéncias Municipais do Saneamento (2018) e de
Habitacdo de Interesse Social (2019) discutiram as metas para
dar conta do passivo enorme nas duas areas, com presenca
majoritariamente de liderancas comunitarias e dos movimentos
sociais. Nelas, foram apontados os problemas omitidos no
insuficiente diagnéstico da capacidade de suporte, assinalados
nas reunioes feitas entre 2006 a 2017, quando da discusséo do
Plano Diretor, omissdes que precisam ser enfrentadas.

Consideracoes finais

Esta analise buscou alertar para duas questées de fundo
— combinacao de capital e Estado minimo — e mostrar a outra
face deste processo, a mobilizacdo da sociedade civil organizada
na construcdo de um Plano Diretor urbano. Ainda que com

https://www.archdaily.com.br/br/785520/estatuto-da-cidade-quinze-
anos-se-passaram-mas-o-brasil-urbano-continua-desigual-e-excludente-
lessandro-lessa-rodrigues.
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contradicoées e polémicas, a mobilizacdo em Florianopolis foi
uma contribuicao significativa na luta e resisténcia contra um
Estado que opera contra o Plano Diretor Participativo e cada vez
mais se alia aos interesses do capital, exercendo um papel
desregulatério e privatista.

As leis que garantem a gestdo democratica e outras
formas de controle popular, como tém sido os principios e
instrumentos juridico-urbanisticos do Estatuto da Cidade,
servem para inspirar as lutas de resisténcia, aqui observadas,
que sao formas de colocar em perspectiva o direito a cidade em
sua concretude e a urgéncia de participacao e controle popular
para evitar impactos ambientais e urbanisticos nas cidades
brasileiras.

Nao por acaso, os acusados pela midia hegemoénica de
Floriano6polis de serem os “do contra o desenvolvimento da
cidade”, sdo os que combatem as oligarquias e as forcas
econOmicas locais no seu apetite imobiliario insaciavel. O que
vemos € o campo aberto da luta de classes ou, se quiser, dos
conflitos de interesses antagonicos entre um projeto de cidade
do capital, voltado para o mercado, e um projeto de uma cidade
mais justa, voltada para os direitos nas esferas, sociais,
urbanisticas, ambientais, legais, entre tantas outras.

Se pensarmos desta forma, poderemos tirar o véu da
ilusdo que permeia a compreensédo idealista do Estatuto da
Cidade (VILLACA, 2005) e de sua limitacdo ao campo
institucional, ou mesmo da limitacdo do direito a cidade como
sendo unicamente uma luta juridica ou institucional. A cidade
real € um campo de lutas, em que a propriedade da terra é
hegemonicamente privada, e onde a funcao social da
propriedade e da cidade, prescrita na Constituicao Federal,
ainda ndo se cumpriu, porque ela opera nos marcos capitalistas.
Esse processo também se reproduz em Florianépolis, dominada
pelo setor imobiliario especulativo e por oligarquias fundiarias e
imobiliario-financeiras, influenciando de forma indireta e direta
as administracdes publicas. A partir disto, o que esta
estabelecido no Estatuto da Cidade € uma referéncia de luta
juridica e social e nao como dispositivo constitucional e
infraconstitucional que vai se realizar pela boa vontade do
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governante de plantdo, que tem sido predominantemente ligado
ao poder econdémico.

A gestdo do prefeito Grando (1993-1996), por exemplo,
apesar de ser progressista em comparacdo as administracoes
posteriores e ter realizado obras importantes, ndo conseguiu
avancar no plano diretor, porque este tema envolveu a
propriedade privada e os interesses fundiarios e imobiliarios em
uma cidade marcada pelos interesses de uma oligarquia que
historicamente se reveza no poder.

Nas administracoées seguintes, apds as discussoes,
audiéncias, manifestacoes publicas e ac¢odes judiciais, durante o
processo mais ou menos participativo, foi sancionada, de forma
conturbada, a Lei n® 482/2014. No entanto, ela nao respondeu
aos anseios dos movimentos populares que se engajaram
naquela luta. Esse longo e conflituoso processo expds as
contendas e contradicoes entre as forcas sociais em disputa em
Florianépolis e, em especial, aqueles grupos que defendiam
instrumentos que garantissem diretrizes territoriais direciona-
das a reduzir as desigualdades socioespaciais. Como ocorreu em
diversos Planos Diretores participativos Brasil afora, o plano
sancionado em Florianépolis citava diversos instrumentos do
Estatuto da Cidade, mas sem explicitar a sua funcao estratégica
e garantir as devidas regulamentacoes.

Frente as pressdes do capital imobiliario por mudancas
pontuais e revisdes dos Planos Diretores, em plena pandemia,
deve-se considerar a realidade tem oportunizado essas acdes nas
grandes e médias cidades brasileiras. A atual crise econoémica e
politica ja se anunciava no periodo pré-pandemia, mas nesses
18 meses de crise sanitaria ampliaram-se todas as condicoes de
precarizacdo do trabalho, de ampliacdo da informalidade, do
aumento da fome, indigéncia e dos sem moradia, expandindo as
desigualdades sociais, econdémicas e espaciais. Apesar dessa
situacdo de empobrecimento e de incertezas que sobrepuja a
maior parte da populacao brasileira, surpreendentemente, nesse
periodo de pandemia houve o aquecimento do mercado
imobiliario em todo pais, com o aumento de ganhos dos Fundos
de Investimentos Imobiliarios (FIIs). Segundo a Associacao
Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias (Abrainc), em 2020 as
vendas de imoveis cresceram 26,1% em todo pais, sendo
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considerado o melhor resultado desde 2014. E, para 2021, a
expectativa é de um incremento de 30%327. O aquecimento veio
acompanhado também do aumento continuo nos precos de
venda dos iméveis, de 5,13% nos ultimos 12 meses, segundo o
FipeZAP. Além disso, o crescimento do mercado imobiliario
ampliou a diversificacdo de investimentos, com intensa
alavancagem dos FlIs, ampliando em 56% o numero de
investidores em fundos residenciais em um ano, chegando a 1,4
milhodes de investidores em junho de 2021 28. Portanto, em plena
crise sanitaria, ampliaram-se as frentes de investimentos e o
enriquecimento de setores do mercado imobiliario e dos FlIs, fato
que nao apenas ampliou as desigualdades socioecondémicas e
intraurbanas, como também determinou maior pressao sobre os
gestores municipais para alteracoes, flexibilizacbes e revisoes
nos Planos Diretores de muitas cidades brasileiras.

Desta maneira, e considerando os conflitos e as
contradi¢cdées que envolvem a aprovacao e a implementacao dos
Planos Diretores, pode-se afiancar que os principios do Estatuto
da Cidade e da Resolucao 25 do Conselho Nacional da Cidade,
assim como outras legislacoes pertinentes, apesar de
representarem significativos avancos para a politica urbana no
Brasil, ndo irdo garantir o efetivo Direito a Cidade se ndo houver
uma intensa mobilizacao das forcas populares.

27 Cf. Exame Invest, disponivel em: https://invest.exame.com/mf/5-
perguntas-fundamentais-para-quem-quer-comprar-um-imovel, publicado
em 21 de agosto de 2021.

28 Cf. Exame Invest, disponivel em: https://invest.exame.com/oi/fundos-
imobiliarios-entenda-a-nova-onda-com-aluguel-residencial, publicado em 4
de setembro de 2021. Ver também dados disponiveis em:
https://cte.com.br/blog/gerenciamento/o-aumento-nos-numeros-dos-
fundos-de-investimentos-imobiliarios/ e o artigo de Jodo Sette Whitaker
Ferreira, intitulado O que ha por tras da “revisdo” do plano diretor de Sao
Paulo, onde analisa as pressdes do setor imobiliario sobre o plano diretor
de Sao Paulo, disponivel em
https://cidadesparaquem.org/blog/2021/7/28/o-que-h-por-trs-da-
reviso-do-plano-diretor-de-so-paulo, publicado em 28 de julho de 2021.
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5.

Disputas na Revisao do Plano Diretor
Participativo de Londrina

Ariella Kely Besing Motter
Eliane Tomiasi Paulino
Gilson Jacob Bergoc
Miguel Etinger de Araujo Junior

Introducao

Consoante a legislacdo em vigor que impode a revisdo dos
Planos Diretores Municipais a cada 10 anos, Londrina deveria
fazé-lo até 2018; no entanto, até o presente momento nao o fez.
Refletir sobre os fatores envolvidos na persisténcia dessa
pendéncia legal € o objetivo desse capitulo, que se debruca sobre
a proposta de revisao do Plano Diretor Participativo de Londrina
(PDPL) a cargo do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano
de Londrina (IPPUL) partindo de uma rapida contextualizacao do
municipio, a organizacdo envolvendo movimentos sociais,
instituicoes de ensino superior, 6rgaos e entidades das diversas
esferas da Administracdo Publica e Privada, a conducao do
processo e, por fim, a tramitacdo na Camara Municipal.
Metodologicamente a reflexdo se pauta no principio
constitucional da funcao social da propriedade e da cidade,
reconhecendo-se como desdobramento da sua inobservancia
pelos poderes constituidos as lutas gerais da sociedade por
habitacao, espacos publicos adequados, mobilidade urbana e
rural, saneamento basico, emprego e renda, entre outras.

Embora o processo de revisdo tenha sido iniciado em
2017 e protocolado no Poder Legislativo em 19 de dezembro de
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2018, sob a forma do Projeto de Lei 207/2018, sucessivos
entraves foram sendo interpostos, sendo a tarefa deste capitulo
analisa-los a luz das lutas politicas que estao no seu amago.

Partindo das especificidades do processo de revisdao do
PDPL, o texto elucida a dificil conciliacao entre as diretrizes para
a execucao da politica urbana previstas no Estatuto da Cidade
(Lei n°. 10.257/2001) e as disputas politicas em torno do
planejamento. Constata-se que ha atores hegemoénicos da
sociedade para os quais a gestao tecnicamente orientada para a
atenuacao das desigualdades intraurbanas, objetivo maior de
um Plano Diretor, fere seus interesses, haja vista os privilégios
traduzidos em lucros que emanam da monopolizacao do espaco
e da politica.

E nesse contexto que o IPPUL, juntamente com
organizagcdes e movimentos sociais, buscou garantir os
principios da participacdo social como fundamento do processo
de revisao do PDL. Dai o convite para que as Instituicées de
Ensino Superior tomassem parte da revisao, conforme relatado
na primeira parte do capitulo.

O conteado da proposta metodolégica inicialmente
apresentada pelo IPPUL esta descrito, destacando-se o objetivo,
as etapas de trabalho e as principais alteracdes que ocorreram
a partir dos questionamentos apresentados pelas entidades. E
feita uma sintese das principais propostas aprovadas nas
reunides preparatérias, que acabaram sendo debatidas e
aprovadas nas Conferéncias Municipais. Também esta
demonstrado como a participacao dos docentes das Instituicoes
de Ensino Superior foi fundamental na correlacdo de forcas que
defendeu e logrou éxito na mobilizacdo e construcao coletiva do
processo de revisao traduzido na Minuta da Lei Geral do PDL.

Na sequéncia, o foco recai sobre conceitos estruturantes,
tais como o da propriedade, da funcao social da propriedade e
da cidade, como forma de compreender a ingeréncia do capital
imobiliario sobre a normatizacdo e consequente ocupacdo do
solo urbano. A pressao exercida sobre técnicos dedicados a
conducao do processo de revisao do PDL, conforme apontado no
texto, € tomada como um indicativo de que o planejamento nao
se resume a dimensao técnica. Trata-se de uma narrativa
confrontada com os fatos, dentre os quais os procedimentos por
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parte de membros da Camara Municipal, para postergar a
aprovacao do PL, paralelamente & campanha publica feita por
entidades patronais contra o mesmo. Dessa conjuncido emergiu
uma mudanca tatica: ao perceberem que o PL nao poderia ser
simplesmente arquivado, conforme intento inicial, buscaram
desconfigura-lo.

O cenario colocado pela pandemia é apontado como um
complicador, em vista das dificuldades de mobilizacdo que as
entidades populares passaram a enfrentar e, em contraposicao,
o aprofundamento das acodes patronais no sentido de tirar
proveito da situacdo. O detalhamento de aspectos considerados
relevantes para se perceber a estratégia das entidades patronais
aponta, assim, para a necessidade de manter a organizacao, a
mobilizacao e a acdo no sentido da aprovacao da matéria em seu
texto original, como forma de garantir inclusive a gestao
democratica da cidade.

Como o processo ainda estd em curso, algumas
inferéncias finais buscam resumir as taticas e estratégias
identificadas até o momento correlacionando-as a conjuntura
nacional, o que aponta para a necessidade de resistir e lutar
para que os interesses da grande maioria da populacdo sejam
garantidos. Conclui-se que a revisdo do PDL é um exemplo de
como e por que os regramentos sdo indissociaveis do exercicio
democratico que pode atenuar os mecanismos de (re)producdo
da injustica espacial, desigualdade socioeconémica, politica,
cultural, de género e racial, inconciliaveis com o Estado de
Direito tdo almejado.

Londrina no contexto da proposta da
revisao do Plano Diretor

Em fevereiro de 2017, a Universidade Estadual de
Londrina (UEL) e as demais Instituicoes de Ensino Superior
instaladas no municipio, foram convidadas, por Oficio?°, a
participar da revisdo do PDL, que deveria ocorrer até 2018. Na
UEL, efetivamente participaram do trabalho, compartilhando
conhecimento, experiéncia e reflexdes, docentes, pesquisadores

29 Oficio IPPUL nr. 55/2017.

123



e extensionistas de Arquitetura e Urbanismo, Geografia, Direito
e Servico Social. O convite para participacdo na revisdo do PDL
foi extensivo aos orgaos de classe, sindicatos, associacoes,
enfim, todos os segmentos da sociedade civil organizada, de
trabalhadores e patronais.

Situada no norte do Parana, Londrina é a sede da Regiao
Metropolitana, com 25 municipios, 1,1 milhdo de habitantes e
densidade demografica média de 69,56 hab/km?2. Com 1.649,8
km?2, tem uma populacdo estimada de 575.377 habitantes e
densidade demografica de 306,5 hab/km?2. A sede tem 342,6
km?2 e a populacdo urbana estimada é de 484.456 habitantes,
resultando na densidade urbana bruta de 1.414 hab/km?2.
(IBGE, 2021)

Por mais que a cidade apresente uma aura de opuléncia,
€ eivada de contradicées. Em 2017, a cidade tinha 54 nucleos
de favelas, onde moravam cerca de 10.656 pessoas (CASTRO,
2018), enquanto 37.133 unidades imobiliarias e 52,4% da area
urbana estavam sem uso, em 2020. Em 2018, o PIB per capita
era de R$ 35.383,29 e 35,9% da populacdo estava ocupada;
contudo, a renda média mensal domiciliar per capita na ultima
afericdo era de R$ 1.062,64, sendo que o rendimento nominal
mensal per capita de 28,7% da populacdo era de até 2 S.M.30.
(LONDRINA, 2021)

De acordo com o IBGE (2021), em 2010, havia 133
estabelecimentos de satude, esgotamento sanitario adequado em
85,2% dos domicilios e pavimentacdo de 83,1% das vias
publicas. Com isso, o IDHM era de 0,778 e o indice de GINI de
0,5226. Por sua vez, em 2019, a mortalidade infantil foide 11,15
6bitos por 1.000 nascidos vivos. Em 2010, a taxa de
escolarizacao na faixa etaria de 6 a 14 anos era de 97,3%, tendo
ainda 4,51% de analfabetos da populacao de 15 anos ou mais.
Em 2019, o IDEB foi de 6,8 para os anos iniciais, referente as
escolas municipais e publicas, 7,3 para as estaduais e 5,3 para
os anos finais do ensino estadual e publico. Para a educacéao

30 Os dados do SM - salario minimo - sao referentes a 2010, sem
atualizacdo, por extrato da renda para 2018. A observagdo empirica nos leva
a inferir que essa situagéo piorou de 2010 para 2018, dados os indicios de
ressurgimento da fome e mendicancia nas ruas.
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meédia foi de 4,0 e 4,1 para o ensino estadual e publico.
(MEC/INEP apud IPARDES, 2021)

Para tratar da revisdo do PDPL, instituido pela Lei n°
10.637 de 2008, uma Equipe Técnica Municipal3! (ETM)
coordenada pelo IPPUL foi criada para dar suporte conceitual,
metodolégico e operacional a revisao do plano. O instituto
envolveu 21 instancias da administracao publica local, afora os
convidados externos, como entidades publicas estaduais e
federais estabelecidas no municipio, ao todo 88 e, ainda,
representacoes profissionais de classe, sindicais patronal e de
trabalhadores e instituicoes de ensino superior, que atuaram
sob a forma de Grupo de Cooperacao Técnica (GCT). Nem todas
as instituicées convidadas nomearam representantes, assim
como nem todos os representantes nomeados trabalharam
efetivamente, sendo diversas as razoes, porém nao atribuiveis
aos coordenadores do processo. Pode-se supor que a restricao
orcamentaria para a revisdo do PDL tenha contribuido com a
iniciativa do executivo em abrir a tantos a possibilidade de
participacao, ja que nenhuma remuneracao foi percebida pelos
convidados. Isso favoreceu a baixa participacao dos indicados
pelas respectivas entidades, havendo muitas vezes dificuldades
de compatibilizacdo do exercicio profissional com esse trabalho.

Em julho de 2017, foi entregue pela ETM a “Proposta
metodolégica - versdo preliminar - Etapa 1”7, apresentando como
seria a revisdo. O GCT organizou rodas de discussao entre
agosto e novembro de 2017, analisou a Proposta Metodolégica e
apresentou sugestoes de alteracado. A preocupacdo do GCT foi
assegurar meios para que a populacdo das diversas regides da
cidade e do campo pudessem participar, resguardando as
formas de controle social do processo, atendendo aos principios
e diretrizes do Estatuto da Cidade, particularmente o da gestao
democratica da cidade. Para isso, em 11 de dezembro de 2017
foi realizado, na UEL, o Seminario "Construindo a Londrina que
queremos”, com os eixos de discussao: 1) Gestao Democratica
(Funcao Social da Cidade); 2) Moradia (Funcao Social da
Propriedade); 3) Transporte Coletivo e Mobilidade; 4) Inovacéao e

31. A ETM foi criada por Decreto Municipal e constituida somente por
técnicos do Executivo.
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Geracao de Emprego/Renda. Varios agentes foram convidados a
apresentar seus pontos de vista e, ao final, a “Carta dos cidadaos
londrinenses”32, sintetizando as discussbées e convidando a
populacao a participar da revisdo, foi apresentada a plenaria e
disseminada na imprensa.

A Proposta Metodolégica apresentava a contextualizacao
e o objetivo da revisdo do PDPL: “atualizar as estratégias,
medidas e acdes destinadas a orientar a gestdao e o ordenamento
do territério municipal” (LONDRINA, 2017a, p. 18). Destacava a
exigéncia legal da revisao para 2018, devido a determinacédo do
Estatuto da Cidade, o prazo exiguo, a complexidade de fazé-lo
num municipio do porte de Londrina e a falta de recursos.
Concluia que “seria preciso adotar uma estratégia de trabalho
extremamente objetiva e bem estruturada que permitisse
executar o trabalho com os recursos humanos e técnicos
disponiveis no prazo previsto” (LONDRINA, 2017a, p. 18).
Propunha quatro etapas de trabalho: 1) Pactuacdo da Proposta
Metodolégica; 2) Diagnéstico e as oito primeiras Audiénciass33; 3)
Diretrizes e Proposicoes e a segunda rodada de Audiéncias; 4)
Minutas de Leis, Sistema de Planejamento e Plano de Acao e
Investimentos e a terceira rodada de Audiéncias, precedidas de
reunioes preparatorias de capacitacao, qualificacdo e consoli-
dacao depois de concluida a rodada (LONDRINA, 2017a, p. 28-
30).

Questionando o documento, o GCT propds a ampliacao
da quantidade de reunibes, principalmente nos distritos rurais,
a repeticdo das discussdes junto as escolas de segundo grau
publicas e particulares de Londrina — similar ao Plano Diretor
Jovem Participativo realizado em 2005, que ampliou
significativamente as discussdes no municipio (ALVES, 2018;
BERGOC, 2021) — e a estender a abrangéncia da revisdo para
toda a legislacao relacionada ao Plano Diretor.

Na versdao da Proposta Metodolégica divulgada em
outubro de 2017, foram alteradas a atribuicdo do GCT e a do

32 O documento foi redigido por representantes da Comissao Pastoral da
Terra (CPT) e do Instituto Fazer, OSCIP que assessora movimentos sociais.
33 As Audiéncias seriam rodadas de reunioes, nos territorios definidos na
Proposta Metodologica, com a finalidade de apresentar e debater com a
comunidade as conclusodes extraidas pela ETM.
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Grupo de Acompanhamento (GA). As Audiéncias tiveram o nome
alterado para Foéruns e foram inseridas duas Conferéncias
Municipais. A primeira, para eleger os delegados e suplentes da
sociedade civil por segmento, receber a indicacdo dos delegados
e suplentes do poder publico e sistematizar as propostas e
diretrizes elaboradas pela sociedade civil durante os Féoruns. A
segunda, destinada a apresentar, discutir e aprovar a minuta da
Lei Geral do novo Plano Diretor de Londrina (PDL), para
“consolidar o processo democratico” da elaboracdao do Plano
(LONDRINA, 2017a; 2017b). Registra-se que o GA, devido a acdo
dos movimentos sociais, passou a ter uma representacdo mais
similar a da Conferéncia da Cidade. Algumas propostas foram
atendidas, outras nao, tendo a ETM argumentado sobre as
limitacdes de pessoal e tempo para a devida realizacdo da
revisao.

Apoés todo o processo de discussdo nos Féruns, nas
reunioes da ETM, GCT e CA, a minuta do PL foi aprovada na II
Conferéncia, aprovando artigos que avancam na defesa dos
principios do Estatuto da Cidade e da aplicacdo de seus
instrumentos. Entre eles cita-se a ampliacdo da aliquota
maxima do IPTU progressivo de 8% para 15%, com a
determinacdo do seu lancamento nas propriedades sem uso ou
uso inadequado, e a determinacdo do wuso de outros
instrumentos para viabilizar um horizonte minimamente
sustentavel ao municipio com a delimitacdo das areas para a
aplicacdo do parcelamento, edificacdo ou utilizacédo
compulsorios em imoveis sem uso ou subutilizados, destinando-
os prioritariamente, por exemplo, para a habitacdo de interesse
social. Foi aprovada ainda a normatizacao do uso de agrotoéxicos,
a determinacdo do controle da qualidade da agua e de seus
cursos, entre outras proposicoes debatidas e aprovadas por
ampla maioria na Conferéncia Municipal. Mesmo com varias
adversidades, as forcas democraticas, populares e progressistas
conseguiram manter a maioria, cerca de 2/3, da plenaria,
durante todo o processo.
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Fundamentos Constitucionais inalienaveis, avancos e
disrupcoes na revisao do Plano Diretor de Londrina

Os Planos Diretores municipais, assim como outras leis
e acoes do cotidiano, sao partes do movimento voltado a atender
a um comando constitucional, neste caso o inserido no artigo
182 da Constituicdo Federal de 1988, que assim dispde:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada
pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° - O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatério para cidades com mais de vinte mil habitantes,
¢é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansdo urbana.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéao
da cidade expressas no plano diretor.

Comandos  constitucionais sdo  postulados de
observancia obrigatéria, exigiveis coercitivamente pelo Estado,
caracteristica das normas juridicas (BARROSO, 2002, p. 76), ao
contrario de outros consensos, como os de cunho moral,
esportivo ou religioso.

Sendo a “funcao social da propriedade” um conceito
juridico a ser definido no &ambito dos Planos Diretores
municipais, como determina o artigo acima, sera este o campo
de batalha, com regras proprias, no qual serdao tracadas as
condutas permitidas e proibidas em relacdo ao proprietario da
terra urbana. Forte na interpretacao teleolégica da Constituicao
Federal de 1988, buscando alcancar os fins mencionados,
dispositivos foram sancionados, sendo importante trazer
algumas consideracoes.

Pinto (2005, p. 183) lembra que apés a Revolucao
Francesa, Leon Duguit criticava o conceito de propriedade
presente do Codigo Civil Napolednico, definido como “o direito de
gozar de uma coisa de maneira mais absoluta” (artigo 544).
Duguit assim questionava: “Os que compram grandes
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quantidades de terrenos a precos relativamente baixos e que se
mantém durante varios anos sem explora-los, esperando que o
aumento natural do valor do terreno lhes proporcione um grande
beneficio, ndo seguem uma pratica que deveria estar proibida?”.

Este pensamento de direito absoluto da propriedade
privada cunhado no século XIX ainda permeia o imaginario de
alguns atores nesta luta pela definicdo da “funcédo social da
propriedade”, como se observa da Proposta de Emenda a
Constituicao - PEC n° 80/2019, que pretende alterar
dispositivos do artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988.
Justifica afirmando que “a intencdo € diminuir a
discricionariedade do Poder Publico na avaliacdo de
desapropriacao da propriedade privada, tendo em vista que € um
bem sagrado e deve ser protegida de injusticas” (grifo nosso).
Com essa afirmacédo, propde-se a seguinte redacao:

ATt 182 | i
§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao soc1a1
quando é utilizada sem ofensa a direitos de terceiros e
atende ao menos uma das seguintes exigéncias
fundamentais de ordenacédo da cidade expressas no plano
diretor:

I- parcelamento ou edificacdo adequados; II-
aproveitamento compativel com sua finalidade; III-
preservacdo do meio ambiente ou do patrimoénio histérico,
artistico, cultural ou paisagistico.

§ 5° O descumprimento da funcao social de que trata o §
2° somente sera declarado por ato do Poder Executivo,
mediante autorizacao prévia do Poder Legislativo, ou por
decisao judicial.

§ 6° A desapropriacdo por descumprimento da funcéo
social sera feita pelo valor de mercado da propriedade
urbana." (grifo nosso).

Entretanto, uma pergunta pode auxiliar na definicdo do
conceito negativo de direitos absolutos da propriedade privada:
€ legitimo ao proprietario manter um imoével sem manutencao,
com criadouros do mosquito da dengue? Neste sentido, pode-se
afirmar que ha certo consenso sobre quais NAO SAO os direitos
inerentes a propriedade: prejudicar a coletividade, atentar
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contra a saude publica, degradar o meio ambiente, etc. Para
Araujo Jr., Cenci e Sanches (2018, p. 286, 287):

[...] a ordem juridico-urbanistica inaugurada pela
Constituicao de 1988 nao mais tutela a propriedade que
visa apenas os interesses individuais. Expressao disso é a
introducao da funcao social na estrutura do conceito de
propriedade. Dessa forma, a manutencao de propriedades
urbanas, que caracterizam vazios urbanos e se destinam
a valorizacdo imobiliaria, ndo encontram abrigo no texto
constitucional. Essa nova concepcao de propriedade, que
considera os interesses coletivos, se consolidou em 2001,
com a aprovacao do Estatuto da Cidade.

Outro conceito que precisa ser delimitado € o de funcao
social da cidade. Qual cidade queremos? A cidade é o locus da
diversidade. Exige diadlogo, consensos e até rupturas, mas que
nao levem a destruicdo desta diversidade, ou seja, da propria
cidade. Neste aspecto, a Carta de Atenas de 1933, fruto do 4°
Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM), definiu
as funcoes basicas das cidades: habitacao, trabalho, circulacao
e lazer. Conceitos que vém sendo atualizados, como se verifica
na Nova Carta de Atenas de 1998 e na de 2003.

Assim, o conceito de funcao social da cidade deve ser
aquele que efetivamente reconhece e protege os interesses dos
que habitam em determinado local, pois serao estes que
suportarao os efeitos negativos e positivos, imediatos e futuros,
das intervencoes que vierem a ser feitas neste territorio. Neste
sentido, os conceitos trazidos na Carta de Atenas, ainda que
possam trazer elementos fundamentais de qualquer cidade, nao
sdo suficientes para atender aos interesses de outras
populacdes. Sobre este aspecto, tem-se verificado o movimento
do Novo Constitucionalismo Latino-americano (MELO;
WOLKMER, 2013), que visa inserir no processo de conformacéao
de sua prépria Nacdo aqueles povos historicamente alijados do
processo de decisdo. Reconhecer a efetiva diversidade de seu
povo impde respeitar e assegurar seus valores, sejam os dos
povos indigenas e migrantes, sejam os dos imigrantes europeus,
africanos, asiaticos, entre outros, e seus descendentes.
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Em Londrina, ficou explicitada a atuacdo do capital
imobiliario no processo de disputa pela ocupacéo do solo urbano
nos moldes afirmados por Pereira e Silva (2007, p. 82), em que
“a capacidade do capital incorporador atuar sobre a
estruturacao da cidade reflete uma subordinacdo do
planejamento urbano aos imperativos da valorizacao
capitalista”. A radicalizacao ocorrida corrobora com a afirmativa
desses autores para os quais “a forca dessa atuacao varia na
razao inversa da existéncia de controle sobre o uso do solo e
sobre as rendas fundiarias urbanas.” (PEREIRA; SILVA, 2007,
p. 82). Em alguns momentos, os consensos estabelecidos e
positivados no ordenamento juridico patrio foram e tém sido
vilipendiados, reflexo da incapacidade de se aceitar resultados
que nao sejam favoraveis por parte dos agentes imobiliarios,
incorporadores, entre outros.

Essa disputa atingiu a ETM na forma de pressao politica
sobre os técnicos, particularmente os do IPPUL, contribuindo, a
nosso ver, para o adoecimento e morte precoce do seu Diretor
Presidente, Roberto Alves Lima Junior. Ressalta-se a pertinéncia
de se fazer a devida mencao honrosa a esse funcionario publico
cuja vida se esvaiu em enfrentamentos arduos e vitorias
incertas. Fazendo-a, a estendemos a todos aqueles que, no
Brasil, foram atacados em suas competéncias e integridades
pelos predestinados ao dinheiro farto, gracas a cidade
mercadoria, ou cidade do capital, que constroem e perpetuam.
Nela, ndo ha margem para a justica espacial e tampouco para o
desenvolvimento, em sua acepcao inclusiva e virtuosa.

A perversao do conceito de desenvolvimento impulsiona
a narrativa para os que nao podem, ou ndo querem, se submeter
ao desgaste da luta contra-hegemonica revelada na revisao do
PDPL em questao. Os atos denunciados no ambito da Operacao
ZR3, deflagrada pelo GAECO em 24 de janeiro de 2018
(CHAGAS, 2019), sao provas de que a salvaguarda do contetido
técnico pactuado coletivamente € a mais importante arma contra
o custo wurbano, traduzido nos vazios urbanos, acima
mencionados, acarretando em custo adicional para morar,
trabalhar, se deslocar, enfim, para viver.

A simples abertura a participacdo fez com que
londrinenses constrangidos pelas estradas rurais intransitaveis,
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pelo tempo de vida desperdicado no trajeto ao trabalho e pela
vida em risco pela mobilidade insegura, pela saiide ameacada
pela moradia insalubre ou pela negacao do direito ao lazer, em
convergéncia com os profissionais de todas as areas do
conhecimento cientes dos caminhos que levam aos direitos
fundamentais constitucionalmente previstos, fizessem do PDL
uma ferramenta coesa, tecnicamente irrepreensivel. Nisso
repousa a explicacdo para a alianca nefasta dos setores
especulativos que por ora tém logrado impedir a sua
consumacao.

Parece indubitavel que a participacao plural assegurada
pela metodologia do processo de revisdo do PDL perturbou as
estruturas de dominacao baseadas na imbricada relacdo entre
mando politico, poder econémico e participacdo popular, cujo
funcionamento se traduz na gestao territorial para a
desigualdade, como claramente evidenciado em Londrina e nao
menos diferente no Brasil, um dos mais desiguais paises do
planeta. Acostumados a negociar o futuro em gabinetes, restou
insuportavel assimilar um projeto de cidade (e de campo) escrito
a tantas maos.

Assim que o Projeto de Lei foi protocolado na Camara,
comecaram as investidas que ajudam a entender a razdo da
lentiddo da tramitacdo. No inicio de 2018, as entidades
alinhadas ao setor imobiliario especulativo iniciaram um forte
ataque pleiteando a anulacao do processo e do respectivo projeto
de lei — PL n® 207/2018 — em nome do “desenvolvimento de
Londrina”, com disseminacdao unilateral de inverdades nas
midias sociais, emissoras de radio e TV, jornais, lobbies, em
instancias legitimadoras do processo traduzido no PL e em
contestacoes diretamente ao Legislativo, onde protocolou oficio
(SINDUSCON NORTE, 2019) contestando o processo.

O documento mencionado, além de procurar forjar
ilegalidades a partir da instrumentalizacdo da Lei, evocando
pormenores como prazos e formas de publicizacao dos trabalhos
e de recolhimento de ARTs/RRTs de profissionais envolvidos na
revisdo, propoe supressoes ou modificacoes na redacdo de 37
dos 154 artigos, visando anular os avancos provenientes da
participacao popular e dificultar a gestao democratica da cidade.
Um exemplo é a proposta de supressao do Inciso VI do artigo 37,
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que prevé a realizacdo de audiéncias publicas, discussoées do
PDL e suas leis especificas em espacos publicos, com oferta de
alimentacdo e transporte aos participantes, condicionados a
disponibilidade orcamentaria, justificando que “[...] o municipio
deve disponibilizar e viabilizar as audiéncias o que, neste caso,
nao deve ser entendido como oferta de alimentacéao e transporte,
mas viabilizar que as audiéncias sejam realizadas em locais e
horarios acessiveis.” A usurpacao do preceito legal da gestao
democratica esta escancarada no excerto final do documento:

[...] requer-se a esta respeitavel Casa que nao aprove o
Projeto de Lei no 207/2018, arquivando-o. [...| caso ndo
seja este o entendimento desta Casa, que sejam aceitas
as recomendacoes desta Entidade, alterando todo o
texto de forma a deixar a legislacao [...] de acordo com |...]
os objetivos do municipio de Londrina. (SINDUSCON
NORTE, 2019, p. 67, 68, grifos nossos).

Se, por um lado, a conjuntura instaurada frente a
tramitacao especial e a primeira movimentacéo do Projeto de Lei
na Camara trouxeram consigo a expectativa de impulsiona-lo
para as etapas posteriores de forma célere, por outro, os atos
que sucederam desencadearam resultados na contramao destes
anseios. Isto porque, surpreendentemente, ao passar pelo crivo
da Comissao de Justica, Legislacdo e Redacao (CJLR), a qual
possui competéncia para analisar os aspectos regimentais,
juridicos e constitucionais para fins de admissibilidade da
tramitacao de proposicdes (CML, 2014), determinou-se, além do
retorno da matéria ao IPPUL, o envio do inteiro teor da
proposicao para 47 6rgaos, instituicoes, conselhos e entidades a
fim de colher opinides sobre o contetido e o mérito do texto legal
em questdo (CML, 2019a). Ressalta-se que esses ja haviam
integrado o processo de elaboracdo da Minuta da Lei Geral do
PDL em sua etapa inicial, seja enquanto ETM, GCT ou GA, seja
elegendo delegados para as Conferéncias Municipais
(LONDRINA, 2018a; 2018b).

Em que pese constar o prazo de quinze dias para a
recepcao de tais manifestacoes externas na tramitacdo da
proposicao disponibilizada no site da Camara Municipal, na
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pratica esse processo teve um intersticio de cerca de nove meses,
quando retornou & CJLR para parecer (CML, 2018). Novamente
a Comissao optou pelo envio de parecer prévio, bem como da
realizacdo de Audiéncia Publica visando colher opinides a
matéria (CML, 2019D).

Importa salientar que o parecer da Comissao de Justica
€ salutar para o avanc¢o da tramitacdo de qualquer proposicao
enviada a Camara Municipal. Somente apés o seu parecer
técnico-juridico € que a proposicdo recebe o aval de
admissibilidade constitucional e pode seguir para a analise
tematica das demais comissdes, o que ocorreu somente em maio
de 2020.

Se o lapso temporal de um ano e seis meses de
tramitacdo da matéria na CJLR por si s6 chama a atencéo,
especialmente ao considerar a dindmica urbana em constante
transformacdo, bem como o anseio da populacao local que
participou do processo de revisdo do PDL em vislumbrar as
diretrizes pactuadas gerando efeitos praticos, além do
falecimento precoce do Presidente do IPPUL, acima mencionado,
que liderava o processo, surge a pandemia, causando a
dissolucao do clima de participacado popular instaurado desde o
inicio.

Inegaveis foram as adversidades trazidas com a crise
pandémica instituida frente a propagacao global da COVID-19,
fato publico e notorio de dimensodes incalculaveis naquele
momento. A necessidade das medidas de isolamento social
colocou em xeque o cotidiano até entédo vivenciado, impactando
inclusive as atividades legislativas, suspensas mediante Ato da
Mesa e retomadas posteriormente em espacos virtuais de
deliberacoes (CML, 2020a), que restringiram, e ainda
restringem, a participacao popular.

No entanto, ao contrario do que possa parecer, a nova
paralisacdo na tramitacdo do PL n°® 207/2018 nao impediu o
avanco da mobilizacao das forcas do atraso que orbitam sobre
seu conteudo, o que ficou cristalino especialmente ao considerar
a sucessao de acontecimentos decorrentes da realizacao de uma
audiéncia publica remota, em plena pandemia, cujo objetivo
seria discutir o mérito da proposicdo e o seu conteudo (CML,
2020b).
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A ocorréncia do evento foi marcada por sucessivas
incongruéncias, especialmente porque a finalidade das
audiéncias publicas é proporcionar a participacdo da populacao,
das associacdoes representativas dos varios segmentos da
comunidade e o debate. Dentre estas, destacam-se: a) auséncia
de ampla divulgacao prévia do evento; b) falta de informacoes
sobre a existéncia de instrumentos para garantir o direito de
participacado da populacdo durante a audiéncia; e c) audiéncia
convocada para ocorrer as 14h de dia util, empecilho a
participacdo da populacdo que, mesmo que em isolamento
social, labora em horario comercial.

O Centro de Apoio Operacional as Promotorias de
Protecao ao Meio Ambiente, Habitacdo e Urbanismo do
Ministério Puablico do Estado do Parana (CAOP), através da Nota
Técnica n° 04/2020, explicitou posicionamento contrario a
realizacdo de audiéncias publicas virtuais (online), ao considerar
que o formato virtual “restringe significativamente a participacao
de importante parcela da populacdo, especialmente daquelas
mais vulneraveis”, particularmente ao considerar que a
materializacdo destes eventos acaba “conflitando com um
fundamento do processo participativo no Plano Diretor, qual
seja, a garantia da diversidade na participacdo e o processo de
pactuacao técnico-politica” (CAOP, 2020).

A arena instaurada motivou sindicatos de trabalha-
dores, associacoes de moradores, movimento sociais e outras
organizacoes da sociedade civil londrinense a redigirem uma
carta enderecada eletronicamente ao legislativo, solicitando a
suspensao do evento, em prol da Gestdo Democratica e da
Funcdo Social da Cidade. A carta, que contou com 65
assinaturas, nao foi respondida ou mencionada durante o
evento, e tampouco anexada a tramitacdo do PL n°® 207/2018.
Em julho de 2020, com baixa participacdo e maultiplas
inconformidades, ocorreu a segunda Audiéncia Publica para
debater a Minuta da Lei Geral do PDL. (CML, 2020b). Nos termos
do Artigo 219 do Regimento Interno da Camara, sua ocorréncia
abriu alas para a apresentacdo de proposicoes acessorias, tais
quais as emendas e subemendas. (CML, 2014)

Mais de 100 propostas de alteracdes ao texto original,
que tem 154 artigos, foram apresentadas. Ao se analisar o teor
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das proposicoes, fica evidente a tentativa de desconstruir as
diretrizes pactuadas coletivamente. Nota-se o evidente esforco
de tornar limitada a eficacia das normas e acdes de
planejamento urbano, especialmente nas sugestdes que visam
alterar os verbos constantes nas proposicoes. Ao versar sobre a
atuacdo do Poder Publico na conducao da politica urbana,
propde-se substituir os termos: “coibir”, “inibir”, “controlar”,
“restringir” por “desestimular”. Adiante, busca-se retirar a
delimitacao urbanistica para fins de aplicacao dos instrumentos
do Estatuto da Cidade, em clara oposicdo ao determinado pela
Resolucdo n° 34/2005 do Concidades (CONCIDADES, 2005),
tornando perceptivel a tentativa de enfraquecer as acdes de
combate a retencdo ociosa da terra. Da mesma forma, nota-se a
tentativa de desconstrucao de diversas estratégias voltadas a
sustentabilidade, tanto urbana quanto rural, na contramao do
tanto do Direito a Cidade Sustentavel, disposto na Lei Federal n°®
10.257/2001 (BRASIL, 2001), quanto dos notérios avancos
trazidos pela Nova Agenda Urbana, pactuada durante a
realizacdo da Habitat III (ONU, 2016).

A Nova Agenda Urbana € um norteador global para a
adocao de politicas urbanas locais para o enfrentamento das
problematicas contemporaneas. Destaca a necessidade de
pensar o planejamento urbano em sinergia com os 17 Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel e chama a atencdo para o
entrelacamento dos ambientes urbanos e rurais, reclamando,
inclusive, a adocao de medidas voltadas a coibir a utilizacao
indiscriminada de tecnologias e insumos poluentes no campo,
especialmente ao constatar que essas mostram-se pouco
contributivas para a garantia do Direito a Alimentacéo
Adequada. (ONU, 2016)

Embora existam avancos introduzidos em nosso
ordenamento juridico com o Estatuto da Cidade, bem como pela
existéncia de tais objetivos pactuados na seara internacional, o
movimento local é em sentido contrario. Observa-se que o
denominador comum das propostas é o de enfraquecer a funcao
social da propriedade e da cidade, especialmente ao considerar
o teor do Art. n°® 10 do PL n°® 207/2018, que subordinou o
exercicio dos direitos de propriedade aos interesses coletivos, a
necessidade de atender, simultaneamente,
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I - as determinacdes constantes no plano diretor e
legislacoes correlatas;

II - a preservacdo, controle e recuperacdo do meio
ambiente e do patriménio cultural, histérico, paisagistico
e arqueologico;

Il - aos pardmetros urbanisticos e agrarios definidos no
ordenamento territorial previsto neste PDL e legislacoes
correlatas, garantindo que a intensidade de uso seja
adequada a disponibilidade de infraestrutura, de
equipamentos e servicos publicos. (CML, 2018b, p. 16-17).

Este enfraquecimento fica evidente ndo somente com a
emenda n° 98, a qual visa suprimir a palavra “simultaneamente”
do Art. 10 do PL n° 207/2018, mas também ao constatar que o
conjunto de proposicoes acessorias apresentadas deixa clara a
tentativa de enfraquecimento das acdes sobre as quais versam
os incisos supramencionados, especialmente de planejamento
urbano, de preservacao ambiental e de sustentabilidade no
campo.

Por fim, a busca pelo desmantelamento da gestao
democratica também é clara tanto na tentativa de retirada do
carater deliberativo do Conselho Municipal atinente a politica
urbana local, quanto na analise comparativa dos registros
documentais das Conferéncias Municipais que discutiram o
texto final da minuta, uma vez que a leitura desses documentos
permite verificar a tentativa de inserir novamente no PL
contetidos que foram debatidos e rejeitados nestas ocasides. Da
leitura das manifestacbes externas colhidas, nota-se o
entrelacamento de tais modificacdoes com os interesses das
entidades patronais, proprietarios fundiarios urbanos e rurais,
loteadores e representantes do mercado imobiliario local. Em
2020, articularam inclusive a contratacao, pelo Executivo, de
um “plano estratégico”, um “masterplan” ao custo de R$
1.230.000,00. Para isso o Executivo arranjou orcamento!

Neste contexto, além da Funcéao Social da Propriedade,
percebe-se que esta em jogo a Funcao Social da Cidade em si,
requerendo uma reflexdo mais profunda sobre o cenario
instaurado. Se o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
consagrou avancos inegaveis no ordenamento juridico
urbanistico brasileiro, culminando, inclusive na edicao de
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capitulo voltado a politica urbana na Constituicao Federal, a
busca pela Funcdo Social da Propriedade e da Cidade nao se
encerra com as determinacoes constantes nos Arts. 182 e 183
da Constituicdo ou com sua regulamentacdo advinda da Lei
Federal n° 10.257/2001. O jogo esta em curso.

(In)conclusoes

O projeto de lei da revisao do PDL esta inconcluso,
tramitando na Camara Municipal. A pandemia justifica apenas
em parte a lentiddo da sua tramitacdo, a julgar pelo fato de ter
ficado em 2019 sob o signo da consulta, com apenas uma
Audiéncia Publica. Parece indubitavel a tatica de protelacao da
decisdo e da estratégia cujo maior objetivo € ndo aprovar o
projeto construido com participacdo popular. A quantidade de
emendas é outro indicador dessa estratégia. As emendas
propostas sao relacionadas a praticamente 2/3 dos artigos,
mostrando o desrespeito a construcado democratica do projeto de
lei. A tentativa de aprovar o PL no final de 2020, apés as eleicoes,
forcada por alguns dos Vereadores que mais apresentaram
emendas modificativas, também confirma a estratégia.

A partir do golpe parlamentar-midiatico de 2016,
impulsionado pela operacdo Lava Jato (SOUZA, 2016 ; 2017),
tem havido um forte avanco das forcas econémicas e sociais que
visam desmontar o Estado de Direito e as conquistas sociais,
como forma de ampliar suas taxas de lucro. O extraordinario
acumulo patrimonial-financeiro proporcionado pelo periodo dos
governos democraticos e populares nao foi suficiente para
modular a busca pela maxima espoliacao desse territério, a
exemplo das acdes locais aqui destacadas. O neoliberalismo
tardio brasileiro fora interrompido pelos 13 anos de governo de
conciliacdo de esquerda, que impediu o desmonte do Estado
realizado com maior énfase desde o governo Collor de Mello.
Concretamente, no periodo dos governos democratico-
populares, se vislumbrou que é possivel ter crescimento
econdmico e inclusao social sem inflacdo, contrariando as teses
de austeridade.

A recuperacdo do papel do Estado como agente indutor
do desenvolvimento assentado na justi¢a espacial, traduzida em
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distribuicdo de renda, ainda que modestamente, revelado em
programas como o “Fome Zero”, “Bolsa Familia”, “Luz Para
Todos”, “Cisternas Contra a Seca”, “Apoio a Agricultura
Familiar”, “Plano Diretor Participativo”, “Minha Casa, Minha
Vida”, “Saneamento Basico”, “Mobilidade Urbana” e projetos
estruturantes como a reativacao dos estaleiros, a transposicao
do Sao Francisco, duplicacoes de rodovias, ampliacao e melhoria
de aeroportos e portos, entre varios outros, possibilitaram
acabar com a fome e incluir milhdées de pessoas no mercado de
trabalho e no mundo do consumo.

As forcas do atraso (SOUZA, 2017), que tinham esgotado
sua capacidade de manter as politicas neoliberais de
privatizacdo, desmonte do Estado, reformas contra os
trabalhadores, austeridade com os gastos sociais, mas de muito
lucro para os rentistas, se rearticularam lentamente desde a
ascensao do governo democratico-popular em 2002. Até meados
de 2013, nao apareciam de forma ostensiva. Quando os bancos
publicos inverteram a relacdo do volume dos empréstimos
contratados, passando a amealhar praticamente 2/3 desses,
levaram a rapida_ rearticulacao dessa fracao da classe
dominante, que se aproveitou de lutas urbanas ocorridas em
meados de 2013 para tomar a ofensiva. (SOUZA, 2016)

A articulacao das fracbées da elite, das burguesias
urbanas e rurais, da classe média e de significativas parcelas
das camadas de menor renda, foi rapida. Partindo para uma
ostensiva oposicao contra as politicas nacionais em execucao
recolocando no cenario, de forma hipécrita, conforme demonstra
Souza (2016), questdées como “corrupcao”, “perigo do
comunismo”, “defesa da familia”, “volta dos militares”, entre
outras, mobilizaram setores significativos da sociedade contra
0s pequenos avancos proporcionados pelos governos de
esquerda.

A resisténcia a esse retrocesso ocorre, entre outras
formas, na luta pela efetivacdo do Direito a Cidade, pela funcao
social da cidade e da propriedade e sua gestdo democratica. Em
Londrina, a luta se insere nesse contexto, na medida em que as
forcas populares conseguiram, por sua mobilizacdo
independente e participacdo ativa e persistente, aprovar na
Conferéncia do PDL um projeto de lei atendendo suas
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necessidades, articuladas as diretrizes do Estatuto das Cidades.
Contra esse avanco, as forcas do atraso local se articularam,
fazendo forte campanha contraria a aprovacdo do PL no inicio.
Sem sucesso, mudaram as taticas, mas nao sua estratégia. Com
o “masterplan” se pretende conformar a Londrina para 2040,
com maior controle metodolégico dos setores imobiliario,
fundiario e incorporador sobre seu processo de planejamento e
seus resultados, como forma de esvaziar as conquistas do PL n°
207/2018.

A luta esta inconclusa, ha muitas batalhas a serem
travadas. O desafio para os movimentos sociais populares é
manter a organizacdo e articulacdo na defesa de um PD que
atenda aos interesses da grande maioria da populacdo e nao
apenas dos privilegiados de sempre.
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6.

O Exercicio da Gestao Democratica na
Revisao do Plano Diretor de Maringa-PR:
o Papel do Conselho Municipal de
Planejamento e Gestao Territorial

Beatriz Fleury e Silva
Layane Alves Nunes
Maysa Pinhata Battistam
Sandra Cristina Silva dos Santos

Introducao

O debate em torno da gestdo democratica, na América
Latina, teve sua pauta marcada na democracia contra-
hegemoénica (SANTOS, AVRITZER, 2002). No Brasil, a
redemocratizacdo e a formulacdao da Constituicao Federal de
1988 (CF) alteraram significativamente as relacdes entre Estado
e sociedade, com a criacdo de novos canais de participacao
institucionalizada. As denominadas Instituicdes Participativas
(IPs) possibilitaram a insercdo da sociedade civil tanto no
processo de formulacdo quanto no de controle social das
politicas publicas.

No campo das politicas urbanas, foi com a criacao do
Estatuto da Cidade (EC), Lei n. 10.257/2001, que os espacos de
participacéo institucional foram ampliados34 e regulamentados,

34 Faz-se necessario lembrar que, nas esferas municipais, experiéncias
participativas e de gestdo democratica se espalharam em varias cidades logo
apoés a promulgacao das CF/1988; como exemplo, pode-se citar o exitoso
processo do Orcamento Participativo, em Porto Alegre, sob a gestao de Olivio
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reconhecendo-se a gestdo democratica como um direito social a
ser garantido por meio de diversos instrumentos. A criacado do
Ministério das Cidades (MCidades), em 2003, a realizacdo da 1°
Conferéncia Nacional das Cidades, no mesmo ano, e a
instituicao do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), em
2004, foram centrais “na formulacao e na negociacéo de politicas
urbanas” (SANTOS JUNIOR, 2018, p. 16), com a inclusdo de
diferentes coletivos e grupos sociais, outrora excluidos dos
debates politicos.

Os estudos sobre as IPs passaram por trés momentos: o
primeiro - mais otimista - foi pautado na necessidade de
defender as IPs, enquanto um importante instrumento de gestao
democratica; o segundo foi centrado em estudos criticos as IPs,
evidenciando a discrepancia entre o ideario participacionista e
as experiéncias praticas (SILVA, 2011); e o terceiro momento,
mais recente, é caracterizado por estudos que buscam
compreender em quais condicdes elas sao capazes de produzir
mudancas, isto €, analisam-se os resultados obtidos pela
implementacao destas esferas. Nesse sentido, a discussao aqui
apresentada se direciona para uma das mais relevantes IPs, que
sao os conselhos municipais de planejamento urbano.

Em linhas gerais, os conselhos sao considerados
instrumentos democratizantes, que fomentam o aprendizado de
convivéncia entre atores estatais e societais, criados com a
finalidade de possibilitar a entrada das diversas demandas nos
processos decisorios, através de seus representantes (SANTOS
JUNIOR, AZEVEDO e RIBEIRO, 2004; ALMEIDA, TATAGIBA,
2012). No entanto, apenas garantir a criacdo deste espaco
participativo ndo assegura uma gestdo democratica efetiva.

As boas experiéncias de participacdo popular na politica
urbana sao dadas a partir de gestdes comprometidas com esta
agenda, de movimentos sociais que se fortalecem e ocupam os
espacos de discussdo, evidenciando-se os dos conselhos
municipais de planejamento urbano, que tém funcionado como
importante espaco de gestdo democratica. Dentro deste
contexto, o papel dos conselhos municipais, especialmente em

Dutra. No entanto, no ambito federal, foi apenas com a criacdo do Estatuto
da Cidade que inovagodes participativas foram obtidas.
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cidades médias, necessita ser mais bem examinado, sobretudo
no que se refere ao envolvimento do processo de implementacao
da segunda geracao dos Planos Diretores Participativos (apés
2016).

Este capitulo trata, pois, de um conjunto de acdes
realizadas por um grupo de membros do Conselho Municipal de
Planejamento e Gestao Territorial (CMPGT) de Maringa (cidade
meédia localizada no norte paranaense), em defesa da
participacao popular na revisdo do Plano Diretor Municipal, Lei
Complementar n. 632/2006, ainda em andamento. Iniciado em
abril de 2019, o processo de revisdo deste Plano enfrenta um
novo cenario, imposto pela pandemia da COVID-19. Neste
contexto, e embasado na necessidade de nao ferir os preceitos
de gestao democratica, trazidos pelo EC, o CMPGT assumiu a
postura fiscalizatéria e pedagogica, resultando em que novas
arenas de debates fossem estabelecidas e novos atores
entrassem em cena, ampliando o coro da participacao popular.

Para a realizacao do balanco sobre as acdoes do CMPGT,
partiu-se da revisdo bibliografica sobre os temas centrais que
permeiam a discussdo - a participacao popular na revisao do
Plano Diretor, e os conselhos municipais. Posteriormente, fontes
documentais e legislativas foram utilizadas para embasar o
estudo de caso apresentado. A pesquisa sobre o arcabouco legal
possibilitou compreender como se deu a institucionalizacdo de
o6rgaos e planos em Maringa, dentro do recorte temporal que
parte de 2006 (ano da aprovacao do PDM) e chega a 2020,
momento de interrupcdo do processo de revisdo do Plano
Diretor. Na sequéncia, foram consultados documentos de atas
de reunides do CMPGT, correspondentes ao periodo entre 2018
e 2020, assim como processos enviados ao Ministério Pablico do
Parana e a 62 Promotoria de Justica de Maringa, nos anos de
2019 e 2020, decorrentes de acdes movidas por parte dos
conselheiros do CMPGT, no mesmo periodo. Para além da
analise documental e legislativa, é importante ressaltar que,
para este balanco, foi imprescindivel o papel de uma das autoras
deste texto, participante ativa do préprio campo de investigacao
durante duas gestdes, incluindo a atual, como representante do
Conselho.
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Com base no descrito acima e para além da introducao e
da conclusao, este capitulo foi estruturado em duas sessoes. Na
primeira, apresenta-se a trajetéria do CMPGT, marcada por
quatro momentos, desde o seu surgimento através da Lei
Complementar n. 632/2006 (PDM), até 2020. Na segunda parte,
explana-se sobre o conjunto de acdes promovidas pelo grupo de
conselheiros e membros da sociedade civil, em defesa da
participacado popular na revisdao do Plano Diretor - foco deste
capitulo -, que foram efetivadas entre os anos de 2018 e 2020.
O ano de 2018 e tomado como marco inicial da referida analise
por se tratar do periodo em que ocorreu uma discussao que
impactou, diretamente, o processo participativo da revisao do
Plano Diretor de Maringa (2019), que viria a seguir. Nas
consideracoes finais deste trabalho sintetizam-se os aspectos
relevantes das acoes empreendidas por parte dos membros do
Conselho, no processo de revisdao do Plano Diretor de Maringa,
em defesa da gestdo democratica.

Criacao e amadurecimento do Conselho Municipal de
Planejamento e Gestao Territorial de Maringa

Maringa, uma cidade de porte médio, situada no norte
paranaense, € resultado de um empreendimento imobiliario
viabilizado pela Companhia Melhoramentos Norte do Parana
(CMNP), originalmente de capital inglés, que havia elaborado
para o territério do norte do Parana um plano de colonizacao
bastante ousado, do qual Maringa fez parte. Sob alguns
preceitos do ideario de cidade-jardim, Maringa foi projetada, em
1947, pelo engenheiro Jorge de Macedo Vieira, cujo plano
urbanistico apresentava um zoneamento caracterizado por
diferentes usos e classes sociais, marca de diversos outros
trabalhos do autor (CORDOVIL, 2010). A venda das terras
seguiu a valorizacdo prevista para cada area da cidade, com
lucro baseado segundo uma hierarquia social, isto €, o valor dos
terrenos foi definido de acordo com as condicoes economicas dos
compradores, resultando na segregacao socioespacial da cidade,
como aponta Rodrigues (2004) apud Silva (2015).

Ate o presente momento (ano de 2021), Maringa passou
pela elaboracio de trés planos diretores. O primeiro, o Plano
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Diretor de Desenvolvimento de Maringa, foi instituido em 1968
(Lei Complementar n. 621/1968); ja o segundo, o Plano Diretor
Integrado de Desenvolvimento, foi aprovado em 1991 (Lei
Complementar n. 01/1991), e o terceiro e atual Plano Diretor foi
aprovado em 2006 (PDM - Lei Complementar n. 632/2006),
inaugurando a participacdo popular no respectivo processo.
Apoés 12 anos, tempo superior ao determinado pelo EC para a
revisdo do plano diretor, foi iniciado o processo de revisdo do
PDM, o qual foi interrompido em 2020 devido a pandemia da
COVID-19, que assolou o mundo.

O inicio dos passos para a revisao do PDM foi dado em
abril de 2018, quando a Prefeitura Municipal de Maringa abriu
edital para contratacdo de empresa destinada a realizacao de
capacitacdo, consultoria, e prestacdo de servicos técnicos
especializados, para revisdo e realizacdo do Plano Diretor de
Maringa. Contudo, no més seguinte o edital foi suspenso por
tempo indeterminado e revogado pouco tempo depois, com a
justificativa de haver irregularidades no mesmo. Em abril de
2019, o é6rgao de pesquisa, planejamento e gestdo territorial -
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Maringa
(IPPLAM) - assumiu a revisdo do PDM, constituindo o CMPGT
como instancia de aprovacao do seu cronograma, o qual deveria
monitorar e deliberar sobre toda e qualquer alteracao no mesmo.

O Plano Diretor Participativo de Maringa pode ser
considerado um marco, em relacdo a gestao democratica do
municipio no periodo pés Estatuto da Cidade. Isso decorre,
principalmente, do Sistema de Planejamento e Gestdo Municipal
instaurado ainda no PDM de 2006, cujas acdes mais
importantes foram a criagdo do CMPGT e do IPPLAM, criados a
partir das Leis Complementares de n. 632/2006 e n.
1117/2018, respectivamente. Além destas, também foram
instituidas as Assembleias de Planejamento e Gestao Territorial
(APGTs), comentadas mais adiante, sendo ainda implementado
o Fundo Municipal de Habitacao35, o qual passou a ser gerido

35 Em 2016, o Fundo Municipal de Habitacdo passa a ser gerido pelo
Conselho de Habitacdo, até entdo gerido pelo CMPGT. Fundos criados
dentro do contexto da nova Politica Nacional de Habitacao.
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pelo Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo, em
2018.

Para compreender como se deu a participacdo popular no
processo de planejamento urbano de Maringa, desde a
aprovacao do PDM de 2006 até 2020, € imprescindivel analisar
o papel do CMPGT. Assim, nos proximos paragrafos
discorreremos a respeito da estrutura e da composicao do
referido Conselho.

O CMPGT, o qual possui carater consultivo e deliberativo,
é formado por 16 membros e seus respectivos suplentes, e
composto de forma paritaria por 8 Representantes da
Administracao Municipal e 8 Representantes da Sociedade Civil.
Os representantes da administracao municipal sdo organizados
da seguinte forma: 3 membros do IPPLAM; 4 do Poder Executivo
e 1 do Poder Legislativo, enquanto que os representantes da
sociedade civil sdo assim constituidos: 2 membros de Conselhos
Municipais distintos; 2 de entidades de Ensino Superior de areas
afins (pablicas e privadas); 2 representantes das organizacoes
da sociedade civil ndo contempladas nas alineas anteriores e,
por fim, 2 representantes das Assembleias de Planejamento e
Gestao Territorial (APGTs).

Com relacao aos assentos dos Conselhos, um deles foi
ocupado pelo Conselho de Desenvolvimento Econémico de
Maringa (CODEM) até 2018, quando passou a ser ocupado pelo
Conselho Municipal de Turismo, e o outro tem sido ocupado pelo
Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente de Maringa
(COMDEMA) (DIRETORIA DE COMUNICACAO, 2018). Ja os
assentos destinados aos membros de Instituicoes de Ensino
Superior - um destinado para a Universidade Estadual de
Maringa (UEM), Ginica entidade publica de ensino do municipio,
e outro para instituicdo privada, escolhida entre as existentes na
cidade. - tém sido ocupados por docentes com atuacéo vinculada
a area de planejamento urbano. Esses docentes tém contribuido
fortemente nos debates que ocorrem nas reunidées do CMPGT.

As duas organizacbes da sociedade civil séao
representadas pelo Sindicato da Industria da Construcdo Civil
do Parana - Regido Noroeste (SINDUSCON-PR/NOR) e pela
Associacao Comercial e Empresarial de Maringa (ACIM). Por fim,
existem dois assentos destinados as APGTs que, juntamente
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com o CMPGT, compdem o Sistema de Planejamento e Gestao
Municipal do Plano Diretor (LC 632/2006). O objetivo das APGTs
€ o de consultar a populacao residente nas Unidades Territoriais
de Planejamentos3® sobre as questdoes urbanas e de gestao
orcamentaria relacionadas aquelas territorialidades. O
municipio de Maringa é dividido em cinco regides (APGTSs) e cada
uma delas é responsavel por eleger dois representantes, titular
e suplente. Dentre esses, dois titulares e suplentes sdo votados
em conferéncia publica de avaliacao do PD, ocorrida a cada trés
anos, para ocupar dois assentos no CMPGT.

Ao longo de sua existéncia, e ainda que lentamente, o
CMPGT tem passado por um processo de amadurecimento de
seu papel, enquanto instancia de gestdo democratica, que se
deve sobretudo aos membros que por la passaram, muitos deles
vinculados a instituicdo publica de ensino (Universidade
Estadual de Maringa - UEM), outros vinculados a conselhos
municipais, entidades de classe ou representacao de bairros.

Desde a criacdao do Conselho de Planejamento e Gestao
Territorial, em 2006, até o ano de 2020, avaliamos que o mesmo
passou por quatro momentos, até alcancar o amadurecimento
mencionado. Séo eles:

1. Contestacao (2007 a 2009): momento de
implementacao do Plano Diretor, que se deu sob muitos embates
entre este novo espaco de gestdo democratica e a camara
municipal, pois a prépria existéncia do conselho foi, por diversas
vezes, contestada por uma parte do legislativo que se mostrava
incomodada com a nova rotina instituida, de deliberacdo -
dentre outros trabalhos - dos projetos de lei que partem da
camara de vereadores.

2. Debate e embate (2009 a 2015): momento de grandes
debates e embates em torno de alteracdes sistematicas no plano
diretor e construcao das novas leis urbanisticas, além do tempo
majoritariamente despendido para deliberacdo acerca dos
Estudos de Impacto de Vizinhanca, sub aproveitando a
potencialidade do conselho diante dos demais temas de politica
urbana.

36 Unidades Territoriais de Planejamento sao regides do municipio definidas
pela Prefeitura Municipal de Maringa.
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3. Construcao (2015 a 2018): momento em que houve
um maior entendimento do papel do Conselho, com a construcao
de propostas em beneficio da cidade e o estabelecimento de
amplos debates. Isso possivelmente ocorreu devido a presenca
de pesquisadores de politica urbana dentre os conselheiros
municipais, que agiram com base no conhecimento dos
instrumentos do EC, destacando a importancia dos
instrumentos urbanisticos, dos principios do Plano Diretor e da
necessaria revisao do mesmo.

4. Fiscalizacao e continuidade da construcao (2018
até a presente data): momento de expressiva fiscalizacdo de
possiveis irregularidades na tramitacdo de processos, e
solicitacoes de alteracdo de zoneamento e perimetro urbano. Na
ocasido também aconteceram debates com a presenca de
educadores e técnicos fortemente vinculados a politica urbana,
seguidos por alguns representantes de entidades de classe
vinculadas ao mercado imobiliario, além da populacao em geral,
que passou a se fazer mais presente e acompanhar as reunioes,
que a partir de 2020 passaram a ocorrer de forma remota e
transmitidas pelo Facebook. Importante ressaltar que nas
eleicoes de 2018, para composicao da nova gestdo do CMPGT,
houve uma mobilizacao de atores que se colocaram como
candidatos, para ocupar esta representacdo. Esses atores ha
tempos participavam do debate sobre a cidade e possuiam
conhecimento especifico sobre as respectivas questoes urbanas.
Vale observar que, na atual gestdo, tem-se percebido uma
amplitude de acdes em relacdo aos membros do CMPGT
pertencentes a sociedade civil. Esses membros se aproximaram
em torno de algumas pautas, em sua maioria as mudancas de
zoneamento, a construcdo do cronograma de revisdo do Plano
Diretor e as decisdes relativas a participacdo popular na revisao
do mesmo. A aproximacao destes membros tem levado a
realizacdo de acbes em defesa do processo democratico.
Ademais, houve ampliacao da participacdo de representantes de
organizacoes da sociedade civil em relacdo a revisdao do Plano
Diretor, estimulados tanto por conselheiros como também pela
propria participacdo de parte deles nas reunides do Conselho,
bem como nas reunides do Grupo de Acompanhamento da
revisdo do Plano Diretor de Maringa, a ser descrito adiante.
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A participacao popular na revisao do Plano Diretor de
Maringa (2020-2030): construindo a cidade desejada

O ano de 2018 foi significativo dentro da gestao publica
de Maringa, ndo somente pela nova composicao do CMPGT
(gestdao 2018-2021), como também pela criacdo e implantacao
do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Maringa
(IPPLAM - LC 1117/2018), autarquia que possui a funcao de
“desenvolver o planejamento urbano e controlar a gestéo
territorial do municipio”. Dentre outras atribuicoes, o IPPLAM se
tornou responsavel pelo processo de revisao do Plano Diretor de
Maringa, tendo na demanda da revisao do plano diretor um dos
argumentos para sua criacdo, além de “presidir e subsidiar as
atividades do CMPGT” (IPPLAM, 2020). Assim, no ano seguinte
ao de sua criacao, o Instituto iniciou a revisdo do PDM, composta
de 04 etapas, sendo elas: 1* etapa - Mobilizacdo e Proposta
Metodolégica; 2* etapa - Analise Tematica Integrada ou
Diagnoéstico; 3% Etapa - Diretrizes e Proposicoes; 4% Etapa -
Legislacao e Implementacao (IPPLAM, 2020).

A primeira etapa foi iniciada em abril de 2019, com a
realizacdo de duas audiéncias publicas. A segunda etapa
compreendeu a realizacdo de sete audiéncias publicas, com o
objetivo de apresentar e discutir a etapa 2 do diagnéstico
municipal.

Em marco de 2020 o pais, assim como o mundo inteiro,
foi tomado pela pandemia da COVID-19, obrigando todas e todos
ao isolamento social, considerado uma das principais medidas
de combate ao virus. Devido a isso, quase todas as atividades
presenciais foram suspensas por tempo indeterminado, o que
“paralisou” o fechamento da etapa 2 e o encaminhamento da
terceira fase do processo de revisao, porém algumas atividades
internas do Instituto, definidas pela sua presidéncia,
mantiveram-se em desenvolvimento, mesmo nao sendo
divulgadas ao Grupo de Acompanhamento (GA) da revisao do
Plano.

Cabe ressaltar que desde a sua formacao, até 2021, cinco
diferentes nomes tomaram posse do cargo de Presidente do
Instituto, um cargo de confianca indicado pelo Prefeito
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Municipal. Acredita-se que a troca desses nomes, a partir da
segunda substituicao da presidéncia, interferiu diretamente no
tom das decisoes coletivas. Durante a primeira gestao do cargo,
percebia-se uma ideia formada sobre a importancia da pesquisa,
no processo, o que lhe imprimia um carater reflexivo e
direcionador da tomada de decisdo. Porém, essa linha de
pensamento foi alterada, simultaneamente a referida troca de
nomes, o0 que levou a tomada de decisdes predominantemente
tecnocraticas, sem a efetiva participacao popular, e se refletiu
na continuidade dos trabalhos em espaco distante da
representacdo coletiva. Essa forma de conducao das decisoes,
nas questoes relacionadas a politica municipal, coincide com o
histérico de posicionamentos, sobretudo do penultimo
presidente do CMPGT, conhecido por ser articulador de
interesses do mercado imobiliario.

No contexto da revisdo do PDM, de modo geral o CMPGT
se destacou como espaco ndo somente de debate, mas de
monitoramento das politicas urbanas. Esse papel foi reforcado
por uma parcela da sociedade civil que, apesar de nao ocupar
cadeiras dentro do Conselho, vem acompanhando os debates e,
muitas vezes, solicitando espaco de fala nas discussobes. Essa
observacdao corrobora com as afirmacées de Santos Junior,
Azevedo e Ribeiro (2004), e Almeida, Tatagiba (2012), a respeito
de se possibilitar a entrada das diferentes demandas nos
espacos institucionais e nos processos deliberativos por meio
dos representantes eleitos. Desta forma, alguns atores eleitos
para ocupar as cadeiras no Conselho, e a populacdao do
municipio, em sua maioria representantes de bairro, assumiram
papel fundamental na construcdo coletiva dos rumos a serem
tomados pela cidade de Maringa a partir de entado, promovendo
um conjunto de acoes voltadas a participacao popular na revisado
do Plano Diretor, apresentadas a seguir.

Neste sentido, parte dos membros do CMPGT se uniu
para contestar, junto a Prefeitura Municipal de Maringa, ao
Ministério Puablico do Parana e a Promotoria de Justica do
municipio, algumas decisdes proferidas pelo Conselho e
originadas pelo IPPLAM, referente ao processo participativo da
revisdao do Plano Diretor, iniciado em abril de 2019. O
posicionamento em comum destes membros foi se solidificando,
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a medida que se tornava evidente que tais acdes feriam os
principios da participacdo popular na revisdo do PDM.

Estas contestacgoes, que se iniciaram concomitantemente
ao inicio da pandemia da COVID 19, em marco de 2020,
receberam novas adesoes de signatarios, incentivados por dois
momentos: 1- através da formacdo do Grupo de
Acompanhamento (GA) de Revisdo do Plano Diretor, estabelecido
em julho de 2019 (Decreto n°® 1210/2019), e que tem como
objetivo avaliar de forma continua as atividades desenvolvidas e
a leitura comunitaria da Revisdo do Plano Diretor; e 2- pelo
aumento da participacdo popular, através da presenca de
representantes de bairro e outros interessados, nas reunioes do
CMPGT, quando se iniciou o formato remoto e transmissoes
online, pela rede social Facebook.

O GA é composto por representantes de (21) Conselhos
Municipais, (13) Movimentos Populares, (05) Entidades
Sindicais de Trabalhadores, (05) Entidades Sindicais de
Empresarios, (04) Entidades Profissionais, Académicas e de
Pesquisa, (02) ONGs, tendo ainda a representacdo das (05)
Assembleias de Planejamento e Gestao Territorial APGTs, e um
representante do poder Legislativo. Ocorre que o mesmo foi
convocado apenas para duas reunides presenciais em 2019, e
passou pelo ano de 2020 sem qualquer reunido, o que gerou
incoémodo por parte de alguns dos membros, sobretudo com
informacodes advindas do proprio IPPLAM sobre o andamento de
trabalhos internos referentes ao PDM.

Antes de iniciada a revisao do Plano Diretor, é relevante
relatar que em fevereiro de 2019 o IPPLAM encaminhou ao
CMPGT (processo 11874 /19) uma proposta para reduzir, de 30
dias para 15, o prazo para divulgar os eventos publicos relativos
a politica urbana, aprovada mediante a Lei Complementar n°
1188/2019. A motivacao era a de alcancar maior operacional-
lizacdo do processo de revisdo do Plano Diretor, uma vez que o
municipio se encontrava em atraso com a referida revisao, além
de reconhecer os atuais avancos do acesso a informacao,
argumento que nao procede, na medida em que nao se trata
apenas de se ter acesso a informacao, mas também tempo habil
para que se debata e compreenda o contetido a ser discutido e
aprovado.
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Dias depois, alguns membros do referido Conselho,
vinculados as instituicées de ensino da cidade, encaminharam
um requerimento ao Ministério Publico, com coépia a Promotoria
de Justica, relatando que a proposta - a qual alteraria a LC
632/2006 e LC 934/2019, que tratam do Plano Diretor e
audiéncias publicas no municipio, respectivamente - feria o
principio da gestdo democratica. Sem obter éxito no
requerimento, uma vez que o prazo proposto atendia a lei federal
e seguiu os ritos para sua aprovacao, a lei foi aprovada,
comprometendo todo o processo participativo, ndo s6 da revisao
do PDM, como de toda politica urbana do municipio, a partir de
entao.

Ao longo do ano de 2020, ainda durante a etapa 2 da
revisdo do PDM - analise tematica integrada ou diagnéstico (em
aberto em funcao da pandemia da COVID-19), nenhum evento,
ou reunido, que contemplasse a participacdo popular nesta
etapa da revisdo do PDM (seja através do GA ou audiéncia
publica) foi realizado. Contudo, nas reuniées do CMPGT, por
vezes se noticiava sobre o andamento da revisdo do PDM. O
porta-voz era seu coordenador, que afirmava que o IPPLAM
estava desenvolvendo estudos para o novo corpo de leis urbanas.
Esses anuncios causaram certa estranheza, pois as reunides
com o GA estavam suspensas, devido a pandemia.

Desta forma, em novembro de 2020 alguns membros do
Conselho vinculados as instituicoes de ensino, somados a
alguns membros do GA e da sociedade civil, preocupados com a
nao realizacdo de reunides com o GA por todo o ano (além da
auséncia de noticias concretas sobre o andamento da revisao do
PDM), tiveram a iniciativa de encaminhar um requerimento ao
Ministério Publico e a 6* Promotoria de Justica, com cépia a
Prefeitura Municipal de Maringa, argumentando sobre a violacdo
da metodologia aprovada para fins de revisdio do PDM. Na
ocasido também foi apontada irregularidade perante o Estatuto
da Cidade, especialmente em relacdo a gestdo democratica no
processo de revisdo, por contravencao aos principios que regem
a Lei Complementar Municipal n. 632/2006. No mesmo
documento solicitaram que fosse repactuado o cronograma, e
suspensas todas as atividades que, porventura, tivessem sido
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realizadas a partir de 17 de dezembro de 2019, data do ultimo
evento publico relativo a revisdo do Plano Diretor.

Em face desta movimentacao, promovida pelos atores
relatados anteriormente, a 6 Promotoria de Justica da Comarca
de Maringa instaurou a Noticia de Fato n° MPPR-
0088.20.005833-2, que gerou o Oficio n° 2490/2020-PROGE-
PMM, encaminhado ao IPPLAM, reforcando a recomendacao
administrativa 033/20 de que, durante a pandemia, ndo se
realizassem audiéncias publicas com o objetivo de referendar
decisdes politicas-urbanisticas do municipio de Maringa, e
decidindo suspender por seis meses as audiéncias publicas no
municipio, a contar do més de dezembro de 2020. Porém, a
decisdo nao acatou a solicitacdo de suspender atividades
desenvolvidas internamente pela equipe revisora do PDM.

Tempos depois, em fevereiro de 2021, apéds diversas
indagacoes feitas por parte dos representantes da Universidade
e das duas APGTSs, que também questionavam a afirmacao feita
pela equipe revisora do PDM, de que a etapa 2% da revisao do
PDM estaria concluida, o IPPLAM, que se encontrava sob nova
presidéncia, em reunido extraordinaria do CMPGT (processo n.
11340/2021 e ata da reunido 87 - gestdao 2018-2020),
apresentou um novo cronograma de trabalho para revisdo do
PDM, bem como a proposta de consolidacdo dos objetivos do
mesmo, que haviam sido apresentados na 3* audiéncia publica
e que, apods, havia recebido contribuicbes do Grupo de
Cooperacdo Técnica, e demais atualizacoes feitas pela ETM do
PDM. Desta forma, foi marcada reuniao de retomada com o GA
para o més de marco de 2021, com o proposito de repactuar o
novo cronograma e os objetivos do PDM. Esta decisdo trouxe
nova surpresa e incomodo para parte dos membros do CMPGT,
pois o cronograma trazia a programacdo de audiéncias
presenciais ou hibridas, sem que as condicoes sanitarias
apontassem para uma permanente melhora no contexto
pandémico, e sem uma proposta de inclusao digital das pessoas
que ndo possuem acesso a tecnologia necessaria. Destaca-se
que os objetivos ainda sofreram contribuicées, nesta reuniao de
fevereiro, do CMPGT, as quais nao foram incorporadas ao
material que fora enviado aos membros do GA para a reunido de
1 de marcgo de 2021.
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Com o argumento de vicio de encaminhamento do novo
cronograma e sistematizacdo dos objetivos do PDM, parte dos
membros do CMPGT, tendo como alguns signatarios os
representantes da Universidade, APGTs e representantes da
comunidade, encaminharam em 26 de fevereiro de 2021 um
requerimento a 6* Promotoria de Justica, para que a reuniao nao
se realizasse, reafirmando que o cronograma deveria ter como
referéncia de retomada o dia 17 de dezembro de 2019, e que
fossem também disponibilizados, no site do IPPLAM, todos os
documentos apresentados pelo GA e pelo Grupo de Cooperacao
Técnicad?, assim como as gravacoes das reunides de midias
realizadas no processo de revisdo do PDM. Contudo, o mesmo
nao fora acatado, pois a equipe revisora do PDM argumentou
que seria apenas uma reunido informativa, ou seja, mudando o
enquadramento da reunido, anteriormente informado em
reuniao do Conselho.

Apesar de a reunidao ter sido realizada, vemos a
movimentacao deste amplo grupo do CMPGT, bem como dos
demais representantes, como positiva, pois tempos depois a
equipe revisora do PDM voltou atras e decidiu reabrir a etapa 2
(diagnéstico), que antes se considerava concluida pela equipe
técnica, realizando outro cronograma, onde constava nova
rodada de debates acerca a referida etapa. Desde entdo, vém
sendo realizados novos encontros com o GA (previstos para
serem concluidos em julho deste ano), acerca do diagnéstico do
municipio, munidos de nova dindmica que, mesmo em formato
de reunides remotas, tém recebido significativa contribuicao de
seus membros e permitido qualificar a leitura sobre a cidade.

Apbés esta etapa, havera audiéncia publica para
aprovacao final do diagnoéstico, pois em junho de 2021 o CAOP-
MAHU emitiu nova Nota Técnica (005/2021), recomendando
audiéncias em formato hibrido, em funcao de a Pandemia ainda
perdurar, e sob a condicao de que seja realizada apenas por
municipios que estejam em atraso de mais de dez anos em sua
revisdo, e/ou sofrendo prejuizos ambientais. Essa

37 Grupo de Cooperacdo Técnica - grupo formado por profissionais que
queiram colaborar com a revisdo do PDM.
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recomendacao foi aprovada em setembro de 2021, portanto a
revisdo do PDM de Maringa sera retomada.

Conclusao

Vé-se em Maringd o que ocorre em algumas outras
cidades, sejam elas pequenas, médias, ou grandes: a grande
disputa em torno do territorio, pelos agentes publicos e privados;
apesar de haver legislacao especifica em defesa da gestao
democratica, como vimos no decorrer do capitulo, a luta pela
manutencdo dos direitos é constante. No caso de Maringa,
particularmente, temos o entendimento de que ha
peculiaridades, nesse processo de busca da garantia do direito
da populacdo em ocupar o seu lugar de debate, e principalmente
de seus desejos serem ouvidos e atendidos.

Para que o referido direito fosse conquistado, fica
evidente a importancia dos conselhos municipais vinculados a
politica urbana. Em Maringad tem ocorrido, por parte da
sociedade, uma maior tomada de consciéncia dessa
necessidade, levando a uma atuacdo mais expressiva de
conselheiros frente a politica urbana.

Em suma, a exposicdo dessa empenhada busca pela
apropriacao dos direitos, por parte dos cidadaos, deixa claro a
importancia da instancia participativa no estabelecimento de
politicas publicas e, especialmente no processo de revisdo do
Plano Diretor Municipal de Maringa, evidencia o quanto os
atores se envolvem e se coordenam para a efetiva participacao
popular. E claro que isso também esta diretamente vinculado a
quem esta no comando do IPPLAM, e o quanto tal comando se
afina com a participacao popular.

Outro aspecto relevante e digno de mencao € o papel dos
conselhos, que se constituem em espaco de exercicio da gestao
democratica pela sociedade civil, que la encontra espaco de fala,
conforme ocorrido no espagco do CMPGT, em que, pouco a pouco,
vem se observando a presenca cada vez maior de cidadas e
cidadaos interessados em fazer parte das decisdes la
estabelecidas. Por um lado, este aumento da participacdo se
deve ao estimulo dado quando alguns destes atores se fizeram
presentes nas representacdes realizadas junto ao MP/PR e
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Promotoria de Justica do municipio, acima relatadas, mas por
outro, curiosamente, isso vem se dando pela facilidade de
algumas pessoas acessarem as reunides sem deslocamento,
uma vez que as mesmas vém ocorrendo, apés o inicio da
pandemia da COVID 19, de forma remota.

E importante destacar que, de fato, ha necessidade de se
promover a inclusdo digital, para que possa existir a
possibilidade cada vez maior de a gestao democratica se efetivar
em ambientes remotos ou hibridos, sejam eles reunides,
oficinas, audiéncias ou conferéncias publicas, e o dado ja
referido, de aumento da participacdo de alguns habitantes,
permite legitimar a utilizacao da tecnologia como um exercicio a
favor do debate e da educacao urbanistica.

Por fim, ressalta-se mais um ponto fundamental para a
ampliacdo da participacdo popular na revisdo do Plano Diretor,
qual seja o papel do GA, enquanto grupo que monitora a revisao
do PDM, e que, além de possuir membros do CMPGT na sua
configuracao, também é formado por parte da sociedade civil que
vem participando ativamente das reunides do Conselho, sendo,
algumas das pessoas que a compdem, signatarias das acdes
anteriormente relatadas.
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7.

A Participacao Popular na Elaboracao dos
Planos Diretores de Santos apos a
Constituicao Federal de 1988

José Marques Carrigo
Lenimar Gongalves Rios
Mbnica Antonia Viana

Em memoria de Celio Nori (1950-2021)
Membro da Coordenacao do Nucleo BrCidades RMBS

Introducao

Localizada no litoral paulista e polo da Regiao
Metropolitana da Baixada Santista - RMBS, Santos possui longa
tradicao de planejamento urbano, que se consolida nos anos
1960 com a aprovacdo de seu primeiro Plano Diretor Fisico.
Desde entdo, o municipio ja contou com mais quatro planos
diretores, sendo trés apos a vigéncia do Estatuto da Cidade, que
fixou critérios para participacdo democratica no processo de
revisdo desse que € o principal instrumento da politica urbana.

Cabe destacar que a Lei Organica do Municipio (LOM) de
Santos, no artigo 139, obriga a revisdo do Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdo Urbana no primeiro ano de
mandato do Prefeito, o que confere maior periodicidade de
revisdo do que estabelece o Estatuto da Cidade, que fixou em no
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maximo dez anos este prazo. Isso fez com que, somente na
ultima década, Santos tivesse trés Planos Diretores aprovados.

Apesar dessa periodicidade, sdo notérios os problemas
urbanos no municipio, que possui um grande passivo
socioambiental no campo de politicas urbanas importantes,
como habitacdo, saneamento basico e mobilidade urbana.
Santos possui a maior favela de palafitas do pais, o Dique da
Vila Gilda, milhares de familias vivendo em areas de risco como
varzeas, encostas de morros e em corticos na area central. Desde
a década de 1980, o municipio expulsa familias de baixa e média
rendas para os municipios vizinhos, em funcao do alto custo da
moradia.

Por forca da LOM, esta em curso a revisdao do Plano
Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio,
Lei Complementar n° 1.005/2008 (SANTOS, 2018b), apesar da
pandemia de Covid-19, que impede a participacado da sociedade
no processo de revisdo, seja em eventos publicos presenciais e,
quando por meio de plataformas online, pela falta de
equipamentos eletronicos, internet ou conhecimentos técnicos
de parte significativa da populacdo. Assim, neste trabalho
busca-se construir um quadro de referéncias a partir da
comparacao dos processos de elaboracdo do Plano Diretor,
ocorridos desde 1998, com destaque para a qualidade da
participacao da sociedade. Com este objetivo, além do estudo de
referencial tedrico e da legislacado pertinente, este trabalho se
apoia na analise de documentos que registram os mencionados
processos.

Este capitulo procura contribuir para o aperfeicoamento
da participacao da sociedade na definicao da politica urbana, em
especial no caso da revisao atualmente em curso, face o contexto
de calamidade publica em funcdo da pandemia de Covid-19 e
das sérias restricoes que impoe para essa participacao.

Assim, na secao 1 sera apresentado o referencial teorico-
conceitual e normativo que embasara a analise da participacao
social nos processos de revisdo dos planos diretores de Santos.
Nas secoes 2 e 3 serdao analisados os processos de revisdo nas
duas ultimas décadas, com base em documentos. Na Conclusao
sera feita a sintese da avaliacdo dos processos analisados e
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levantadas indagacodes relativas a efetivacdo da participacao da
sociedade.

Democracia representativa e participacao social

O tema da participacdo social esta presente nas
concepcgoes de democracia moderna desde o século XX, trazida
pelos que advogam ampliacdo dos direitos da sociedade civil na
conducado de processos de interesse comum. Surgiu como
contraponto as limitacoes do sistema de representacdao baseado
no sufragio universal e busca ampliar a participacdo por meio
de praticas que contemplem a pluralidade de protagonistas e
tematicas.

Chaui questiona a participacdo organizada tao somente
em torno de partidos, “na rotatividade dos governantes e nas
solucoes técnicas para os problemas econémicos e sociais”, diz
ela que essa concepcdo “[...] reduz a democracia a um regime
politico eficaz” (CHAUI, 2020, online). Em defesa da democracia
participativa, a autora lembra que “todos os cidaddos tém
competéncia para opinar e decidir”, pois sendo politica, a
participacdo nao envolve aspectos técnicos nem cientificos, “mas
acao, isto €, decisao coletiva quanto aos interesses e direitos da
propria sociedade (Chaui, 2020, online).

A ampliacdo da participacdo é conquista histérica de
movimentos sociais e de segmentos representativos da sociedade
civil. Santos e Avritzer (2002) apontam os processos de
redemocratizacdo por que passaram paises do sul da Europa
(Portugal e Espanha), da Africa, India e, na América Latina,
Colombia e Brasil, como catalizadores de experiéncias de
democracia participativa nos ultimos cinquenta anos. No caso
do Brasil, ressaltam que a influéncia de novos atores sociais
levou a inclusao na Constituicado Federal de 1988 de dispositivos
relativos aos direitos politicos e a organizacdo do Estado, que
possibilitam a combinacdo de democracia representativa e
participativa através de novos arranjos institucionais. Para
tanto, ao tratar dos Direitos Politicos38 a Constituicao Federal de

38 Titulo II — Dos Direitos e Garantias Fundamentais; Capitulo IV — Dos
Direitos Politicos.
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1988 definiu formas de combinacao dessas duas categorias, ao
estabelecer no artigo 14 que a soberania popular sera exercida
pelo sufragio universal e também por iniciativa popular (inciso
III). O mesmo ocorre no Capitulo referente a organizacao do
Estado?9, que estabelece no artigo 29 que o Municipio sera
regido por Lei Organica aprovada pela Camara Municipal e pelas
seguintes regras: inciso XII - cooperacdo das associacoes
representativas no planejamento municipal; inciso XIII -
iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacéo de,
pelo menos, cinco por cento do eleitorado.

O Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001, ao regulamentar
o Capitulo da Constituicao Federal que trata da Politica
Urbana49, estabelece normas que regulam a funcao social da
cidade e o uso da propriedade urbana definindo, entre outros, o
Plano Diretor como principal instrumento para tal fim*!.
Simultaneamente, define as formas de participacao da sociedade
civil, concebendo essa condicdo como requisito fundamental em
todas as etapas do Plano Diretor, desde sua elaboracao a
implementacao e revisoes periddicas.

Assim, no processo de elaboracao do Plano Diretor e na
fiscalizacdo de sua implementacdo, os poderes Executivo e
Legislativo deverdo promover audiéncias publicas e debates com
a participacao da populacdo e associacoes representativas de
segmentos da comunidade#2. Para garantir a gestao
democratica, as cidades deverdo criar ‘6rgaos colegiados de
politica urbana’#3, representados por Conselhos Municipais,
com tarefa de participar de todo o processo, da formulacdo a
execucdo, bem como do acompanhamento de planos (incluso
Plano Diretor), programas e projetos de desenvolvimento
urbano.

39 Titulo III — Da Organizacdo do Estado; Capitulo IV — Dos Municipios.

40 Titulo VII — Da Ordem Econémica e Financeira; Capitulo II — Da Politica
Urbana.

41 Estatuto da Cidade - Artigo 4°, inciso III a.

42 Estatuto da Cidade - Artigo 40, paragrafo 4°, inciso I. Também é exigida
participacdo da populacdo na gestdo orcamentaria (Artigo 44), peca
indispensavel a gestdo da cidade e indissociavel do Plano Diretor.

43 Estatuto da Cidade - Artigo 43, inciso I
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Com base nesses principios e diretrizes este capitulo
analisara os processos de revisdo dos Planos Diretores ocorridos
nos ultimos 23 anos em Santos.

Os processos de revisao do Plano Diretor de Santos -
(1998/2021)

Em 1998 foram sancionadas as Leis Complementares n°
311 e n°® 312 (SANTOS, 1998a; 1998b), que instituiram em
separado o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao
Urbana do Municipio e a Lei de Ordenamento do Uso e da
Ocupacdao do Solo na Area Insular do Municipio44. Este
dispositivo revogou em sua maior parte a Lei n® 3.529/1968
(SANTOS, 1968), o primeiro Plano Diretor do Municipio, de
matriz modernista.

O processo de participacdo para revisao deste Plano foi
extremamente limitado e pouco contribuiu para envolver setores
tradicionalmente alijados deste tipo de discussdo. Também no
ambito do Legislativo a participacao da sociedade ficou limitada
a realizacdo de uma Unica audiéncia publica. Apesar das
proposituras terem tramitado por quase seis meses na Camara,
a analise das comissdoes permanentes nao ocorreu (Carrico,
2006). Assim, os projetos de lei complementar foram pautados
na secao de 9 de novembro de 1998, sem discussao de pareceres
técnicos e sem que as plantas fossem anexadas aos projetos.
Nesta primeira votacao, a pautacao dos projetos na ordem do dia
foi anunciada cinco minutos antes da sessdo iniciar-se,
impedindo que a oposicdo se preparasse para os debates. A
sessdo foi tumultuada, terminando com a aprovacdo de parte
das matérias. Na sessdo ordinaria seguinte, os dois projetos
foram aprovados em primeira discussdo, sem debates
aprofundados. No dia seguinte, sessado especial da Camara
garantiu a aprovacdo definitiva dos dois projetos. Apesar dos
protestos, a oposicdo (com excecao de dois vereadores) votou
favoravelmente, pois sabia-se que a versao original do projeto de

44 O municipio de Santos é formado por duas areas, a area insular, habitada
por 99% da populacdo e a area continental, com ocupacdo esparsa e de
baixa densidade.
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lei complementar previa alteracdo na Lei das ZEIS, colocando em
risco o desenvolvimento da politica habitacional do municipio.
Apo6s negociacao com a bancada governista, a Lei das ZEIS foi
mantida intacta e a oposicdo acabou ndo obstruindo a aprovacao
das leis complementares (Carrico, 2006). Ambas as normas
vigoraram até 2011, apesar de terem sofrido varias alteracoes ao
longo desse periodo.

O Plano Diretor de 1998 pode ser considerado como
tipico plano-discurso, que incorporou elementos sem
autoaplicabilidade do planejamento de carater democratico
tributario da Constituicdo Federal de 1988. Todavia, a Lei de
Ordenamento do Uso e da Ocupacédo do Solo na Area Insular
alterou profundamente os padrdes urbanisticos, atendendo aos
interesses do mercado imobiliario, em crise na segunda metade
dos anos 1990.

Este Plano <criou o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU), em substituicdo ao antigo
Conselho Consultivo do Plano Diretor (Coplan), introduzido na
década de 1960. Inicialmente, o CMDU contava com 40
representantes, sendo 17 de secretarias ou empresas publicas
municipais, 3 de outros conselhos, 5 de universidades, 2 de
empresas publicas de outras esferas de governo, 5 de 6rgaos de
classe e 8 de orgaos e entidades que representavam direta ou
indiretamente o setor da producao imobiliaria. Alguns 6rgaos de
classe eram vinculados a este setor, e considerando que os
proprios representantes do Executivo defendiam os interesses
do mercado imobiliario, questao que ficou clara no processo de
revisdo do Plano Diretor, este tornou-se hegeménico no CMDU.
Apesar da revisdo de sua composicdo ocorrida na década
passada“5, que garantiu representatividade por segmento da

45 A composicao dos representantes da Sociedade Civil Organizada junto ao
CMDU era definida pela Lei n® 1.776/1999 que foi objeto de alteracao
legislativa (Lei 3319, de 13/12/2016), fruto da Conferéncia Municipal das
Cidades de 2016, que passou a dividir os representantes pelos segmentos
com atuacéo em politicas urbanas da seguinte forma: 6 dos Movimentos de
Moradia; 4 de ONG's, 3 de Empresarios; 2 de Trabalhadores; 6 de Entidades
profissionais, Académicas e de Pesquisa. A escolha de tais segmentos
passou a ser precedida de Assembleia Publica e ndo mais por indicacao da
Administracdo Publica, sendo que a organizacdo do pleito esta
regulamentada pelo Decreto n°® 7.846/2017.
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sociedade civil e abriu espaco a participacdo de entidades e
movimentos sociais comprometidos com interesses populares,
essa hegemonia nao se alterou, pois metade de seus membros é
indicada pelo Executivo, de perfil conservador e alinhado ao
mercado imobiliario.

No final de 2008 teve inicio o processo de revisao do Plano
Diretor de 1998, ja em atendimento ao disposto no Estatuto da
Cidade, sancionado em 2001 (BRASIL, 2001). Contudo, dois
fatores concorreram para atrasar o processo: a crise que
comecava a contaminar a economia mundial e o fato de ser um
ano de eleicoes municipais, levando o Executivo a iniciar o
processo apoés a realizacdo do pleito de 2008. Como a economia
crescia desde 2005 e com as mudancas regulatérias do inicio da
década, o mercado imobiliario local apresentava grande
dinamismo. A elevacao do potencial construtivo promovido pela
Lei Complementar n°® 312/1998 impulsionou este setor, cuja
producao se caracterizou por um novo padrao de torres
residenciais que se disseminava nos bairros mais valorizados,
em especial na zona da orla. Em face do tipo de solo de Santos,
a execucao de fundacdes profundas em varios empreendimentos
gerou grande impacto nos bairros, antes dominados por
construcoes horizontais. Muitas vizinhancas foram afetadas e a
mobilizacdo dos moradores abalou a credibilidade do Executivo
municipal, contribuindo para que o processo de revisiao da
legislacdo urbanistica fosse iniciado apenas apés as eleicdes. O
CMDU levou dois anos para discutir as propostas elaboradas
pelo Executivo, que também as submeteu ao Conselho
Municipal de Desenvolvimento Econdémico, formado na maior
parte por empresarios.

Se em momentos de crise o mercado imobiliario
pressionou pela ampliacdo do potencial construtivo por meio da
legislacdo wurbanistica, com o crescimento acelerado dos
negocios o setor recusava qualquer tentativa de limita-lo. Assim,
a tensdo entre a luta para limitar os impactos negativos da
verticalizacdo e a manutencao dos interesses do setor imobiliario
dominou o processo de revisao.

Entre 2009 e 2011, a sociedade civil mobilizou-se para
discutir a legislacao urbanistica, destacando-se a atuacdo da
organizacao nao governamental Forum da Cidadania de Santos,
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da Universidade Catélica de Santos - UniSantos e do Sindicato
dos Arquitetos e Urbanistas no Estado de Sao Paulo - SASP, que
promoveram o curso “Por dentro do Plano Diretor Participativo”,
com oficinas e material de apoio a qualificacdo da sociedade para
discutir o Plano Diretor e a Lei de Ordenamento do Uso e da
Ocupacéao do Solo. Ao mesmo tempo, a Comissdo Permanente de
Politica Urbana e Funcoes Sociais da Cidade da Camara
Municipal estimularam um processo de discussao dessas leis,
criando um espaco especifico na pagina do Legislativo na
internet, onde divulgava a agenda de discussoées e estimulava os
cidadaos a apresentarem propostas para a revisao das normas.

Subjazia ao processo a critica de alguns setores técnicos
e académicos a regulamentacdo dos instrumentos de politica
urbana do Estatuto da Cidade, por meio da Lei Complementar
n°® 551/2005 (SANTOS, 2005). Separada da Lei Complementar
n° 312/1998 e com dispositivos extremamente limitados, o nivel
de efetividade dos instrumentos era muito baixo.

Em 2011 foram sancionadas as Leis Complementares n°
729, 730 e 731 (SANTOS, 201la; 2011b; 201lc),
respectivamente, Leis de Ordenamento do Uso e da Ocupacédo do
Solo na Area Continental e na Area Insular, e Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdo Urbana, sendo revogadas as Leis
Complementares n°® 359/1999, n° 312/1998 e 311/1998. O
Executivo enviou a Camara o projeto de lei dessas matérias no
final de 2010. Em 2011 a Comissao de Politica Urbana da
Camara promoveu audiéncias tematicas e regionais, em que
foram colhidas mais de quinhentas propostas apresentadas pela
populacdo. Destas, mais de duzentas foram consideradas
pertinentes e aglutinadas em 17 emendas ao Plano Diretor, 32 a
Lei de Ordenamento do Uso do Solo na Area Insular e 03 a Lei
de Ordenamento do Uso do Solo na Area Continental, a maior
parte propondo mudancas na Lei Complementar n® 312/1998.
Contudo, apenas 07 propostas foram aprovadas pela Camara
Municipal.

Quanto ao novo Plano Diretor, Lei Complementar n°
731/2011, seu conteaddo nao apresentou mudancas
substanciais, sendo as mais significativas a exclusao dos artigos
referentes ao CMDU, que ja havia sido regulamentado pela Lei
n® 1.776/1999 (SANTOS, 1999), e a insercao do Capitulo IV, ao
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Titulo III da norma, criando um sistema de Gestao de
Sustentabilidade que tratava dos processos de Articulacao e
Monitoramento do Plano Diretor. Este sistema, que permaneceu
em vigor nas revisoes posteriores do Plano, tinha o potencial de
transformar a forma de participacado da populacdo na gestao das
politicas urbanas, permitindo o controle do nivel de efetividade
dessas politicas. Porém, as administracéoes municipais que se
sucederam nao trataram este sistema como politica de Estado,
o que tornou estéril a discussdao de sua implementacdo. A
disposicao de efetiva-lo ficou apenas no esforco dos técnicos da
Secretaria Municipal de Planejamento Urbano (Seplan), que
tentaram construir um sistema de indicadores sensiveis.

Em 2013 iniciou-se mais uma revisao do Plano Diretor,
concluida com a publicacdo da Lei Complementar n° 821
(SANTOS, 2013a). Em julho daquele ano, formou-se a equipe
técnica que coordenou o processo de revisdo, a partir de
reflexdes sobre os problemas e potenciais urbanos realizadas no
ambito da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
(Sedurb). No mesmo més foi criada equipe intersecretarial, o
Grupo Técnico de Trabalho do Plano Diretor de Desenvolvimento
e Expansao Urbana do Municipio de Santos, por meio do Decreto
n® 6.465/2013 (SANTOS, 2013b). Embora a equipe da Sedurb
tenha procurado sensibilizar o grupo para a importancia de
unificar o Plano Diretor e as Leis de Ordenamento do Uso e da
Ocupacédo do Solo, a estrutura existente foi mantida, pois nao
houve consenso. A discussdo técnica da revisdo elencou os
seguintes eixos tematicos: mobilidade, habitacdo, meio
ambiente, economia/empregos, uso do solo e gestdao da politica
urbana.

Em outubro de 2013 a equipe da Sedurb concluiu (pela
primeira vez ap6s mais de uma década) um diagnéstico
aprofundado da situacdo urbana do municipio (SANTOS,
2013c), apontando para os principais desafios a serem
enfrentados pelo Plano Diretor. No mesmo més iniciou-se uma
série de reunioes do Grupo Técnico com o CMDU, para as quais
foram convidados membros de outros conselhos municipais,
como os de Meio Ambiente, Habitacdo e de Desenvolvimento
Econoémico. Também em outubro a proposta foi aprovada no
CMDU e em novembro iniciou-se a série de seis audiéncias
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publicas, que deram ao Executivo aval para envio do projeto de
lei complementar a Camara Municipal. Para a comunicacéo
social foi criado um campo especial no sitio eletrénico da
Prefeitura, com informacdes diarias e a atualizacdo da agenda
de discussoes para os municipes.

Em 7 de novembro, foi realizado um evento com status
de “Forum Internacional de Desenvolvimento Urbano”,
denominado “Inova Santos”, visando estimular a troca de
experiéncias internacionais, para promover o “desenvolvimento
sustentavel” do municipio. Entretanto, o evento privilegiou a
discussao de grandes projetos de mobilidade e de “revitalizacdo”
urbana, com palestrantes internacionais, ja delimitando a
diferenca entre os interesses da alta administracao e o campo de
preocupacoes que iria envolver a equipe técnica da Sedurb nos
anos seguintes. Enquanto os técnicos preocupavam-se em
apontar respostas para os problemas urbanos identificados no
diagnoéstico (SANTOS, 2013c), os gestores politicos procuravam
dar visibilidade aos grandes projetos de transformacoes
urbanas, para os quais buscavam recursos em outras esferas de
governo. O periodo era o da crise politica e econémica, iniciada
pelas denominadas “jornadas de junho”, embora o ambiente de
euforia na regido com a descoberta e exploracdo do pré-sal na
Bacia de Santos ainda permanecesse.

A estrutura ndo era muito distinta daquela em vigor pela
Lei Complementar n® 311/2011, mas a nova proposta de Plano
Diretor trazia inovacoes no contetido, com destaque para o fato
de que a revisao partiu do diagnéstico das politicas urbanas do
Municipio. Além disso, o novo Plano procurava alinhar-se as
politicas setoriais federal e estadual, de modo a operacionalizar
varios instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade,
nao implementados por inadequacado da lei municipal que
regulamentava tais instrumentos.

A proposta reconheceu a necessidade de fixar as
populacdes de baixa e média rendas na cidade e previu uma
série de medidas com este objetivo, em especial no campo das
politicas habitacional e fundiaria, assim como na gestao do uso
do solo. Indicou instrumentos visando o enfrentamento da crise
de mobilidade urbana no campo da gestao do uso do solo, bem
como dos sistemas viario, de transito e de transportes e apontou
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para a revisdo das normas de parcelamento do solo, que
vigoravam, e ainda vigoram, desde o Plano Diretor de 1968. O
novo Plano também tratava de temas polémicos como a
arrecadacao de imoveis abandonados, prevista no Cédigo Civil e
determinou a criacao de estimulo ao terciario na Zona Noroeste,
onde concentra-se populacao de baixa renda, como estratégia
para gerar novos empregos e reduzir as pendularidades. O
documento previu a criacdo de um sistema de areas verdes e
areas livres publicas, bem como o controle da impermeabilizacao
do solo, contribuindo para a gestao eficaz da drenagem urbana.
A proposta determinou ainda, incentivos a producdo de
habitacao de interesse social (HIS) e de mercado popular (HMP),
partindo do diagnéstico que identificou grande demanda por
moradias nas duas faixas de renda.

O Plano determinava a implantacao do sistema de gestao
e monitoramento, previsto desde 2011, por meio da integracao
de todos os 6rgados municipais e concessionarias de servicos
publicos no Sistema de Informacées Geograficas de Santos, para
alimentacdo permanente de seus bancos de dados. Como ja
mencionado, ndo houve adesao das demais unidades e 6rgaos
municipais, sendo o trabalho interrompido no final de 2016.

A norma tratou ainda do uso e do parcelamento do solo
urbano, estabelecendo diretrizes para o zoneamento, em termos
de politicas habitacional, ambiental e de patriménio histérico. O
Capitulo VIII - Dos instrumentos de Politica Urbana, do Titulo II
— Ordenacao Territorial introduziu regulamento a aplicacdo de
alguns instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade,
revogando-se dispositivos da Lei n® 551/2005. Destaca-se o
Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsoria (PEUC)
articulado ao IPTU Progressivo no tempo; a Concessao de Direito
Real de Uso (CDRU) para regularizacdo fundiaria urbana; e da
arrecadacao de iméveis abandonados.

No inicio de 2014, a equipe técnica da Prefeitura iniciou
a revisdo das normas regulamentadoras do Plano Diretor, em
especial a Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacédo do Solo na
Area Insular. O trabalho estendeu-se até 2016, porém a
proposta foi rejeitada pelo Executivo, por pressdo do setor
imobiliario, que nao aceitava inovacgbes importantes como a
instituicao de coeficiente de aproveitamento basico que
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permitisse aplicar de forma efetiva a outorga onerosa do direito
de construir, maiores recuos laterais para os condominios em
edificios verticais e criacao de um sistema de areas livres de uso
publico.

Em 2017, o Grupo Técnico foi reformulado e iniciou novo
processo de revisdo do Plano Diretor, em conjunto com a Lei de
Ordenamento do Uso e da Ocupacio do Solo na Area Insular do
Municipio, que vigorava desde 2011. Em agosto foi apresentado
um documento, contendo breves explicacdes sobre a
importancia do Plano Diretor e um calendario com cinco
audiéncias publicas. Foi montado um campo no sitio da
Prefeitura na Internet para apresentar a documentacao referente
a revisao.

A revisao da Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacéo
do Solo baseou-se em um documento de 32 paginas,
apresentado em marco de 2018 e denominado “Diagnéstico
justificado da propositura”, que exibia o processo de revisao, sua
metodologia e partia de alguns dos pressupostos discutidos pela
equipe técnica formada em 2013. Foi apresentada nova proposta
de zoneamento, com alteracoes importantes a Lei Complementar
n°® 730/2011. Destaca-se que a referida publicacdo nao era
exatamente um diagnéstico, pois ndo atualizava e analisava
informacodes socioecondmicas e urbanisticas, como em 2013,
limitando-se a apresentar algumas propostas da prefeitura com
justificativas.

A formulacdo do Plano Diretor manteve-se apartada da
Lei de Uso e Ocupacdao do Solo, derivando em processos
diferentes. O projeto de lei complementar do novo Plano Diretor
foi encaminhado a Camara Municipal em novembro de 2017,
sem mudancas significativas em relacao ao Plano anterior,
sendo aprovado em junho de 2018 (SANTOS, 2018a). O projeto
da nova Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacéao do Solo na Area
Insular de Santos foi encaminhado em maio de 2018 e aprovado
a toque de caixa em julho do mesmo ano (SANTOS, 2018b).

Varias entidades se organizaram e apresentaram
documentos a Prefeitura e a Camara Municipal com criticas e
contrapropostas ao Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacéao do
Solo da Area Insular, dentre elas Férum da Cidadania -
Concidadania, GT Desenvolvimento Urbano e Direito a Cidade -
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Rede Nossa Santos Sustentavel, Instituto dos Arquitetos do
Brasil - Nucleo da Baixada Santista, Instituto Elos Brasil,
Sindicato dos Arquitetos no Estado de Sao Paulo - SASP,
Observatoério Socioespacial da Baixada Santista — Observa BS da
Universidade Catélica de Santos e o Coletivo Urbanize-se,
formado por alunos e egressos do Curso de Arquitetura e
Urbanismo da UniSantos.

As criticas tiveram como alvo a falta de Diagnoéstico, a
nao aplicabilidade dos instrumentos das Operacdes Urbanas
Consorciadas, do Parcelamento, Edificacao e Utilizacao
Compulsorios e da Outorga Onerosa do Direito de Construir.
Foram dirigidas também a nao adocao de Coeficiente Basico,
sem o qual a efetividade da aplicacdo da Outorga Onerosa fica
comprometida, a flexibilizacao dos parametros urbanisticos e a
auséncia de estratégias factiveis de producdo de moradias para
familias de baixa e média rendas. Foi questionada a revogacao
dos artigos 310, inciso I e 106 da Lei 3529/68. O primeiro define
como de preservacdo permanente as areas entre a cota acima de
100 metros do nivel do mar e as divisas com os municipios
vizinhos; o segundo proibe urbanizacao que desfigure locais de
interesse paisagistico (FORUM DA CIDADANIA ET AL, 2018a)

Afora isso, as entidades criticaram a dissociacao entre as
leis que tramitavam na ocasidao (Plano Diretor, Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo Insular e Cédigo de Edificacoes) e o fato de o
calendario de discussdes nao ter sido aprovado pelo CMDU
(FORUM DA CIDADANIA ET AL, 2018a). Denunciaram que a
minuta da proposta da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo foi
disponibilizada para consulta publica somente quatro meses
ap6s o inicio do processo e o prazo para contribuicdées dos
conselheiros do CMDU foi de apenas vinte dias uteis (FORUM
DA CIDADANIA ET AL, 2018b). Duas semanas apoés a
disponibilizacdo da minuta foram realizadas quatro audiéncias
publicas finais com um numero reduzido de participantes (cerca
de 60 pessoas) e menos de um més depois o projeto foi aprovado
em reunido extraordinaria do CMDU e enviado a Camara
Municipal, apesar do apelo dos conselheiros dessas entidades.

O documento questionou, também, que apesar da
realizacdo de oficinas preparatérias as audiéncias publicas, nas
primeiras delas nao foi apresentada a minuta da Lei de Uso e
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Ocupacao do Solo, mas apenas nas quatro audiéncias publicas
finais, realizadas em abril, com linguagem técnica de dificil
compreenséo. (FORUM DA CIDADANIA ET AL, 2018b, p. 3).

Na tramitacdo junto a Camara Municipal, as entidades
solicitavam a ampliacdo do espaco de discussoes, que se limitou
a duas audiéncias publicas. Apesar da polémica e das dentncias
apresentadas, o novo Plano Diretor, Lei Complementar n°® 1.005
(SANTOS, 2018a) e a nova Lei de Ordenamento do Uso e da
Ocupacdo do Solo, Lei Complementar n°® 1.006 (SANTOS,
2018b), foram publicados na mesma data, em julho de 2018.

Esta ultima revisdo da Lei de Uso e Ocupacédo do Solo
Insular promoveu efetiva ampliacao do potencial construtivo dos
lotes nas areas de maior interesse do mercado imobiliario.
Também suscitou polémica a flexibilizacdo do uso do solo nas
faixas de amortecimento, criadas pelo zoneamento de 2011,
entre o Porto e a area urbana. Apds resisténcia da populacéao
envolvida nas areas afetadas, em particular no bairro da Vila
Mathias, que contou também com o apoio da Unifesp - Campus
da Baixada Santista e da FAUS UniSantos, este dispositivo foi
alterado, marcando uma das poucas vitérias da sociedade nesse
processo.

Quanto ao novo Plano Diretor, ainda em vigor,
caracteriza-se pela ndo aplicabilidade imediata da maior parte
de seus dispositivos, pois requerem regulamentacdoes em
separado, em sua maioria nao realizadas. A aplicacdo do
Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérios — PEUC,
introduzida em 2013, foi preservada e lentamente vem sendo
colocada em pratica, a partir da sua regulamentacao pelo
Decreto N° 8.455/2019 (SANTOS, 2019).

Diante do exposto, constata-se que desde 1998 é baixo o
nivel de efetividade dos Planos Diretores de Santos. A separacéo
entre estes e suas normas disciplinadoras, em especial no
tocante ao ordenamento do uso e da ocupacao do solo, € um dos
fatores preponderantes de ineficacia.

Como se observa, o nivel de participacdo popular na
elaboracao da legislacdo urbanistica € limitado a consultas
publicas protocolares, em condicdes desiguais, para cidadaos e
cidadas, posto que os agentes do mercado imobiliario e das
principais atividades econémicas, como Porto e Petréleo e Gas
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contam com amplo apoio politico e técnico em todas as etapas
do processo, muitas vezes atuando dentro da maquina publica.
Os setores populares raramente sao consultados para a
definicao da politica urbana. Mesmo com apoio de instituicoes
da sociedade civil tém dificuldade de compreender o vinculo
entre as propostas discutidas e os problemas urbanos que
vivenciam. Em que pese o esforco do corpo técnico de
planejamento da prefeitura para tornar essas leis inteligiveis,
esta pratica nao se constitui em politica de Estado, o que explica
o baixo nivel de uma efetiva participacao social e democratica.

Revisio atual do PD e LUOS da Area Insular de Santos

Em 2021 foi aberto processo de revisao do Plano Diretor
e da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo da Area Insular. O
calendario, apresentado em fevereiro, previa a realizacdo de
cinco oficinas preparatérias presenciais e uma virtual, das quais
algumas chegaram a ser realizadas, mas o processo foi
paralisado pelo agravamento da situacdo da pandemia de Covid-
19.

Lideradas pelo Nucleo BrCidades RMBS, criado em
setembro de 2020, foi elaborada uma manifestacao assinada por
22 entidades da sociedade civil*¢ e cerca de 350 cidadaos que

46 Subscreveram a manifestacdo: Articulacao Brasileira pela Economia de
Francisco e Clara - Nucleo Baixada Santista (ABEFC-BS); Associacdo
Biblioteca Comunitaria em Contéiner da Alemoa; Associacdo Brasileira de
Juristas pela Democracia - ABJD BS; Associa¢cdo Corticos do Centro — ACC;
Associacdo Cultural José Martida Baixada Santista; Central dos
Movimentos Populares - CMP BS; Coletivo Feminista Classista Maria vai
com as Outras; Forum da Cidadania de Santos — Concidadania; Forum
Popular da Natureza - Baixada Santista; Forum Social da Baixada Santista
— FSBS; GT Athis BS / Instituto Procomum; Instituto Brasileiro de Direito
Urbanistico — IBDU; Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB SP; Instituto
Elos ; Macro Baixada da Unido de Movimentos de Moradia da Grande SP e
Interior - UMM BS; Nucleo BrCidades da Regido Metropolitana da Baixada
Santista — BrCidades RMBS; Nucleo de Politicas Publicas Sociais — NPPS
da Unifesp; Observatoério Socioespacial da Baixada Santista — Observa BS
da UniSantos; Rede Nacional de Advogados e Advogadas Populares —
RENAP; Sindicato dos Arquitetos no Estado de Sao Paulo — SASP; Sociedade
de Melhoramentos da Vila Pantanal; Universidade Catdlica de Santos —
UniSantos.
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solicitava ao executivo santista o adiamento do processo de
revisdo enquanto perdurar a pandemia, de maneira a garantir a
efetiva participacdo popular com seguranca sanitaria
(BRCIDADES RMBS, 2021). A Camara Municipal de Santos foi
encaminhada a mesma manifestacdo, além do pedido para
insercio de emenda a LOM, desobrigando o municipio a
proceder a revisdo enquanto durar a crise sanitaria. Todavia,
sem conseguir sensibilizar os vereadores, a proposta elaborada
pela bancada progressista nao conseguiu numero suficiente de
assinaturas para pautar o projeto. Apdés muita pressdo, o
processo foi paralisado no momento de agravamento da
pandemia, mas nao suspenso. Pode ser retomado, a critério da
prefeitura, mesmo que permaneca o quadro de inseguranca
sanitaria, o que significa limitar a participacdo social, em
especial da populacao de menor renda.

Conclusao

Ao admitir a Cidadania como principio fundamental, a
Constituicdo de 1988 oferece meios legais para arranjos
institucionais que conciliam democracia representativa e
participacao social. Em nivel local, o Estatuto da Cidade define
a gestdo democratica da cidade como meio para materializar
aquela condicdo e aponta um rol de instrumentos com essa
finalidade: audiéncias, consultas, debates, participacao em
orgaos colegiados de politica urbana etc.

Em Santos, as experiéncias acumuladas a partir de 1998
contemplam processos participativos nas discussoes envolvendo
o Plano Diretor, porém limitados ao ambito do 6rgédo colegiado
(CMDU), onde apesar da alteracado feita na lei em 2016,
prevalecem interesses do mercado imobiliario e a realizacdo de
audiéncias publicas, que ndo abarcam de maneira satisfatéria
nem o territério, nem tematicas, tampouco métodos adequados
para real participacao popular.

Assim, as audiéncias publicas falta efetividade, visto que
a participacao fica comprometida com os meios limitados de
divulgacdo, que nao contemplam trabalho prévio de
sensibilizacdo que desperte para a importancia do Plano Diretor
e mobilize a populacdo para engajamento no processo. A eficacia
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fica comprometida com o baixo nivel de comparecimento as
audiéncias publicas e pela dificuldade de entendimento das
matérias em discussao, devido a linguagem técnica (mesmo
quando realizadas oficinas preparatorias) e pela falta de
Diagnéstico que dé sentido as alteracoes propostas.

A proposicao de um sistema de gestado visando ampliar o
controle social da populacao na efetivacao das politicas publicas
chegou a ser acolhida na revisdo de 2011. Porém, nunca entrou
em funcionamento, apesar dos esforcos de equipes técnicas da
prefeitura na construcao de indicadores para tal fim.

A experiéncia do municipio de Santos evidencia como o
poder local em gestdes conservadoras legitima os interesses do
capitalismo. Para manter a participacao mais ampla da
populacdo em niveis aceitaveis, controla os segmentos que
representam algum risco - através da presenca hegemonica de
agentes do mercado nas decisdes colegiadas - confere pouca
importancia aos métodos e formas efetivas de participacao
popular e, por fim, ignora e desrespeita decisdes oriundas de
audiéncias publicas.

Cabe ressaltar que no periodo de 1989 a 1996, Santos
teve a frente da Prefeitura uma coligacdo liderada pelo Partido
dos Trabalhadores, que governou o municipio com base em
politicas publicas progressistas e priorizando a participacédo de
amplos setores da populacao. A participacao era estratégica para
a nova concepc¢éo da politica de desenvolvimento urbano e para
a inversdo de prioridades na aplicacdo de recursos
orcamentarios. Todavia, apesar de ser uma cidade portuaria,
com ampla tradicdo de participacdo e forca dos trabalhadores
portuarios e seus sindicatos, esta foi sendo ceifada a partir da
década de 1990, fruto da reestruturacao do capitalismo e adocao
de politicas neoliberais, com as privatizacoes, terceirizacoes e
ampliacao significativa do desemprego na regido. Neste periodo,
a retomada da administracdo municipal por grupos
conservadores significou, quando nado o desmonte, a
desfiguracado dos arranjos institucionais criados anteriormente.

Nao obstante a experiéncia conservadora aqui relatada,
o espaco e tradicdo de participacdo do municipio, face a
proximidade da populacdo com as instancias de poder, é onde
se encontram as melhores condigdes para implementacdo de
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novos arranjos institucionais de participacdo popular, como
atestam as experiéncias de governos democratico-populares em
Santos e em outras cidades brasileiras a partir de 1989, na
busca de implementar a gestdo democratica da cidade. Neste
sentido, a estruturacdao do Nucleo BrCidades da RMBS, em
setembro de 2020, que sistematizou uma Agenda Minima
Regional, com base na Agenda Urbana do BrCidades e nas
propostas do Foéorum Social da Baixada Santista - FSBS
realizados de 2017 e 2019, vem fortalecer as acdes coletivas e
rede de entidades da sociedade civil e movimentos sociais em
Santos e RMBS na 1luta pelo Direito a Cidade, ao
Desenvolvimento Urbano e Regional Sustentavel, na construcao
de Cidades mais justas e inclusivas.
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A luta pela democratizacao do processo de
revisao do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial no Distrito Federal

Thiago Aparecido Trindade
Liza Maria Souza de Andrade
Ludmila de Araujo Correia

Introducao

Este texto tem como objetivo central analisar a
mobilizacao social pela democratizacdo do processo de revisao
do Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) do Distrito
Federal (DF). A exemplo do que aconteceu em varias outras
cidades do Brasil no decorrer do ano de 2020, o Governo do
Distrito Federal (GDF) decidiu dar inicio ao processo de revisao
do PDOT em plena pandemia, decisdo que, na pratica, inviabiliza
que esse processo seja feito de forma transparente e
democratica, como prevé a legislacao federal - mais
especificamente, o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257, de 10 de
junho de 2001).

O PDOT se constitui no “instrumento basico da politica
territorial e de orientacdo aos agentes publicos e privados que
atuam na producédo e gestdo das localidades humanas, de
expansao urbana e rural do territério do Distrito Federal”
(Distrito Federal, 2019). De acordo com a Lei Organica do
Distrito Federal, em seu Art. 31, o PDOT abrange todo o espaco
fisico do DF e tem a funcao basica de regular a localizacdo dos
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assentamentos humanos e das atividades socioeconémicas da
populacdo. Embora néo seja a tnica lei que regule o territério
no DF, o PDOT é seu instrumento basico e deve ser revisado pelo
menos a cada 10 anos (conforme previsto pela legislacao federal).
Trata-se de uma lei que tem implicacoes diretas na vida
cotidiana das pessoas em médio e longo prazo, e sua importancia
para o planejamento das regides administrativas no DF e para o
bem-estar de sua populacao é evidente.

Isso nao significa, obviamente, que a qualidade de vida
das pessoas na cidade dependa tnica e exclusivamente de boas
leis urbanisticas. Por um lado, um dos problemas mais evidentes
na sociedade brasileira diz respeito justamente a histoérica
discrepancia entre o planejamento formal das cidades e a
realidade concreta: por mais “bem-intencionados” que sejam
muitos planos diretores (PD), a possibilidade de uma politica
urbana verdadeiramente democratica e inclusiva costuma
esbarrar na correlagdo de forcas, fazendo com que aquela parte
da legislacao que ndo interesse aos atores mais poderosos se
torne mera “letra morta” (Villaca, 2005; Maricato, 2000). Por
outro lado, a dimensao juridica tem sua importancia na luta por
uma sociedade mais justa. Ainda que néo seja suficiente, ela é
condicado necessaria para a producdo de relacdes sociais mais
igualitarias.

Partindo dessa problematica, este texto pretende
demonstrar que o processo de revisao do PDOT em curso no DF
reflete problemas histéricos da relacao entre Estado e sociedade
civil no Brasil, notadamente no que se refere a impermeabilidade
do sistema politico em relacdo as demandas por maior abertura
e participacao social. Mesmo apos a Constituicdo Federal de
1988 (CF/88), que instituiu em definitivo o principio da
participacao cidada na administracdo publica, a participacao
democratica ainda enfrenta muitas barreiras para se consolidar
em mnosso sistema politico. Todo esse processo foi,
evidentemente, agravado de forma intensa pela pandemia de
Sars-CoV-2. Se, em um contexto de “normalidade”, a
participacao democratica ja encontra obstaculos consideraveis
para ser efetivada, o cenario de excecao que estamos
enfrentando neste momento histérico tornou tudo muito mais
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dificil e problematico para os segmentos progressistas da
sociedade civil.

O fato é que, apesar dos posicionamentos antidemo-
craticos adotados pelo GDF no processo de revisdo do PDOT,
alguns setores da sociedade civil mobilizaram-se para contestar
tais procedimentos, reivindicando justamente o direito a
participacdo democratica nos moldes previstos pela CF/88 e
pelo Estatuto da Cidade. Os elementos mais centrais dessa
mobilizacao, especialmente o conjunto de atrizes e atores que ela
aglutinou, bem como os argumentos construidos por esses
setores no debate publico, constituem um registro de
fundamental importancia para a luta pela democracia na
sociedade brasileira. Com isso, pretendemos contribuir para
fortalecer o debate sobre a resisténcia democratica neste periodo
tdo delicado, no qual a democracia brasileira encontra-se
fortemente ameacada pelo avanco do autoritarismo
obscurantista.

O primeiro topico do texto retoma de forma sucinta o
debate sobre a participacdo democratica e os obstaculos que ela
ainda enfrenta para se consolidar no Brasil. No segundo tépico,
apresentamos e analisamos as normas definidas pelo GDF para
a revisdao do PDOT, evidenciando seu carater antidemocratico e
refratario aos ideais democratico-participativos expressos na
CF/88. No terceiro tépico, abordamos precisamente as duas
principais frentes de questionamento e de resisténcia civil ao
processo de revisdao do PDOT, a saber, a constituicao do Forum
Quem Participa DF e a realizacao do III Forum do Nucleo DF
Metropolitano do BrCidades. Ambas as iniciativas, embora por
caminhos e légicas diferentes, buscaram incidir no processo de
revisdo do PDOT com a finalidade de torna-lo mais democratico.
Por fim, nas consideracoes finais do texto, apresentamos de
forma sucinta os pontos que consideramos essenciais para a
efetivacao de uma participacdo democratica, em conformidade
real (e ndo apenas formal) com os principios ético-politicos
estabelecidos em nossa Carta Magna.
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Sobre a participacao democratica e os profundos
obstaculos para sua efetivacao no Brasil

Mesmo com todos seus limites e contradicdes, a
democracia liberal-representativa jamais significou uma “carta
branca” para que os governos agissem de forma independente a
vontade da sociedade civil no processo de tomada de decisées. A
participacdo da sociedade nao pode e nem deve se restringir ao
momento da eleicdo; o processo eleitoral é apenas um aspecto
da participacdo democratica, ndo o Unico (Pateman, 1992;
Macpherson, 1979; Miguel, 2017; Trindade, 2017). Nesse
sentido, um dos grandes desafios das sociedades democraticas
consiste justamente na criacado de mecanismos de participacao
permanentes e sistematicos, capazes de influenciar o cotidiano
da administracdo publica de forma mais incisiva, ou seja, um
modelo de participacdo capaz de ir além do processo eleitoral
(Dagnino; Olvera; Panfichi; 2006; Avritzer, 2008; Almeida,
2017).

O modelo dominante de participacao, basicamente restrito
ao momento do voto , tem o efeito inevitavel de criar um profundo
descompasso entre os anseios e as demandas dos cidadaos
comuns e a dinamica de funcionamento das institui¢coes politicas,
como vem sendo demonstrado por estudiosos de diferentes
vertentes tedricas ha varias décadas (Hirschman, 1983; Gurza
Lavalle, 2016). Esse abismo existente entre os cidadaos e o sistema
politico explica em boa parte (embora nao inteiramente) a profunda
crise de legitimidade das democracias liberais no mundo
contemporaneo, fenémeno que tem se acentuado ao longo dos
ultimos 40 anos em decorréncia da ascensdo e intensificacao das
politicas neoliberais (Crouch, 2000; Brown, 2019), que
aprofundam o esvaziamento da esfera publica e deslocam o poder
politico cada vez mais para as maos das grandes corporacgoes —
minando quase que por completo as possibilidades de uma
participacdo auténtica dos cidadaos na vida publica (Negri; Hardt,
2014; Dardot; Laval, 2019).

Embora nao exista “formula magica” e nem solucoes
simples para esse problema, uma possibilidade concreta para
minimizar tal crise de legitimidade seria a criacao de instituicoes
de participacao politica e social de carater permanente,
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independentemente das eleicdoes e dos governos em exercicio,
tornando o sistema politico mais permeavel aos cidadaos
comuns.

Conceitualmente, estamos nos referindo ao modelo da
democracia participativa, que basicamente se refere a criacao de
espacos decisorios permanentes (independentemente do governo
no poder) abertos a participacao da sociedade civil no interior de
um sistema representativo mais amplo. Os espacos e
mecanismos de democracia participativa nao se propdem a
suplantar as instituicées representativas, mas, sim, contribuir
com seu funcionamento e eficacia, tornando-as mais proximas
dos cidadaos comuns (Pateman, 1992). Portanto, a democracia
participativa funciona em uma perspectiva de complementacao
do sistema representativo, e ndo no sentido de sua eliminacao
(Miguel, 2017).

No Brasil, apesar do histérico de autoritarismo politico e
instabilidade democratica, a CF/88 consagrou um modelo de
“participacao cidada” que se destacou em relacdo ao resto do
mundo e tornou-se objeto de atencdo académica e politica em
diversos paises (Gurza Lavalle; Isunza Vera, 2011). Esse modelo
é centrado nos conselhos gestores de politicas publicas, que se
constituem em espacos “hibridos” (teoricamente de composicédo
paritaria), do qual participam tanto agentes estatais como atores
da sociedade civil. A CF/88 definiu as chamadas “areas
estratégicas” para a participacdo social — a saber, educacao,
saude, assisténcia social e direitos da crianca e do adolescente —,
mas nas décadas subsequentes os conselhos gestores se
difundiram pelas mais diversas areas de politica (habitacéo,
planejamento urbano, cultura, seguranca publica, direitos
humanos, igualdade racial, meio ambiente, entre outras).

Outra modalidade de participacdo que se difundiu no
Brasil, apesar de ndo ter previsao legal, foi o tao propalado
“orcamento participativo” (OP), um programa de participacéo
social colocado em pratica a partir do final da década de 1980 e
inicio de 1990 pelas chamadas “prefeituras democraticas”, com
destaque para aquelas comandadas pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) (Abers, 2000; Avritzer, 2008). De certa forma,
tanto em alguns estudos académicos como no discurso de parte
das liderancas sociais, sempre houve certa mitificacdo em
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relacdo a capacidade efetivamente democratizante do OP e
também algum exagero ao se analisar suas virtudes (Miguel,
2017), mas € indiscutivel que ele representou um experimento
profundamente inovador ao promover maior inclusao politica, e
com grande potencial avancar efetivamente na democratizacao
da gestdo publica onde mais importa: o debate sobre o
orcamento.

Deve-se registrar, ainda, a previsdo de participacao social
em relacdo aos planos diretores (PD) municipais (tema que
constitui objeto central de analise deste livro), conforme disposto
no Estatuto da Cidade. Todo o processo de elaboracao e revisdo
dos PD precisa necessariamente ser realizado a partir da criacao
de mecanismos de debate com a sociedade civil, mediante, por
exemplo, realizacdo de audiéncias publicas com a populacao e
as associacdes representativas dos diversos segmentos, bem
como a publicizacdo dos documentos referentes ao processo
legal.

Na teoria, essas formas institucionais de participacao
social eram fortemente coerentes com aquilo que os teoricos
criticos da democracia ja vinham defendendo ha algum tempo,
o que fez com que o Brasil se tornasse referéncia internacional
no que diz respeito a experimentos democratico-participativos.
Porém, a despeito de todos esses avancos no pos-1988, muitos
estudos académicos ja tinham destacado (desde a década de
1990) alguns limites importantes em relacdo a essas inovacoes
institucionais (Tatagiba, 2002; Maricato, 2014; Almeida;
Tatagiba, 2012).

O primeiro, e talvez mais relevante, € o fato de que, na
grande maioria dos casos, tais espacos de participacdo social
nunca tiveram poder decisorio real (Miguel, 2017). Ou seja, via de
regra, sempre foram de natureza muito mais consultiva do que
deliberativa. Isso é verdade tanto para os milhares de conselhos
municipais Brasil afora como também para aqueles estaduais e
federais. Os casos de conselhos com poder deliberativo de fato e,
portanto, algum peso concreto na definicao final da politica a que
se vinculam, sdo excepcionais. Muitos representantes do chamado
“campo democratico” da sociedade civil que se engajaram
intensamente nos conselhos e OPs a partir da década de 1990
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tiveram percepcao muito clara desses limites de natureza politica e
institucional que estavam dados a sua atuacédo nesses espacos.

O modelo hegemoénico de participacdo institucional que
se construiu no Brasil, portanto, foi em larga medida definido
por um pressuposto alinhado a ideologia neoliberal derivada do
Consenso de Washington, ocorrido em 1989, e difundido pelas
instituicdes financeiras internacionais (como o Banco Mundial e
o Fundo Monetario Internacional): a sociedade pode (e deve)
participar das discussoes politicas, mas apenas na perspectiva
da consulta e da escuta, sem ter poder decisorio propriamente
dito (Maricato, 2014). Mesmo o OP, apesar de suas inegaveis
virtudes em relacado a inclusao politica da populacdao de baixa
renda no debate publico, sempre esteve muito mais
condicionado pelos limites impostos ao debate sobre o
orcamento na gestao publica do que mais préximo de promover
alguma mudanc¢a estrutural efetiva na distribuicido dos
recursos.

Um segundo limite apontado pelos estudos é que muitos
desses espacos de participacdo, notadamente os conselhos
gestores, acabavam por reproduzir no seu interior as
desigualdades sociais existentes (Borba, 2011). Ou seja, a maioria
dos representantes da sociedade civil nesses espacos traziam
todos os marcadores sociais dos grupos ja historicamente
privilegiados (pessoas brancas, de média/alta renda, em geral do
sexo masculino etc.), o que colocava em xeque a tese de que estes
espacos conseguiam promover maior inclusao politica.

Além destes fatores, também deve ser reforcado que a
luta pela democratizacao do Estado no Brasil nunca encontrou
um terreno amplamente favoravel. Os motivos sdo diversos, mas
um dos principais é que o autoritarismo politico no Brasil ndo é
algo pontual ou secundario, mas, ao contrario, um traco
estruturante de nossa formacao social (Dagnino, 2004). Os fatos
politicos ocorridos ao longo dos ultimos anos na sociedade
brasileira, notadamente a partir da ruptura democratica de
2016, deixaram mais do que evidente (se & que ainda existiam
duvidas sobre isso) para qual lado nossas instituicoes politicas
pendem quando o conflito social sofre algum tipo de acirramento
(Miguel, 2019).
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Concretamente, o Estado brasileiro ainda é amplamente
impermeavel a participacdo politica dos segmentos historica-
mente marginalizados do processo politico. Ndo poderia ser
diferente, uma vez que a sociedade brasileira é profundamente
autoritaria, violenta e conservadora em diversos aspectos.
Apesar de todos os avancos obtidos com o texto constitucional
de 1988, a consolidacdo de instrumentos participativos efetiva-
mente inclusivos e democraticos ainda depende de uma ampla
mobilizacao social e politica, que deve integrar um projeto
democratico mais amplo de carater efetivamente transformador
de nossas estruturas politicas, econdmicas e sociais.

Como sera demonstrado no préximo tépico, o processo
de revisdao do PDOT no DF escancarou boa parte dos elementos
autoritarios que ainda pautam a concepcdo hegemonica da
relacao entre o Estado e a sociedade no Brasil.

O processo de revisao do PDOT e a postura
antidemocratica do GDF

A pandemia de Sars-CoV-2 “chegou” ao Brasil em marco
de 2020. Poucos dias depois, ja estava bastante evidente que
esta situacdo excepcional exigiria de todos os governos
(municipais, estaduais e federal) um esforco articulado com um
Unico objetivo: atenuar o sofrimento dos mais vulneraveis e
possibilitar que eles pudessem passar pela pandemia com
algumas condicdes basicas asseguradas.

Sabemos com riqueza de detalhes qual foi, desde o inicio,
a posicao do presidente da Republica no enfretamento a crise e
as consequéncias desastrosas que ela trouxe ao pais. No
entanto, como se isso nao bastasse, diversas administracoes
municipais Brasil afora optaram por realizar processos de
revisao de seus planos diretores em plena pandemia. Enquanto
uma crise social sem precedentes atingia o pais, varios gestores
deram inicio (ou continuidade) a um conjunto de procedimentos
legais que requerem necessariamente a participacdo da
sociedade civil. E o Governo do Distrito Federal seguiu pelo
mesmo caminho. Ou seja, em um momento no qual a Unica
preocupacdao da esmagadora maioria da populacdo era
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sobreviver, diversos governos consideraram apropriado tocar
processos de revisdo de suas leis urbanisticas.

A consequéncia inevitavel dessa decisdo é que aqueles
que mais precisam participar do processo sdo justamente os
mais prejudicados. A quem interessaria, entdo, um processo de
revisdo do PD com baixo grau de participacao popular? Para
buscar tal resposta, € importante recordar que a cidade é palco
e ao mesmo tempo objeto de disputa, envolvendo atores distintos
e heterogéneos, com capacidades muito desiguais de incidéncia
no processo politico. A organizacdo do espaco urbano é um
elemento fundamental ndo apenas para os habitantes da cidade,
mas para a propria reproducao das diferentes fracoes do capital
(Harvey, 2014). Os interesses capitalistas, portanto, sdo parte
diretamente interessada na revisao dos PD e de qualquer tipo de
legislacdo urbanistica capaz de alterar padrdes de producao,
organizacdo e uso do solo urbano.

Porém, wuma das principais fontes de conflitos
relacionados aos processos de planejamento urbano esta
diretamente relacionada ao fato de que, em muitos casos, os
interesses dos agentes do mercado ndo sdo necessariamente
correspondentes aos interesses da coletividade. Basta lembrar
que boa parte dos requisitos necessarios para a producdo de
uma cidade mais justa e igualitaria (conforme previsto no
Estatuto da Cidade, por exemplo)4?” depende justamente do
refreamento dos interesses do mercado na producao do espaco
urbano com a finalidade de minimizar os efeitos perversos da
segregacdo urbana — em larga medida produzida pelo préprio
mercado.

Dessa forma, um processo de formulacao de qualquer
politica urbana que seja efetivamente democratico e
participativo, capaz de incluir uma ampla gama de atores e
segmentos para além do Estado e do mercado, certamente (ou
ao menos, muito provavelmente) implicaria em maiores
dificuldades para os grandes acordos e negociatas
frequentemente realizados entre os agentes publicos e os
representantes dos interesses econdémicos. Em suma, € bastante

47 Para uma discussdo mais aprofundada, ver Fernandes (2007), Trindade
(2012) e Mastrodi e Zaccara (2016).
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interessante e conveniente ao mercado que o grau de
participacdo popular seja reduzido o maximo possivel.

Vale recordar, ainda, que, mesmo em condicdes de
“normalidade”, a participacdo politica sempre € um desafio
muito maior para os setores mais pobres (Young, 2014). Por
razoes mais do que o6bvias, a pandemia tornou essa situacéo
muito mais desigual. Suspender os processos de revisao dos PD
no cenario pandémico deveria ser, antes de tudo, uma questao
de bom senso. Mas nao é novidade alguma que o “senso de
justica” das instituicoes politicas nem sempre opera (na verdade,
quase nunca) na direcao de um mundo mais igualitario. A bem
da verdade, os constrangimentos a participacdo politica
impostos pela pandemia criaram uma situacdo com a qual
grande parte dos governantes e dos agentes do mercado sonha:
“discutir” e aprovar leis complexas, que envolvem diversos
interesses conflitantes, sem a preocupacéao de ter que lidar com
a pressdo dos grupos e movimentos populares mais atuantes e
combativos na luta pelo direito a cidade.

Seguindo nessa direcdo, o GDF editou o Decreto n°
41.004, de 20 de julho de 2020, que instituiu “a estrutura de
governanca e gestao participativa do processo de revisao” do
PDOT, dividida essencialmente (conforme o Art. 2° nos
seguintes espacos:

1) Coordenacdo Técnica, que ficard responsavel por
coordenar o trabalho de revisdo do PDOT, composta
apenas por membros do governo;

2) Comissdao de Governanca (CGO), com poder
deliberativo, composta por 13 membros, sendo apenas
dois da sociedade civil;

3) Comité de Gestdo Participativa (CGP), com funcdo
consultiva, composto por 40 membros, sendo 35 da
sociedade civil.

Em suma: a Coordenacdo Técnica, 6rgdo responsavel
pela coordenacao geral dos trabalhos, € composta apenas por
agentes estatais, sendo um espaco impermeavel a participacao
social; a CGO, instancia com poder deliberativo, € composta por
um conjunto reduzido de atores, sendo que apenas dois deles
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sdo da sociedade civil; por fim, o CGP é o espaco no qual a
sociedade e seus multiplos interesses estdo razoavelmente
representados, afinal 35 dos 40 membros sao da sociedade civil.
Com a criacdo desta instancia, o GDF nao pode ser acusado de
nao ter assegurado a participacdo social no processo de revisao
do PDOT, afinal os atores civis ocupam a esmagadora maioria
dos assentos no CGP. Mas com um pequeno detalhe: esta
instancia em particular tem funcao apenas consultiva. Este
orgao nao possui poder deliberativo, ou seja, nao possui poder
decisorio de fato, e todas as discussées que forem realizadas em
seu ambito dependerdo da boa vontade dos agentes
governamentais para incidir de alguma forma no debate mais
amplo sobre a revisao.

Ao longo das ultimas décadas, essa forma de inserir a
sociedade civil nos processos de tomada de decisédo foi a regra.
A rigor, o desenho institucional dos espacos decisérios do PDOT
apenas reflete a maneira como o Estado ainda percebe o papel
dos atores civis no processo politico, ou seja, uma funcao
subordinada e restrita a consulta. A grande questao é que os
governantes e a burocracia técnica, quando confrontados com
estes questionamentos, alegam ser esta a forma apropriada de
promover participacao social e entendem estar, de fato, fazendo
o que € correto. Para eles, os atores civis representam interesses
especificos e nao tém a mesma legitimidade dos mandatarios
eleitos e nem do corpo de funcionarios publicos para formular e
decidir sobre politicas publicas. A sociedade civil caberia, na
melhor das hipoteses, apresentar propostas e opinar sobre
decisoes e politicas que ja estdo mais ou menos definidas.

No inicio de agosto de 2020, o GDF publicou o Edital de
Chamamento Publico — Seduh n°® 2/2020, que definia as normas
de selecao das entidades da sociedade civil para a composicao do
CGP, o 6rgao de carater consultivo em que a sociedade civil esta de
fato representada na discussdao sobre o PDOT. Ha dois pontos
principais a destacar: i) o prazo previsto para o credenciamento das
entidades era de 15 dias; ii) a selecdo das entidades se daria por
meio de reuniao publica on-line. Ora, nao € preciso ser especialista
em teoria da participacao politica para compreender que essas
condicbes criam enormes dificuldades e constrangimentos para a
participacdo da sociedade civil, especialmente daqueles setores
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com menos recursos organizacionais e tecnolégicos — ou seja,
justamente daquelas organizacdes que representam a populacédo
mais economicamente vulneravel. Um prazo de 15 dias para o
cadastramento das entidades em plena pandemia era praticamente
um “convite” a desmobilizacdo dos atores civis.

Fica mais do que evidente, portanto, que a intencao do
GDF nao era promover, facilitar e/ou aprofundar as discussodes
sobre a revisao do PDOT, tornando o processo o mais
democratico possivel. A sensacao de que o GDF estava se
valendo do contexto pandémico para “passar a boiada” era
inevitavel. A essa altura, os segmentos e organizacdes mais
diretamente engajados/as na luta pelo direito a cidade no DF ja
haviam iniciado algumas articulacdes politicas com o intuito de
interferir nesse processo e cobrar outra postura do GDF, mais
condizente com os principios democraticos estabelecidos na
CF/88 e no Estatuto da Cidade. O préximo tépico aborda essa
mobilizacao e a forma como ela incidiu na realidade, provocando
reacoes no Ministério Pablico (MP) e no proprio GDF.

A mobilizacao social pela democratizacao do processo de
revisao e as reacoes do GDF

Como apontado na Introducdo deste texto, houve
basicamente duas frentes de mobilizagdo civil promovidas por
grupos e redes que atuam conjuntamente em varios espacos na
luta pelo direito a cidade no DF: a primeira se deu através da
constituicdo do Férum Quem Participa DF, enquanto a segunda
resultou do trabalho de organizacdo do III Forum do Nucleo DF
Metropolitano do BrCidades. A seguir, analisamos cada uma
delas.

O Forum Quem Participa: manifesto pela participacao
democratica

Diante das demonstracbes de posicionamentos antide-
mocraticos por parte do GDF no tocante ao processo de revisao
do PDOT, teve inicio uma articulacdo politica envolvendo
integrantes de coletivos, movimentos e grupos de pesquisa
académicos diretamente engajados nas lutas urbanas no ambito
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do Distrito Federal. Inicialmente, tal articulacao foi puxada pelos
coletivos Agenda Popular do Territério e Candanga Assessoria
Popular, envolvendo também integrantes do Instituto de
Arquitetos do Brasil — Departamento Distrito Federal (IAB-DF),
pesquisadores da Universidade de Brasilia (UnB) e membros do
Nucleo DF do BrCidades. Considerando justamente as restricoes
de atividades presenciais impostas pela pandemia, optou-se pela
redacao e divulgacdo de um manifesto nas midias digitais que
fosse capaz de apontar os vieses antidemocraticos da estrutura
institucional de revisdo do PDOT que havia sido imposta pelo
GDF a sociedade civil.

Partindo do pressuposto basico de que a democracia é
um principio inegociavel, o primeiro manifesto, publicado em
agosto de 2020, contou com a assinatura de mais de 30
entidades, movimentos sociais e coletivos e mais de 50 pessoas
fisicas, incluindo académicos, ativistas e deputados. Dado o
cenario pandémico e a impossibilidade de participacao de fato
dos grupos vulneraveis que se encontram em uma luta diaria
pela sobrevivéncia, foi sugerida a suspensao das atividades que
exigem participacéo social, visando ao respeito da construcéo da
ampla participacdo popular e da gestdo democratica da cidade e
priorizando a preservacao da vida.

Nesse sentido, em busca de didlogo com o poder publico
e a democratizacdo dos espacos de decisao relativos a politica
urbana do Distrito Federal, os coletivos, movimentos sociais,
foruns e entidades que subscreveram o manifesto reivindicaram:

e imediata suspensao do edital de chamamento do
Comité de Gestao Participativa para a Revisdo do
Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF;

e planejamento da participacdo social e promocéao
da educacao urbanistica; e

e reestruturacdo popular do  Sistema de
Planejamento Territorial e Urbano do Distrito
Federal (Sisplan) e a retirada de tramitacdo do
PLC 45/2020.

Como resposta ao manifesto, o GDF convidou as
entidades subscreventes para uma reunido na qual foram
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discutidos os principais pontos levantados pelo manifesto. Na
ocasido, foram apresentadas propostas para ampliacdo e
efetivacao da participacéo social durante a elaboracdo da revisao
do PDOT, destacando a inadequacdao dos instrumentos
propostos para franquear a participacado social em contexto de
pandemia. Foram propostos pelo féorum pontos para
aprimoramento do processo, quais sejam:

e revisdo da estrutura de participacao social
prevista no Decreto n°® 41. 004 /2020, instituindo
a paridade entre membros do poder publico e
membros da sociedade civil na composicao da
Comissao de Governancga;

e retificacao do Edital de Chamamento Publico —
Seduh n° 02/2020, que visa a selecao de
entidades da sociedade civil para compor o CGP,
de modo que seja estabelecido prazo
indeterminado de inscricdes e seja suspensa a
eleicao de titulares e suplentes com assento no
Comité enquanto durar a pandemia, em
observancia aos protocolos das autoridades
sanitarias nacionais e internacionais — a exemplo
de inumeros editais de chamamento publico para
selecdo de entidades por prazo indeterminado e
de editais de fluxo continuo de certificacdo e
fomento a acdes culturais;

e realizacao de atividades exclusivamente
formativas enquanto durar a pandemia, visando
ampliar as inscricdes e mobilizar os diferentes
segmentos da sociedade civil, em especial os mais
vulneraveis e afetados;

e homologacao das inscricdes ao longo do prazo de
duracao do edital — a ser definido apés o fim da
pandemia — com prazo habil para orientacdo e
revisdo de documentacao; e

e revisdo do item 6.2.2.1, de modo a garantir que
entidades com CNPJ possam participar tanto
como solicitantes quanto como parceiras ao
indicar entidades sem CNPJ.
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Apesar da sinalizacdo inicial de atendimento as
demandas apresentadas, o que se observou ao longo dos meses
foi 0 seu nao atendimento efetivo, com excecédo do ultimo item,
tendo em vista a continuidade do processo mesmo com o
agravamento da pandemia. A Promotoria de Politica Urbana da
Promotoria de Justica de Defesa da Ordem Urbanistica do
Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT),
citando o manifesto, emitiu recomendacdes a Secretaria de
Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal (Seduh) apontando
a necessidade da suspensao do edital para a composicao do
CGP, visando assegurar a igualdade de condicoes para
participacao social.

Em marco de 2021, a Seduh convocou os inscritos para
0 CGP para uma reuniao publica na qual apresentou a estrutura
do processo de participacao, as etapas previstas e o cronograma
de realizacdo. O cronograma apresentado, com discussoes
publicas até fevereiro de 2022, foi definido unilateralmente, sem
sequer ter havido a reunido de eleicao do CGP, considerando o
prazo de menos de um ano. Além disso, foi reduzido
substancialmente o ntimero de audiéncias publicas e foram
excluidas as oficinas nas regides administrativas (RA), que
permitiriam uma maior capilaridade na participacdo popular.
Conforme recomendacoes legais do Estatuto da Cidade e outros
instrumentos, a revisao do PDOT deve contar com efetiva
participacdo popular, a fim de que a definicdo da metodologia e
do calendario se dé de modo participativo, junto ao CGP, e nao
pelo GDF para ser apenas validada pelas entidades. As oficinas
tematicas e por RA foram eliminadas, ficando apenas por UPT.
Ou seja, cerca de 40 reunides que estavam previstas na
metodologia inicial foram retiradas.

Tais pontos foram evidenciados em um segundo
manifesto, divulgado nas redes sociais em abril de 2021 e
encaminhado a Seduh apés o recolhimento das assinaturas.
Neste segundo documento, evidenciou-se que a ampliacao do
prazo para inscricdo do CGP era insuficiente para garantir a
igualdade de condi¢des, tendo em vista o agravamento da
pandemia e a impossibilidade de realizacdo de atividades
presenciais. Além do fato de significativa parcela da populacao
encontrar-se em situacdo de extrema vulnerabilidade,
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inviabilizando a participacado de diversos grupos e movimentos
populares em debates que nao sejam diretamente voltados a
defesa da vida, a falta de acesso a internet4® impossibilita a
efetiva participacao daqueles que mais necessitam das politicas
publicas. Sendo assim, foram demandados os seguintes pontos:

e suspensdo das atividades de participacdo social
durante a pandemia, garantindo o direito a
participacdo de comunidades e de populacoes
vulneraveis na modalidade presencial;

e revisdo do cronograma apresentado ao CGP na
reunido de 15/03/2021 considerando a suspen-
sdo das atividades relativas a participacao social
enquanto durar a pandemia;

e elaboracdo de um plano emergencial em conjunto
com a sociedade civil organizada para a garantia
do direito a moradia digna da populacao mais
vulneravel, com a definicdo de instrumentos,
metas e alocacao de recursos;

e que o GDF cumpra a lei e nao realize despejos e
desocupacdes durante a pandemia, resguar-
dando os direitos da populacdo vulneravel, mais
impactada neste momento.

O Nucleo de Assisténcia Juridica de Defesa dos Direitos
Humanos da Defensoria Publica do Distrito Federal também
enviou ao GDF, em abril de 2021, recomendacéao para suspender
o andamento do processo de revisio do Plano Diretor,
especialmente a fase de audiéncias publicas, enquanto perdurar
a situacdo de calamidade publica e de emergéncia em saude
publica causada pela covid-19. Entendendo a impossibilidade de
suspensao total das atividades de revisao do PDOT, a extenséo do
prazo deveria acontecer apds o periodo de isolamento social, com
nova eleicao, tanto nas categorias em que nado houveram inscritos
— comunidades tradicionais, indigenas e em situacao de rua (que
eram entidades presentes em outros espacos antes da pandemia)

48 A maioria das RA néo tem acesso a internet de banda larga para mais da
metade de sua populacao.
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— quanto para vagas extras nas categorias eleitas, para viabilizar
a inscricdo de entidades que néo tiveram condicdes de participar
devido a pandemia.

Até agosto de 2021, o Unico retorno dado ao segundo
manifesto do Forum Quem Participa DF foi o registro de seu
recebimento, sem resposta as demandas e colocagoes
apresentadas.

Vale ressaltar que, para além das discussdes sobre a
constituicdo e o funcionamento do CGP, é fundamental que seja
colocada em discussao a revisao do decreto da CGO, de modo a
tornar paritaria a participacao da sociedade civil numa instancia
efetivamente deliberativa. Algumas questdes relativas ao
planejamento urbano de fato nao podem esperar, mas nao
dependem do PDOT. E o caso do Plano Distrital de Habitacao de
Interesse Social (Plandhis) — que teve apenas duas reunides em
2021 até agora —, e do Plano Emergencial voltado a populacao
vulneravel — que teve uma oficina participativa realizada, mas
nao teve nenhum retorno para a sociedade até o momento.

A acao do Nicleo DF Metropolitano do BrCidades

A metodologia de participacdo social para a elaboracédo
do PDOT proposta pelo GDF inclui a realizacao de reunides livres
(RL) com formato livre e de iniciativa de grupos da sociedade,
sem a necessidade de participacdo da equipe técnica do GDF
(Distrito Federal, 2020). Devido a pandemia, o Nucleo DF do
BrCidades decidiu realizar reunioes livres em modo on-line com
transmissédo ao vivo (lives), que compuseram o III Férum do
Nucleo DF Metropolitano do BrCidades. O objetivo principal
desta iniciativa consistiu justamente em contribuir com os
debates sobre o PDOT na expectativa de incluir uma diversidade
maior de atores, tornando o processo mais plural e democratico.
A realizacdo do Forum contou com o apoio do projeto de
extensao “Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (UnB) apoia o
Nucleo DF Metropolitano do BrCidades”, do Edital da Casas de
Cultura da UnB.

O Nucleo DF Metropolitano do BrCidades desenvolve
atividades de integracdo e apoio entre diversos movimentos
sociais do Distrito Federal e, desde setembro de 2018, tem
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mantido diversos encontros e debates. Retine mais de 40
participantes efetivos no DF e 140 pessoas em um grupo de
WhatsApp, formado por professores, estudantes, técnicos de
governo, movimentos populares, profissionais, entre outros.

O III Férum do Nucleo DF Metropolitano do BrCidades —
“Agenda Urbana Popular Participativa para revisdo do PDOT em
tempos de pandemia” mobilizou diversos pesquisadores,
estudantes, ativistas e liderancas, além da comunidade em geral
para discussao da revisdao do PDOT. Independentemente dos
eventos organizados pelo GDF, foram sete eventos realizados,
correspondendo aos sete eixos tematicos da agenda do Nucleo
DF Metropolitano do BrCidades. Um total de 70 pessoas foram
envolvidas nas discussoes, entre elas 48 palestrantes divididos
em sete lives realizadas entre novembro de 2020 e marco de
2021, que foram transmitidas ao vivo pelo canal CAL UnB no
YouTube. Cada live foi composta por duas mesas e contaram
com a presenca de trés a quatro palestrantes, além de um
mediador por mesa. A interacdo com o publico ocorreu por meio
do bate-papo publico da plataforma e as questdes levantadas
foram respondidas apés as apresentacoes individuais.

O resultado das lives sera disponibilizado num caderno
técnico com o intuito de consolidar e partilhar com toda a
sociedade os sete documentos entregues para o poder publico49
como resultado das reunides livres realizadas no III Féorum do
Nucleo DF Metropolitano do BrCidades. As proposicoes oriundas
desses encontros estao vinculadas a agenda urbana progressista
e a luta pelo direito a cidade.

Segundo as normas do GDF, cada reuniao livre deveria ter
um numero minimo de 15 participantes e realizar um registro
constituido de: lista de presenca; registro fotografico; e contato da
pessoa responsavel. As sugestoes resultantes dos debates devem
ser sintetizadas em até 12 propostas, distribuidas nos eixos
tematicos. As propostas e a documentacdo comprobatoria foram
encaminhadas pelo portal da revisdo do PDOT. Segundo os
técnicos da Seduh, as propostas formuladas pelas reunides livres

49 Entregues por meio do site do PDOT, no qual é possivel enviar as
proposicoes discutidas no ambito das reunides livres. Disponivel em:
www.pdot.seduh.df.gov.br.
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serdo disponibilizadas no site e serdo, posteriormente, sistema-
tizadas de acordo com os seis eixos tematicos, para enquadramento
de acordo com as etapas da metodologia de revisao do PDOT:
diagnostico, prognoéstico, proposta e minuta de 1ei.5° O quadro 1
apresenta a programacao integral das reunides livres realizadas.

Quadro 1 - Lives realizadas no III Férum do Nucleo
DF Metropolitano do BrCidades

Eixo tematico PDOT

Reunides livres da Agenda Urbana do
Nucleo DF

Gestao Social da Terra e
Desenvolvimento
Econdémico Sustentavel e
Centralidades

Live 1 - Populacao em situacao de rua, em
ocupacoées transitérias e ambulantes —
26/11/2020

Mesa 1: Uma cidade de patriménio da
humanidade ou de patrimoénio humano de
moradias transitorias

Mesa 2: Populagao em situacéo de rua e
ambulantes no Setor Comercial Sul

Live 2 - Economia, justica urbana, terra e
classes sociais - 10/11/2020

Mesa 1: Governanca, redes de economia
solidaria e plataforma de inteligéncia coletiva
Mesa 2: Centralidades da periferia urbana
Live 3 - Lutas urbanas, movimentos
sociais, mulheres, negritude e LGBTI’S -
21/01/2021

Mesa 1: Racismo estrutural nas politicas
urbanas

Mesa 2: A questao de género no planejamento
urbano

Live 4 - Politica de cultura, patrimonio,
arte e educacao - Infancia e juventude -
04/02/2021

Mesa 1: Ocupacoes culturais e educacao
popular

Mesa 2: LGBT’s, arte, patrimoénio e cultura

50 As reunioes livres deveriam ocorrer a partir de maio de 2019 até o final
do processo. O registro de cada reunido livre deveria ser encaminhado em
até 15 dias apos sua realizacdo, por meio do portal do PDOT 2020-2030.
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Live 5 - Direito a moradia, direito a cidade,

Habitagédo e ATHIS e regularizacao fundiaria - 25/02/201

Regulari -
egularizacao Mesa 1: Regularizacao fundiaria e locacao social
Mesa 2: Movimentos sociais de moradia e ATHIS
Live 6 - Direito a mobilidade e uso do solo -
Mobilidade 11/03/2021

Mesa 1: Mobilidade ativa e transporte coletivo
Mesa 2: Centralidade, espacos publicos e conflito de
uso do solo

Live 7 - Saneamento, saiide e meio ambiente,
campo/cidade, agroecologia e alimentacao -
25/03/2021

Mesa 1: Direito a agua e saneamento e ambientes
sensiveis a agua

Mesa 2: Soberania alimentar e meio ambiente

Meio Ambiente e
Infraestrutura
Ruralidades

Fonte: III Féorum do Nucleo DF Metropolitano do BrCidades. 51!
Elaboracao propria.

Ao que tudo indica (e como ja era, de certa forma,
esperado), o GDF praticamente ndo levou em conta os ricos e
produtivos debates proporcionados pelo III Forum do Nucleo DF.
Nem por isso a iniciativa se tornou irrelevante. Afinal, a criacao
de espacos nos modelos de reunioes livres, isto €, independentes
dos eventos oficiais promovidos pelos governos, sao funda-
mentais para fortalecer, ampliar ou mesmo criar novas conexoes
no ambito da sociedade civil e avancar na producdo de ideias e
projetos inovadores. A experiéncia e o conhecimento acumulado
estao registrados, o que contribui decisivamente com o acimulo
de aprendizados para todos os setores envolvidos na luta pelo
direito a cidade no DF.

Consideracoes Finais

Ao evidenciar as dificuldades para a realizacdo de um
processo efetivamente democratico na revisdo do PDOT no DF,
este texto corrobora o que a ampla maioria dos estudos e
reflexdes académicas tem afirmado: a pandemia tornou os
desiguais ainda mais desiguais. Se os obstaculos para a

51 Disponivel em: www.brcidades.org/brasilia
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participacdo democratica no Brasil sempre existiram, mesmo no
ciclo de governos considerados progressistas, o atual momento
apresenta desafios sem precedentes desde o fim do regime
militar.

Como contribuicao final deste capitulo para o debate sobre
a resisténcia democratica no presente contexto, elencamos a
seguir os pontos que consideramos ser essenciais para que a
participacdo social seja efetivamente democratica e capaz de
cumprir com as promessas da CF/88, que expressa claramente
em seu Art. 1°: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao”.

Em primeiro lugar, os espacos de participacao social no
ambito da gestdo publica precisam ter poder decisério efetivo, ou
seja, precisam ter carater deliberativo e nao meramente
consultivo. A participacdo na perspectiva consultiva reflete uma
concepcao da relacao entre Estado e sociedade civil na qual esta
ultima aparece como subordinada, jamais como protagonista do
processo. Ademais, € fundamental que estes espacos tenham
poder para discutir e decidir sobre recursos orcamentarios. Nao
existe democracia possivel se os diversos segmentos
representativos da sociedade civil ndo podem incidir de forma
alguma no debate sobre o orcamento publico.

Em segundo lugar, os espacos de participacao deveriam
ser compostos, preferencialmente, por representantes da
sociedade civil na maioria de seus assentos, garantindo assim a
participacao expressiva dos setores populares — que, via de
regra, sdo justamente os grupos que menos tém recursos e
acesso ao sistema politico. A composicado desses espacos deveria
ser, no minimo, paritaria, mas considerando que os agentes
governamentais sempre estdo em posicao de poder superior, o
ideal é que a sociedade civil tivesse a maior parte dos assentos.

Terceiro, esses espacos precisam ter poder para formular
e desenhar a politica publica, e nao apenas emitir pareceres e
opinides acerca de projetos que ja chegam prontos e definidos
pelos agentes estatais.

Quarto, é fundamental assegurar a representatividade de
organizacdes que representam interesses das mulheres, da
populacdo negra, quilombola e indigena, da comunidade
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LGBTQIA+ e da populacao em situacdo de rua. Enfim, daqueles
grupos e segmentos que historicamente foram os mais excluidos
do sistema politico e dos espacos de poder.

Esses quatro pontos constituem, em nossa perspectiva,
o basico para pensarmos as condicoes da participacao
democratica, que poderia avancar de forma efetiva no combate
as desigualdades e produzir politicas publicas mais justas e
igualitarias. E bem verdade que, no atual cenario, essa
proposicao parece uma realidade distante ou até mesmo uma
utopia. Contudo, entendemos que uma de nossas principais
tarefas € precisamente essa: manter a chama da utopia acesa.
Novos tempos virdo, e nossas ideias nao podem morrer. Afinal,
no momento em que abdicarmos de nossa utopia, e deixarmos
de lutar por uma sociedade mais justa e igualitaria, o
autoritarismo tera consolidado sua vitéria sobre nés.
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9.

Participativo, mas nem tanto.
Da logica da producao do espaco urbano aos
desafios da resisténcia popular na revisao do
Plano Diretor em Jacarei-SP

Bruno Ricardo Miragaia Souza
Jodo de A. R. Campinho

Introducao

A producao do espaco urbano pelo capital, com o uso de
instrumentos normativos para o desenvolvimento das cidades,
como os planos diretores, tem sido consolidada com uma
roupagem alicercada na narrativa legitimante da participacao
popular. Nesse contexto, o instrumento do Plano Diretor tem se
tornado o modo mais comumente utilizado por Estado, agentes
globais e elite conservadora local para mascarar, com um
discurso competente, interesses conflitantes e uma pratica que
reafirma desigualdades (VILLACA, 1999, apud MARICATO,
2014).

Se essa construcdo do planejamento urbano de forma
participativa ja se mostrava desafiadora diante das acoes
neoliberais que incidem sobre as cidades, o momento atual de
pandemia instituido pelo novo coronavirus impde novos
elementos a essa dindmica e ainda coloca em risco a cultura
progressiva do principio da gestdo democratica.

As narrativas do poder publico, alinhadas as diretrizes
do mercado imobiliario e aos interesses industrial e empresarial,
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sempre pautadas pelo discurso do desenvolvimento econémico
como caminho para superacao dos problemas sociais, possuem
vantagens politicas gritantes diante dos setores populares.
Diferentes praticas, como a incidéncia de agéncia multilateral no
territéorio, fomentadora de crédito internacional para obras
estruturais; tentativas criativas de obstaculizar a participacao
popular nos processos de revisdo do Plano Diretor, assim como
o marketing para a implantacdo de mega empreendimentos
localizados muitas vezes em perimetros predominantemente
rurais e ambientais, sdo acdes que interferem na légica de
producao de cidades.

Diante do exposto, o presente capitulo faz uma analise
acerca da atuacdo do Estado e do poder econdémico para
(re)producao do espaco urbano por meio da revisdo do Plano
Diretor da Cidade de Jacarei, Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte, do Estado de Sao Paulo, assim como traz
reflexdes sobre a atuacédo de instituicoes do sistema de justica,
movimentos populares, associacoes de bairro e sindicatos da
classe trabalhadora, para criacdo e capacitacdo de uma rede
coletiva em defesa do direito a cidade.

O capitulo se desenvolve a partir da analise do processo
judicial52 que suspendeu a revisdo do Plano Diretor por auséncia
de participacdo popular, assim como das estratégias e
resisténcias criadas para o estabelecimento de metodologias e
mecanismos que viabilizassem uma participacdo nao so
legitimante, mas que de fato fosse capaz de influenciar a
superacao desse estado de desigualdade e segregacéao
socioterritorial abissal a que sao submetidos os territorios
urbanos.

Com o agravante da pandemia, os resultados até o
momento demonstram que ndo bastara a resisténcia popular
nos espacos institucionais ordinariamente franqueados a
populacao, com todos os desafios decorrentes das dinamicas de
cooptacdo e consenso para legitimar o processo. As
ambiguidades resultantes dos processos de conflituosidades

52 Esse processo se refere a Acdo Civil Publica 010047-86.2018.8.26.0292
proposta pela Defensoria Publica do Estado e Ministério Publico do Estado.
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demandam também posturas propositivas, insurgentes e de
desconstrucao epistemologica.

Para tanto, além dessa introducao, pretende-se realizar
uma sintese historica das dinamicas que incidem sobre a cidade
de Jacarei desde a elaboracdao de seu Plano Diretor no ano de
2003, como forma de demonstrar as sucessivas e pontuais acoes
para a viabilizacao do uso da cidade predominantemente como
mercadoria, o que tem aprofundado desigualdades e segregacao
socioterritorial.

Em seguida, ao discorrer a respeito do processo de
revisdo do Plano Diretor atual, iniciado no ano de 2018, que
demonstrou ser um elemento chave para a viabilizacao do uso
da cidade pelo mercado imobiliario, o texto propde analisar as
dinamicas e os atores que incidiram sobre o processo, seja para
forjar uma legitimidade participativa, seja por meio de
resisténcia para publicizar os objetivos reais no uso desse
instrumento de planejamento urbano. Sem conclusao de sua
revisdo em momento pré-pandemia, ao final, o texto traz breves
consideracoes acerca do avanco da revisdo na atualidade e em
meio a uma crise econémica, sanitaria e ética sem precedentes,
que impoe reflexdbes nao s6 sobre os desafios para o
enfrentamento do que ja se mostrava desigual em matéria de
forcas incidentes, mas também dos desafios de imaginar uma
nova cidade, mais humana e preparada para um futuro que
preserve os direitos basicos da populacao de baixa renda — uma
das maiores vitimas da pandemia.

Breve analise sobre o papel do Plano Diretor nas pressoes
dinamicas do processo de ocupacao dos territérios de
Jacarei

A cidade nado para, a cidade sé cresce, o de cima sobe e o
de baixo desce (CHICO SCIENCE e NACAO ZUMBI).

Localizado na regido metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte do Estado de Sao Paulo, o municipio de Jacarei
possui uma populacao de 235.416 habitantes (IBGE), com uma
distancia aproximada de 82 quilémetros da cidade de Sao Paulo.
De um municipio marcado pelo processo de industrializacdo do
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Pais, especialmente na década de 1970 em virtude da
desconcentracao industrial da cidade de Sao Paulo, a segregacao
socioterritorial sempre foi sua marca.

Seu territorio politico-administrativo localiza-se na
planicie do rio Paraiba do Sul e € cortado pela Rodovia Presidente
Dutra, um indutor no processo de urbanizacdo do municipio e
de valorizacdo do preco da terra.

A area central, localizada a margem direita do rio
Paraiba do Sul, teve seu marco com a construcao da estacao
ferroviaria instalada em 1876, e foi dessa localidade a propulsao
do crescimento urbano, sendo ocupada pela populacao mais
abastada, principalmente por aqueles que controlavam a forca
de trabalho decorrente do crescimento industrial da regiao
(VIEIRA, 2015). Por consequéncia, em especial pela valorizacdo
do preco da terra, a classe trabalhadora se instalou nas franjas
da cidade.

Além dessa centralidade, a regido leste/oeste da cidade
de Jacarei, ao longo do processo de urbanizacao, foi o destino da
producao do espaco para a classe média/alta, e as dinamicas
reservaram a regido sul para a alocacdo da classe trabalhadora,
onde contou com o espraiamento e a fragmentacao do tecido
urbano, com impactos severos na qualidade e no modo de vida
das pessoas (PLHIS, 2010, apud VIEIRA, 2015).

Com baixa ocupacao e enormes vazios urbanos na regiao
norte, a margem esquerda da Rodovia Presidente Dutra e do rio
Paraiba do Sul, desde o inicio do século XXI, a regido passou a
ser desejada pelo mercado para se tornar um grande eixo de
negoécios e consumo no municipio, inclusive com um discurso
para a construcao de uma nova centralidade urbana para
Jacarei.

O Plano Diretor da Cidade (PDOT), instituido pela Lei
Complementar 49, de dezembro de 2003, nasceu da mesma
ilusdo da grande maioria dos planos editados na redemocra-
tizacao, como sendo um instrumento idealizado para ter “a
finalidade de melhorar qualidade de vida de seus moradores e
usuarios, ampliar e tornar mais eficientes as atividades
econdmicas, resguardar e recuperar o meio ambiente, de modo
a permitir o pleno desenvolvimento das funcgoes sociais da cidade
e da propriedade urbana” (PDOT-JACAREI, 2003).
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Figura 1 - Distribuicéo das regides da cidade
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Fonte: Prefeitura Municipal de Jacarei (apud VIEIRA, 2015)

No entanto, o distanciamento entre a cidade ideal e a
cidade real no instrumento de planejamento somente contribuiu
para fortalecer dinamicas territoriais e atores que se
apropriaram do espaco urbano como valor de troca.

Em 2007 e 2012, o PDOT sofreu pequenas e pontuais
“revisdoes” em seu texto, todas com um discurso de serem
viabilizadoras de um melhor planejamento da cidade, com
alteracdes estratégicas no uso e perimetro urbano. Aos poucos,
perimetros rurais e ambientais foram substituidos por
perimetros permissivos para expansao urbana e industrial.

Uma das grandes modificacoes que viabilizariam a
producao capitalista de um novo espaco urbano foi a proposta
de redivisdo da cidade em duas regides, uma como de
adensamento consolidado (1) e outra, chamada de regido norte,
onde se localizam os maiores vazios urbanos ao longo da Rodovia
Presidente Dutra, considerada de expansdo urbana (2), com
propostas para alteracbes no uso do solo e transformacao do
perimetro rural para um perimetro urbano e industrial,
desconsiderando ruralidades e funcdes essenciais para cidade.
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Figura 2 — Redistribuicao das regides da cidade

Fonte: Prefeitura de Jacarei (2012, apud VIEIRA, 2015

Enquanto a regidao norte esta sendo preparada para se
tornar um novo eixo de negocios, segundo Vieira (2015), todos
os 17 empreendimentos faixas I e II do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMYV), construidos e entregues até 2014 na
cidade, foram instalados na regido sul, majoritariamente em
Zonas de Adensamento Preferencial 2 (ZAP2) ou em limites com
Zonas de Adensamento Restrito, onde, além da distancia da area
central, nao apresentam infraestrutura adequada, tais como
viaria, sistema de saneamento ambiental, comércio e demais
servicos e equipamentos publicos.

Mesmo sem a completa alteracao do zoneamento urbano
na regido norte até o momento, a regido tem se transformado
num grande eixo para o mercado imobiliario. Desde as primeiras
mudancas no Plano Diretor, comecaram a ser construidas torres
residenciais de alto padrao na zona norte, dentro de um enorme
vazio urbano, com acesso direto a Rodovia Dutra.

Com o marketing da cidade inteligente, tém sido
inaugurados e anunciados empreendimentos de torres
residenciais de alto padrao e loteamentos fechados no modelo
condominio-clube. Um dos maiores empreendimentos planeja-
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dos para area € o Arboville, da Construtora Terras Simao, que
prevé unidades habitacionais para 130 mil pessoas, com torres
residenciais, comerciais, condominio horizontal, clube,
shopping, escolas, centro de lazer, centro empresarial, hospital.
Uma nova cidade, completamente murada, impulsionando uma
nova centralidade urbana, com conexao com o municipio de Sao
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A prefeitura tem usado recursos publicos para suprir a

deficiéncia viaria e fomentar a expansao urbana, sendo um ator
importante nessa dinamica territorial para viabilizar ao mercado
imobiliario a utilizacdo da terra como valor exclusivamente de
troca, ainda que tais pressoes caminhem na direcao contraria ao
planejamento urbano, que torna necessaria a compactacao da
malha urbana com o objetivo de aproveitamento da infraestru-
tura existente.
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A revisao do Plano Diretor de Jacarei e
sua estratégia legitimante

O ano de 2018 foi marcado por mais uma tentativa de
revisdao do Plano Diretor da Cidade, tendo como objeto central a
alteracdo de perimetro para possibilitar uma enorme expansao
urbana para areas rurais e ambientalmente protegidas, sem,
contudo, nenhum estudo que justifique a necessidade de
ampliacao das funcodes sociais para esse tipo do uso do solo,
muito menos embasadas em cartas de aptiddo a urbanizacéo,
conforme obrigacdo recente introduzida no Estatuto da Cidade
(Lei 10.257/2001) para se prevenir expansao urbana sobre
areas de risco socioambiental.

Segundo Souza e Ferreira (2021), a Defensoria Publica
tomou conhecimento, por meio de diversos movimentos
populares e entidades de classe, de que a Prefeitura de Jacarei
havia lancado em seu sitio eletrénico o calendario de audiéncias
publicas para o processo de revisdo do Plano Diretor. Foram
convocadas ao total oito audiéncias publicas, que seriam
realizadas no més de outubro, periodo entre o primeiro e o
segundo turno da histérica eleicao que elegeu Jair Bolsonaro,
um momento em que a sociedade se encontrava completamente
mobilizada para um dos mais complexos e polarizados processos
eleitorais. A maioria das audiéncias aconteceria em dias Uteis,
em horario que dificultava a participacao de trabalhadores e
trabalhadoras, tendo a divulgacao ocorrido apenas pelo Boletim
Oficial do Municipio e em jornais locais, dias antes do evento.

Para a realizacdo das audiéncias, o municipio disponi-
bilizou apenas o edital de chamamento do processo de revisao e
uma “cartilha” sobre o tema. Nas audiéncias foi apresentada
uma minuta de Projeto de Lei, fruto de construcéo prévia entre
poder publico e setores empresariais da cidade (SOUZA; e
FERREIRA, 2021).

Nesse mesmo ano, como forma de intervir na cidade com
recursos publicos e viabilizar, entre outros, a abertura do eixo
para o mercado imobiliario, a Camara Municipal aprovou a Lei
6.237/2018, do Poder Executivo, que autoriza operacoes de
crédito externo (empréstimo) da ordem de R$ 240 milhdes pelo
Banco de Desenvolvimento da América Latina (CAF), cujo
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objetivo € a execucao de diversas obras viarias, por meio de um
programa denominado de “Desenvolvimento Urbano e Social de
Jacarei”. Entre essas obras, destaca-se a construcao de uma
nova ponte sobre o rio Paraiba do Sul, orcada em mais de R$ 23
milhdes de reais, para facilitar o acesso da regiao norte a area
central, o que viabiliza a supressao das deficiéncias de
mobilidade até entado existentes e prepara a regido para a
expansao urbana idealizada na minuta de revisdo do Plano
Diretor.

Essa dissociacdo no planejamento urbano entre um
programa de desenvolvimento da cidade e seu Plano Diretor
elucida fatores incidentes no contexto do chamado novo
“planejamento estratégico” de cidades — com politicas de venda
ou revitalizacdo de espaco urbano, no qual a expansdo e a
gentrificacdo ganham papel central. Essas dinamicas servem
para conectar

“(...) o mercado financeiro mundial com os promotores
imobiliarios (grandes e médios), com o comércio local,
com agentes imobilidrios e com lojas de marcas, todos
estimulados pelos poderes locais, para os quais os
impactos sociais sdo desprezados neste novo modus
operandi das politicas publicas” (SMITH, 2006, p. 79).

Com evidente violacao a ordem urbanistica, a Defensoria
Publica e o Ministério Pablico ajuizaram acéo civil ptublica com
o objetivo de reconhecer a violacdo ao principio da gestao
democratica, tendo o Poder Judiciario deferido liminar para
suspender o processo de revisdo por entender que o Plano
Diretor €& um procedimento de planejamento urbano
participativo, sendo possivel verificar, na hipotese, que o
municipio de Jacarei efetivou uma pseudo participacao da
populacdo no processo de revisdo do Plano Diretor, o que é
inaceitavel.53 (SOUZA; FERREIRA, 2021).

A decisao judicial criou um ambiente de mobilizacdo para
formar uma rede coletiva denominada “Frente em Defesa do

53 Trecho obtido da decisado proferida no Agravo de Instrumento 2256271-
84.2018.8.26.0000.
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Direito a Cidade de Jacarei”, com certa capacidade de dar
densidade ao processo de construcao democratica do Plano
Diretor, com resgate de espacos até entdo sequestrados por
grupos hegemonicos e empresariais. Uma série de estratégias
foram realizadas para aprofundar a educacdo popular e a
capacitacao de sindicatos da classe trabalhadora, liderancas e
familias de assentamentos precarios para os debates referentes
a revisao do Plano Diretor da cidade.

No inicio de 2019, a Defensoria Publica organizou, com a
rede de coletivos, um evento chamado “Jornada em Defesa do
Direito a Cidade”, voltado para sensibilizacdo, capacitacao e
ampliacao de liderancas populares, tudo no sentido de melhor
compreensdo do direito a cidade, segundo o contexto do
processo participativo de revisdo do Plano Diretor. Foi
desenvolvido no mesmo ano um curso de Aplicacdo da Politica
Urbana e Fundiaria, em parceria com o Instituto Polis,
estruturado conforme as peculiaridades e as demandas da
cidade de Jacarei e destinado a capacitacdo e ao debate
orientado com o Poder Publico, Ministério Publico, Poder
Judiciario e, em especial, com a sociedade civil.

Concomitantemente a estratégia de acesso a populacao
de baixa renda, diversas reunides administrativas entre
Defensoria Publica, Ministério Publico, Instituto Brasileiro de
Direito Urbanistico (IBDU)54 e Prefeitura foram realizadas ao
longo do ano de 2019 para elaborar metodologias e estratégias
para a garantia da participacdo da populacao nas discussoes do
planejamento municipal, assim como viabilizar a construcéo e a
publicidade de estudos, diagnésticos e leituras sobre a cidade
(SOUZA; FERREIRA, 2021).

O resultado dessa rede foi a preparacao coletiva de uma
proposta apresentada ao final ao municipio que culminou na
celebracdo de um Termo de Ajustamento de Conduta parcial
para a retomada da revisao do Plano Diretor, em que foi possivel
viabilizar um suporte do Programa de Poé6s-Graduacao em
Planejamento Urbano e Regional, da Universidade do Vale do
Paraiba (UNIVAP), no estabelecimento de metodologias e

54 O IBDU ingressou na acgéo civil publica que questiona a revisdo do Plano
Diretor na qualidade de amicus curiae.
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acompanhamento técnico de todo o processo, com formacao de
um conselho gestor paritario, elaboracao de leitura técnica sobre
a cidade pelo municipio, leitura comunitaria e aprovacdo do
resultado final, por meio de uma Conferéncia com natureza
deliberativa.

Assim como o Plano Diretor ndo tem sido capaz de
escapar da armadilha que o transformou em um plano discurso,
nem mesmo da ilusédo participativa como solucao para a gestao
democratica (VILLACA, 2001), o acordo celebrado nao afastou as
estratégias do poder publico, elite local e poder econémico de
tentar forjar a participacao popular. O primeiro ato de retomada
do processo de revisdao do Plano Diretor, com a formacao do
conselho gestor paritario, acabou por demonstrar que nao seria
facil ocupar uma arena acostumada a planejar a cidade por meio
dos grupos hegemonicamente representados em gabinetes.

Entre as entidades habilitadas para a participacdo no
conselho gestor, o Sindicato dos Engenheiros do Estado, a
Associacao dos Engenheiros de Jacarei e o Centro das Industrias
do Estado foram inscritos em cadeiras diversas daquelas que
dispdem seus estatutos/interesses ou cuja relacdo interpessoal
de seus membros demonstra a tentativa de usurpacao do espaco
destinado a outros representantes da sociedade. O Sindicato dos
Engenheiros se inscreveu para a cadeira reservada ao sindicato
da classe trabalhadora e a Associacdo dos Engenheiros como
representante da sociedade civil, estando as duas entidades
sediadas no mesmo endereco e com cargos de gestao ocupados
por pessoas que compoem as duas entidades.

Embora a justica em um primeiro momento tenha
deferido medida liminar em marco de 2020 para suspender o
processo eleitoral do conselho gestor,55 a decretacdo do estado
de pandemia no Pais acabou por paralisar temporariamente todo
o processo de revisdo do Plano Diretor.

O municipio permaneceu sem grandes acdes para a
revisdo do Plano Diretor ao longo do ano de 2020, possivelmente
muito mais pela concentracdo de esforcos para a concretizacao

55 A liminar deferida nos autos da Acao Civil Publica 1001973-
72.2020.8.26.0292 foi cassada por decisao do Tribunal de Justi¢a nos autos
do Recurso 2052429-12.2020.8.26.0292.
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do projeto de reeleicao ao cargo de Prefeito em razao da eleicao
programada para novembro de 2020, do que propriamente em
virtude da pandemia, tanto que em dezembro daquele ano, com
a reconducdo ao cargo, a Prefeitura procurou a Defensoria
Publica e o Ministério Publico para o prosseguimento dos
didlogos, com reunido agendada para o inicio de 2021.

A partir de janeiro de 2021, foram retomadas as reunides
entre a Prefeitura, Defensoria Publica e o IBDU, estabelecendo-
se que a Prefeitura apresentaria os pontos sensiveis para a
finalizacao do processo judicial e, subsequentemente, a
Defensoria Publica exporia os pontos relevantes, em especial
cronograma de retomada da revisdo do Plano Diretor em
momento que garantisse efetivamente participacao popular.

Apbés uma série de reunides, em abril de 2021, o
municipio resolveu unilateralmente retomar a revisao do Plano
Diretor, em plena pandemia, sendo publicado edital de
reabertura do processo de habilitacao para eleicdo dos
integrantes do conselho gestor, o que recoloca a disputa pelo
direito a cidade em um novo, mas velho, espaco de conflito e
desigualdade.

Conclusao

A forma de conducédo do processo de revisdao do Plano
Diretor na cidade de Jacarei reforca uma logica do uso desse
instrumento para a viabilizacdo da tomada da cidade pelo
mercado, em um emaranhado de dinamicas que nao mais se
preocupam em tornar as maos do Estado tédo invisiveis.

Em contrapartida, a crise econdémica, sanitaria e social
que se instala no Pais por uma clara despreocupacdo dos
governos em proteger e garantir direitos basicos a populacao
pobre, encarrega-se de manter a abissal desigualdade social,
com um avanco dos conflitos fundiarios decorrentes das
remocodes forcadas, autoconstrucdao de moradias, muitas vezes
em meios fisicos sem aptiddo a urbanizacdo e auséncia de
saneamento ambiental, tudo conjugado a estratégias de uso dos
meios de comunicacdo em massa para despolitizar e dar conta
de consolidar processos participativos com um viés claramente
legitimantes.
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O ano de 2021 tem sido marcado pela morte de milhares
de pessoas no Pais em decorréncia da Covid-19 e das enfaticas
desigualdades urbanas que impactam de forma distinta os
moradores da cidade. O quadro da pandemia agrava-se
sensivelmente em todo o Pais neste momento, inclusive com o
anuncio de uma terceira onda de contaminacdo e morte, cujo
Boletim InfoGripe divulgado pela Fiocruz em 28 de maio de 2021
demonstra que o recrudescimento da pandemia é praticamente
inevitavel.

Além desse quadro, a reducao da gestdo democratica ao
modelo virtual obrigatoriamente imposto pela necessidade de
isolamento social escancara outras desigualdades. Segundo
dados do Seade (2021), 75% da populacdo de alta
vulnerabilidade do Estado de Sao Paulo possui acesso a internet,
dos quais 20% dos paulistas nem sequer acessaram alguma vez
a internet; 30% somente acessam para trabalho ou estudo; e
37% das pessoas em alta vulnerabilidade nao dispoem de acesso
a internet por meio de banda larga, talvez indispensavel para
qualquer participacao efetiva ou acesso a documentos, mapas e
estudos.

O planejamento urbano, ao prescrever a participacao
popular como um instrumento de capacitacdo, engajamento,
mobilizacao e reivindicacdo de poder para construcédo coletiva
das cidades, impede empreitadas de reducao da protecao
juridica conferida aos grupos excluidos dos processos de
planejamento urbano, sob pena de afronta ao principio da
vedacao ao retrocesso. Segundo Canotilho (2002, p. 336):

“Existe um defeito de protecdo quando as entidades sobre
quem recai um dever de protecdo (Schutzflicht) adoptam
medidas insuficientes para garantir uma protecao
constitucionalmente adequada dos direitos fundamentais.
Podemos formular esta ideia usando uma formulacao
positiva: o estado deve adoptar medidas suficientes, de
natureza normativa ou de natureza material, conducente
a uma protecdo adequada e eficaz dos direitos
fundamentais”. A protecao dos direitos fundamentais
também se revela na vedacdo do retrocesso, principio
segundo o qual é inconstitucional qualquer medida
tendente a revogar os direitos sociais ja regulamentados,
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sem a criacdo de outros meios alternativos capazes de
compensar a anulacdo desses beneficios”.

Nesse contexto, a Defensoria Publica, o Ministério
Publico e a Frente pelo Direito a Cidade tém se empenhado no
sentido de questionar a revisdao do Plano Diretor em uma
situacdo em que os setores mais vulneraveis da populacao estao
concentrados em proteger suas comunidades e garantir
alimentacao e emprego para seus familiares, uma vez que a crise
econdmica e a inseguranca alimentar atingem parcelas
crescentes da populacéo.

Marcados pelo sentido de wurgéncia, movimentos
sindicais e populares ndo tém medido esforcos para proteger
suas categorias e comunidades por meio de exigéncias de
politicas publicas efetivas no combate tanto a pandemia quanto
as suas consequéncias sociais. (MAPA COLABORATIVO, 2020).

Em face da auséncia de politicas publicas que deem
conta de garantir renda e alimentos para a populacdo, os
movimentos populares e entidades sociais tém se concentrado
em campanhas de solidariedade e, por consequéncia, na
mobilizacdo das pautas nacionais diante da politica
implementada pelo governo federal que tem sido responsavel nao
s6 pelo avanco da miséria do Pais, mas também possivelmente
por uma maior propagacao da Covid-19.

Trata-se, portanto, de um cenario em que os proprios
movimentos populares precisam se articular para realizar acoes
que deveriam ser desenvolvidas pelos poderes publicos,
dificultando, assim, a organizacdo de suas categorias e
entidades para a participacao no processo de revisdo do Plano
Diretor. Mostram, portanto, que a protecao e a manutencao da
vida da comunidade devem ser a prioridade em momento tao
dificil.

Se em periodos de normalidade os estudos ja revelam as
dificuldades de garantir participacdo influente nos rumos da
cidade, como indispensaveis para a superacdo do histérico
processo de segregacdo socioterritorial (MARICATO, 2014), em
tempos de pandemia fica inviavel a realizacdo com participacao
e legitimidade da revisdo do Plano Diretor, colocando em maior
vantagem os grupos hegemonicos e empresariais que tentam
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referendar de todas as formas uma revisdo para viabilizar o
encarecimento, a urbanizacdo excludente e a elitizacao da
propriedade da terra.

O poder publico municipal tem idealizado retomar o
processo de revisao do Plano Diretor da cidade de Jacarei em
outubro de 2021, com o discurso da implementacao parcial do
plano de imunizacdo do Estado de Sao Paulo, quando, pelo
anuncio, toda a populacdao adulta ja teria recebido a primeira
dose da vacina contra a Covid-19.

Entretanto, para além da vacinacdo, embora seja um
alento diante da mortandade causada pelas omissodes e erros no
combate a pandemia pelo governo brasileiro, restara a reparacao
dos danos severos causados a populacao pobre, cujo viver entre
alinha da vida e da morte tem sido uma realidade triste de nossa
histéria, mas que podera assumir novos e mais graves
contornos, caso optemos pela manutencdo desse modelo de
planejamento que destina a essa parcela social uma cidade ideal
em futuro incerto e distante, desconsiderando um passado real
de espoliacdo e um presente emergencial.
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Introducao

A participacdo social nos processos de elaboracdo e
revisao dos planos diretores de ordenamento territorial se tornou
obrigatéria no Brasil a partir da promulgacao da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988) e principalmente no quadro institucional
em ambito federal instalado pelo Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001). Em Natal, esse processo guarda importantes referéncias
desde a década de 1990, quando foi elaborado o seu primeiro
Plano Diretor com base nos novos principios constitucionais,
apesar das diferencas na qualidade dos processos participativos
nem sempre correspondentes as expectativas dos envolvidos,
notadamente dos segmentos populares, académicos e parte dos
profissionais. O atual processo de revisdo do Plano Diretor de
Natal (PDN) tem revelado muitos problemas de contetido e forma
que dificultaram a participacao social em diferentes momentos,
antes e durante a pandemia, fato que motivou a discussao deste
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capitulo. Para o seu desenvolvimento, procedeu-se uma analise
qualitativa dos documentos oficiais publicizados em sites e redes
sociais, além da observacéao direta dos autores, participantes das
etapas do processo.

No capitulo discorremos sobre todo o processo de revisao
ocorrido na etapa do executivo municipal, o qual ja foi finalizado
com a Conferéncia Final, apesar de todos os limites a
participacdo social, conforme Figura 1. No momento da
elaboracao deste capitulo, a minuta estava em fase de
sistematizacado pela Secretaria Municipal de Meio Ambiente e
Urbanismo (Semurb), para posterior envio a Secretaria de
Governo (SMG) para a avaliacao formal (NATAL, 2021).
Posteriormente, o projeto sera encaminhado a Camara
Municipal de Natal (CMN), tornando essa reflexdo importante,
diante dos novos desafios que poderdao advir na nova etapa de
discusséo que ocorrera no legislativo.

Figura 1. Linha do tempo do processo de revisao do
Plano Diretor de Natal

Adiamento da Pré-conferéncia virtual ~ .
Conferéncia Final Nova rodada de contribuigBes e sistematizagdo dessas propostas
Suspensdo da 0 técnico
s-conferbncia Pre s nas Oficinas
| : virtua
I
Suspensdo da Apresentagio

Conferéncia da minuta &

divulgagdo do resultado

virlual cia Final socied eloms CESSO CO
a0 Concidade ) Rl e capacitagdo para

os inscritos nos GT

Inicio do
processo

virtual

Andlise e proposigao a
minuta pelos Conselhos

X } @ Processo pré-pandemia
Suspensao da

presenciais d

dades
a pandemia

Fonte: Produzido pelos autores, 2021

Processo na pandemia

De modo a sistematizar as analises realizadas, optou-se
pela divisdo do capitulo em trés partes: a primeira discorre sobre
a gestdao democratica das cidades e a importancia da
participacao social nos processos de revisdo dos planos diretores
municipais; e as duas ultimas sobre o processo em si, na 6tica
da participacado social, sendo: as fases iniciais, realizadas no
modo presencial até marco de 2020 e a fase final, realizada
quase integralmente no remoto, problematizando as solucoes e

230



dificuldades encontradas pela cidadania para fazer valer os
direitos a participacdo social nesse momento sui generes e
paradigmatico no Brasil e no mundo.

Gestao democratica das cidades: participacao social no
processo de revisio do Plano Diretor de Natal

A participacdo social, que surgiu a partir da
redemocratizacao do pais, foi posicionada como um dos
principios estruturantes da gestao democratica da cidade, base
para o planejamento democratico, fundado na justica espacial e
socioambiental e no respeito a diferenca e a igualdade de direitos
(LEONCIO et al., 2020).

De fato, por um periodo que coincide com o
redirecionamento do contexto politico nacional sob os governos
do Partido dos Trabalhadores (PT), o reconhecimento dessas
pautas no contexto da politica urbana pareceu se materializar,
impulsionado pelos arranjos institucionais realizados no ambito
da criacdo do Ministério das Cidades em 2003. Entretanto, esse
novo desenho, embora formalmente distinto das estratégias
entdo existentes de participacao social tutelada, nem sempre
resultou em avancos quanto a efetividade dos planos,
especialmente no que se refere a garantia dos direitos urbanos
delineados nos seus principios. Convém salientar que essas
estratégias encontram suporte a partir de alguns instrumentos
de gestao do préoprio Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Esses
instrumentos fortalecem a acao dos agentes privados produtores
do espaco urbano (CORREA, 1985), notadamente aqueles que
representam os segmentos imobiliarios e turisticos, cujas acoes
atualmente também estdo associadas ao capital financeiro
(LEONCIO et al., 2020).

E nesse contexto institucional e politico brasileiro que se
insere o municipio de Natal, cujo atual Plano Diretor, em vigor
desde 2007 (NATAL, 2007), caminha para o final de seu processo
de revisdo. Considerado uma referéncia nacional no
planejamento territorial desde a década de 1990, o Plano
Diretor, na edicao de 1994 (NATAL, 1994), ja estava alinhado
com os principios constitucionais, incorporando parametros
urbanisticos e instrumentos de gestdo inovadores que
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orientavam para o cumprimento da funcao social da cidade e da
propriedade. O atual Plano ainda apresenta baixissimo indice de
efetividade, favorecendo os argumentos de alguns agentes que
alegam a falta de seguranca juridica e o desestimulo ao
desenvolvimento do turismo. Entre os problemas declarados,
destacam-se: 1) a regulamentacdo parcial do seu
Macrozoneamento, com seis das dez Zonas de Protecao
Ambiental ainda sem regulamentacao; 2) a auséncia de uma
Politica de Habitacao de Interesse Social aplicada aos territérios
de vulnerabilidade socioambiental e precariedade urbanistica,
deixando sob a mira do mercado imobiliario os territorios
classificados como Areas Especiais de Interesse Social; 3) a
auséncia de regulamentacao dos instrumentos de gestao, entre
eles a Transferéncia de Potencial Construtivo e o IPTU
progressivo no tempo; 4) a auséncia de regulamentacao de acoes
projetuais articuladas para os territérios delimitados como
objeto de Planos Setoriais e Operacdo Urbana Consorciada; e 5)
a auséncia de prioridade no fortalecimento do sistema de
planejamento e gestdo determinado em 2007, pautado na
valorizacao, ainda que timida, da participacao popular.

Apoiado nesses desafios se inscreve o processo de revisdo
do PD ainda em curso, que também revelou dois movimentos: de
um lado, certo protagonismo dos agentes privados no processo
participativo, representantes dos segmentos imobiliarios e dos
setores de comércio e servicos (esses ultimos associados ao
turismo, as vezes alinhados com a gestao publica e favorecidos
pelo dominio do saber técnico); de outro, certa fragilidade dos
segmentos populares, os quais, mesmo alinhados com parte do
segmento académico, nem sempre estavam articulados e
demandavam mais tempo para a apreensdo do saber técnico
inerente ao tema e uma participacdo ativa nas discussoes.

O processo de revisao do Plano Diretor e
suas etapas presenciais

O processo de revisao do Plano Diretor de Natal (PDN) foi
inaugurado em junho de 2017, por meio de audiéncia publica
organizada pela Semurb, ainda sem clareza das prioridades de
revisdo, do andamento dos tramites para regulamentacido e
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implementacdo de diversos instrumentos urbanisticos,
tampouco do desenho metodolégico que proporcionaria a efetiva
participacdo social no processo. Com a auséncia de
direcionamentos claros e muitos questionamentos, o plano
acabou sendo suspenso ainda naquele ano.

A suspensao das atividades publicas pela Semurb e o
hiato no qual entrou o processo até o inicio de 2019
possibilitaram, entretanto, a articulacdo de um grupo em torno
do Foérum Direito a Cidade, um projeto de extensao da UFRN,
criado em 2018, que envolveu inicialmente os docentes e
discentes que haviam se colocado a disposicdo para contribuir
com a construcdo do desenho metodolégico que orientaria as
atividades de revisdo do plano. Assim, o Forum se configurou (e
tem se configurado) como um espaco de debate e monitoramento
de politicas urbanas, e ativa proposicdo do/no processo de
revisdo do PDN, reunindo a universidade, os histéricos e os
recém-engajados parceiros da sociedade civil.

Com o retorno das discussdes para a revisdo, em
fevereiro de 2019, o desenho do processo deveria ocorrer em
cinco etapas: 1) Atividades iniciais, destinada a abertura,
apresentacdo e aprovacdo do regimento interno; 2) Leitura da
cidade, quando se realizariam as oficinas comunitarias a partir
de suas insercdes territoriais e dos segmentos sociais /
profissionais vinculados; 3) Elaboracdo da minuta de lei, na qual
seriam sistematizadas as propostas oriundas das oficinas
comunitarias, plataformas virtuais de contribuicdo e/ou
discussdo nos Grupos de Trabalho (GTs); 4) Instalacdo da
Conferéncia Final do Plano Diretor para discussao e votacaoSt
da minuta do projeto de lei pelos delegados representantes de
segmentos da sociedade civil e; 5) Implementacdo, fase
destinada a estruturacao do sistema de gestdo e ao
acompanhamento da aplicacao do novo PDN.

Todas as etapas mencionadas foram incorporadas a um
calendario conciso e bastante audacioso que pretendia convocar
a cidadania a tomar seu lugar no processo a partir da Leitura da

56 Um novo processo de votacdo ainda aconteceria nesta fase, desta vez
conduzido pelos vereadores da Camara Municipal de Natal, apés suas
consideracdes e emendas a minuta resultante da Conferéncia Final.
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Cidade e desenvolver todas as etapas subsequentes, inclusive a
Conferéncia Final do Plano Diretor em dez meses, oito a menos
que o calendario apresentado em 2017. A celeridade com a qual
se pretendia conduzir o processo, associada a auséncia de uma
definicao metodolégica clara para o desenvolvimento dos
debates e, ainda mais urgente, a falta de uma leitura técnica que
evidenciasse os contetidos do Plano que seriam objeto de reviséo,
evidenciavam sua fragilidade técnica.

Assim, durante todo o processo de revisao, a principal
dificuldade para a participacao social tem sido a defasagem na
transparéncia e divulgacao do material produzido, revelando a
falta de comprometimento da Coordenacao Técnica da Semurb
(CT/Semurb) em manter os principios basicos para a efetividade
dessa participacao. As atividades foram iniciadas quase sem
divulgacao, sendo o Diario Oficial do Municipio (DOM) a tinica
estratégia utilizada. Ao longo do processo, devido aos
apontamentos dos participantes, a CT/Semurb inaugurou uma
pagina nas redes sociais, na plataforma Instagram. Além disso,
a agenda apertada para a leitura comunitaria, incluindo as
oficinas e atividades dos GTs para a sistematizacdo das
propostas e o agendamento das reunides, audiéncias e oficinas
em horario comercial, durante o expediente de trabalho da
populacdo, também dificultou a sua insercdo no debate,
notadamente dos segmentos populares, comprometendo o
acesso da cidadania as discussoes.

Entretanto, foi a falta de atividades formativas para
capacitar os participantes das oficinas e GTs que mais afetou o
processo participativo, desqualificando a discussdao dos
contetdos do plano. Diante da situacdo, foram criados espacos
de debate “alternativos” ao processo oficial de revisao para
qualificar essa participacdo. Por iniciativa e solicitacdo das
proprias comunidades e dos movimentos populares, o Forum
Direito a Cidade produziu material formativo e agendou reunioes
em seus territérios para a discussdo do Plano, seu contetdo e
respectivos impactos das possiveis alteracdes em cada territorio.
O grupo se inseriu particularmente nos territéorios da orla da
cidade, mas também na regidao Norte, duas fracoes territoriais de
grande interesse do mercado imobiliario, para a discussdo do
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material produzido e a definicdo de estratégias de divulgacao
impressas e/ou nas redes sociais.

O primeiro chamamento a participacédo social, além das
audiéncias publicas e no ambito regimental do processo de
revisao, foi a inscricdo nos GTs, definidos conforme os temas
estruturantes do Plano e que eram responsaveis por auxiliar a
CT/Semurb nas oficinas de leitura da cidade. Na chamada
publica, mais de 400 pessoas se inscreveram, o que demonstrou
o interesse da populacao pela discussao. Apesar disso, muitos
desistiram nao s6 devido as alternancias do calendario e a
desmobilizacdo, mas também pela falta de condicoes em
acompanhar o processo, fosse pela dificuldade de compreensao
das discussdées ou pelo calendario “intenso”, que realizava
reunioes quase sempre em horario comercial. Cabe salientar que
as inscricoes para os GTs foram realizadas em maio de 2019,
mas as atividades das oficinas sé foram iniciadas na ultima
semana de agosto do mesmo ano, em razdo de uma suspensao
temporarias? do calendario por determinacdo do Ministério
Publico do RN (MPRN).

Todas as oficinas de leitura comunitaria aconteceram no
intervalo de um més — 27 de agosto a 21 de setembro de 2019
—, separadas por uma oficina para cada segmento, observando
a mesma estrutura de representacdo das Conferéncias das
Cidades coordenadas pelo Conselho das Cidades (Concidade); e
separadas por territério — duas em cada uma das quatro Regides
Administrativas do municipio —, nas quais foram apresentados
conteudos simplérios de maneira meramente descritiva. A
divulgacdo, mais uma vez, foi muito incipiente e, apesar do
registro numeérico indicar a ocorréncia de uma participacao
consideravel, &€ importante salientar que muitos segmentos e/ou
oficinas territoriais tiveram seu publico-alvo sub-representado.
Esse foi o caso da oficina dedicada aos movimentos sociais, que
ocorreu em uma terca-feira pela manha, desconsiderando
totalmente as dificuldades dos potenciais participantes devido a

57 Esta foi a primeira de muitas suspensdes pelas quais o processo passou,
ora derivadas de apontamentos do MPRN quando ao descumprimento, pela
CT/Semurb, do Regimento Interno que regia as atividades da revisado, ora
pelo despreparo e quase amadorismo que caracterizou a conducdo da
municipalidade.
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sobreposicao de horario com os seus os seus expedientes de
trabalho. O Férum Direito a Cidade atuou administrativamente
com requerimentos a CT e ao Nucleo Gestor — instancia recursal
prevista no regimento interno —, e juridicamente com diversas
representacoes e requerimentos ao MPRN, alimentando o
Inquérito Civil instaurado5® para acompanhar o processo,
questionando vicios formais e de conteudo (LEONCIO et al,
2020). Além disso, o material produzido nesses momentos era
divulgado unicamente no site destinado ao processo de revisao
sempre com atraso, o que ja excluia grande parte das pessoas
da participacdo, devido a dificuldade de acesso aos meios
digitais.

Apesar disso, a Prefeitura repetia categoricamente
numeros consideraveis para contabilizar a participacdo no
processo, distorcendo a realidade e inflando as contagens sobre
a presenca de participantes assiduos e propostas enviadas nas
oficinas, nos diversos segmentos e territorioss9. Além disso, nas
oficinas territoriais das regides Norte e Oeste, onde residem as
populacdes mais vulneraveis do municipio, a representacao dos
seus moradores era pouco significativa. Por fim, a auséncia de
uma metodologia clara resultou num produto com contetidos
genéricos com um elenco de problemas e potencialidades da
cidade ou dos territéorios, que nao refletiam os conteuidos do
PDN, havendo também propostas baseadas em senso comum e
leituras parciais da realidade, ndao comprovadas, tampouco
rebatidas pelos membros da CT/Semurb. Também era notavel a
participacdo macica dos empresarios da construcao civil e do
segmento imobiliario, muitas vezes representados por
consultores, que assiduamente apresentavam as mesmas
propostas em todas as oficinas das quais participavam.

58 A Acao Civil Publica n°. 0816703-75.2020.8.20.5001 (Ministério Publico
e Municipio de Natal).

59 Destaca-se, nessa repeticdo, os segmentos empresariais e académicos,
sobretudo aqueles vinculados a grupos de assessoria técnica a movimentos
de base popular que acabaram por exercer o papel de monitoramento e
representacdo das demandas construidas coletivamente no cotidiano dos
debates e em reunibes especificamente para esse fim.
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As 2.22260 contribuicoes das oficinas recebidas pela
Semurb foram agrupadas por temas e distribuidas nos GTs para
a sistematizacao, os quais elaboraram propostas para a minuta
que foi finalizada e enviada ao Concidade Natal, que coordenou
a penultima etapa do processo de revisdo no executivo. A
participacao social nos GTs foi bastante reduzida, uma vez que
o prazo para a devolucao do material produzido nas oficinas era
curto, o que demandava dedicacdo para além do que sugere o
trabalho voluntario e participativo. Além disso, grande parte das
pessoas nao tinha disponibilidade para se reunir durante a
semana no horario de expediente, quando deveriam ocorrer as
reunioes. Apesar do grande nuimero de contribuicoes recebidas,
constatou-se que a maioria delas se repetia no decorrer das
oficinas, ndo apresentavam formulacdes especificas para os
artigos do plano ou sequer estavam relacionadas com o
contetido do PDN.

Concluido o trabalho dos voluntarios nos GTs, a
CT/Semurb elaborou a primeira minuta de lei, com contetudo
extremamente confuso devido, novamente, a falta de clareza na
conducao processo —, apresentando-a na Audiéncia Publica de
fevereiro de 2020. Dois dias antes dessa audiéncia, nos dias 18
e 19 de fevereiro, esse documento foi apresentado aos
voluntarios como uma espécie de devolutiva do trabalho
realizado. No entanto, para a surpresa de todos que se
esforcaram na sistematizacdo, a CT/Semurb furtou para si a
autoridade de decidir quais propostas seriam incorporadas a
minuta, muitas das quais haviam sido descartadas pelos GTs
por falta de justificativa técnica. Além dessas, figuraram também
outras propostas que sequer haviam sido socializadas
anteriormente com os grupos. Assim, ignorando o carater
participativo do processo de revisdo, na minuta de lei
encaminhada ao Concidade constavam contetdos alheios as
discussdées dos GTs, privilegiando propostas oriundas de

60 Essas e outras estatisticas sobre a producao “quantitativa” do suposto
processo participativo foram amplamente divulgadas pela Semurb, como se
pode constatar em: 312 CONTRIBUICOES foram feitas em 30 dias para o
Plano Diretor em 2020. Prefeitura do Natal, Natal, 16 de janeiro de 2020.
Disponivel em: https://natal.rn.gov.br/news/post/32251. Acesso em: 15
maio 2021.
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agentes vinculados aos segmentos dos latifundiarios urbanos,
do mercado especulativo-imobiliario e da gestdo publica, quase
sempre em alinhamento.

Coordenados pelo Concidade, na etapa seguinte, os cinco
conselhos setoriais municipais que constituem suas camaras
técnicas foram convidados a analisar e propor consideracdes a
minuta, sempre alinhados com suas tematicas de
representacdo, com excecao do Conselho Municipal de
Planejamento e Meio Ambiente (Conplam), que analisou toda a
minuta, conforme suas competéncias no sistema de
planejamento do municipio. O tempo de discussdo concedido
aos conselhos também foi muito curto — 10 dias, e a analise da
minuta ficou restrita aos conselheiros e conselheiras que ja
estavam acompanhando o processo na etapa anterior, por meio
de suas representacdes nos segmentos e territérios aos quais
também se vinculavam.

As propostas inicialmente discutidas nas camaras
técnicas foram, por fim, avaliadas e aprovadas pelo pleno do
Concidade, em evento unificado, nos dias 16 e 17 de marco de
2020. De maneira geral, as alteracdes, insercoes e supressoes
realizadas por essas “novas instancias da participacdo social”
novamente néo respeitaram o que havia sido proposto pelos GTs,
tampouco demonstravam estar embasadas em qualquer leitura
da cidade, técnica ou comunitaria. Apesar da narrativa apoiada
no discurso da argumentacédo e validacao técnica para a revisao
do PDN, a maioria das propostas que compunha o texto final da
minuta nessa etapa sequer apresentava estudos ou
fundamentos técnicos. Ao contrario, reproduziam leituras
enviesadas e/ou copias de prescrigcoes e debates oriundos de
outras realidades, sobretudo aquela de Sao Paulo no que toca ao
incremento de potencial construtivo ao longo de eixos de
mobilidade, a despeito das criticas ja produzidas sobre a mesma.
Dessa forma, as propostas introduzidas pelos conselhos
distorceram mais ainda o contetdo final da minuta, produzindo
nao mais um texto revisor, mas um texto completamente novo,
que refletia os interesses daqueles que tinham voz e voto nessa
etapa, a revelia do que havia sido produzido nos meses
anteriores pelos voluntarios dos GTs.
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O processo de revisao durante a pandemia

Diante da crise sanitaria instalada em decorréncia da
pandemia de Covid-19, em meados de marco de 2020, ficou
evidente a necessidade da adocdo imediata de medidas de
distanciamento. Apesar disso, a plenaria de votacdo do novo
texto da minuta produzido nos Conselhos Setoriais prosseguiu,
mesmo ja havendo a determinacao estadual para a adocao de
medidas de prevencdo a propagacao do virus®l. Acrescenta-se a
esses fatos os questionamentos de parte dos conselheiros
quanto aos riscos da continuacdo do evento, os quais foram
completamente desconsiderados. No dia 17 de marco de 2020,
segundo dia da plenaria unificada do Concidade, as discussoes
e a votacdo do texto final foram finalizadas, apesar do
esvaziamento progressivo também reforcado pela saida dos
representantes de instituicoes que haviam decretado a
suspensao de suas atividades presenciais, como a Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) e o Forum Direito a
Cidade. Estava demonstrada, novamente, a inabilidade da
gestao municipal em conduzir o processo participativo que tanto
propagandeava, assegurando a inclusado de todos e todas, uma
vez que a situacao epidemiologica e a preocupacdo com a saude
coletiva manifestada por parte dos conselheiros e participantes
ouvintes foram completamente sobrepostas pelos interesses dos
representantes dos segmentos produtivos e institucionais, que
se revelaram dominantes e conseguiram acelerar o processo de
revisao.

Encerradas a discussao e a respectiva votacao da minuta
nos canais de participacao social integrantes do sistema de
gestdo, o processo de revisdo de fato sofreu uma paralisacéo:
nao para refletir e discutir sobre os novos rumos do
ordenamento territorial diante dos impactos da pandemia no
futuro das cidades, como alertaram alguns teéricos do
planejamento urbano (BONDUKI, 2021). Ao contrario, a
preocupacao da gestdo publica era encontrar alternativas para
prosseguir com o processo de revisao diante dos obstaculos que

61 Nos termos do Decreto Estadual n°® 29.512, publicado em 13 de marco de
2020.

239



se colocavam, apesar das criticas que este ja vinha sofrendo. Nao
fosse a determinacdo legal da suspensao das atividades
provocada pela pandemia, as etapas do processo de revisdo no
executivo municipal, incluindo a Conferéncia Final,
provavelmente teriam sido finalizadas no inicio de abril de 2020,
restando apenas a discussdo e votacdo da peca no legislativo,
que até o momento da escrita deste capitulo (junho de 2021),
nao se concretizou.

Até aqui €& clara a dificuldade da efetivacdo da
participacao popular no processo de tomada de decisdoes nas
politicas publicas, representando um desafio as gestdes publicas
e a sociedade civil organizada. Este desafio se torna mais
complexo no contexto da Covid-19, devido as restricoes a
realizacdo de atividades presenciais para evitar aglomeracdes.
Entretanto, apesar da grave crise sanitaria instalada no pais e
no municipio em 2020, a revisdo do PDN nao parou. Assim,
superado o impacto dos primeiros efeitos da pandemia, apenas
dois meses depois de uma breve suspensao e sem o atestado de
que a revisdo do PDN se configuraria como atividade essencial,
a gestdo municipal impdés a utilizacdo dos recursos de
comunicacdo remota e digital para a organizacdo de reunioes,
audiéncias e votacoes, com maior frequéncia e diversidade do
que antes da pandemia, e propds a realizacdo da Conferéncia
Final.

Em que pese a relevancia desses recursos, sobretudo
nesse contexto, € dado que nem todas as atividades encontram
solucdo adequada no meio virtual. A continuidade do processo
de revisdo do PDN por meio desses recursos evidenciou, mais
uma vez, a falta de compromisso com a efetiva participacao
social, na medida em que os recursos nao estavam ao alcance
de todos, sobretudo nesse contexto em evidéncia®2. Com o
acontecimento dos eventos que exigiam a necessidade de
analisar e produzir documentos de forma virtual e digital,

62 E interessante destacar que, antes da pandemia, a gestdo municipal ja
recorria preferencialmente aos recursos virtuais para fazer a divulgacéo de
suas atividades, sobretudo nas redes sociais como o Instagram — acéo
amplamente criticada por diversos grupos, sob o argumento de que esses
recursos virtuais proporcionam maior capilaridade, o que é discutivel
quando nos referimos a participacao dos segmentos populares.
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concomitantemente aos processos de discussao e votacao, essas
preocupacoes foram ampliadas. Isso evidenciou novos
questionamentos da cidadania, notadamente dos setores
populares e académicos, que demandavam a necessaria garantia
de condicdes de igualdade no acesso as plataformas digitais, o
que néao ocorreu (ATAIDE et al., 2020).

Nesse ambiente de inquietacoes relacionadas com a
visivel exclusao digital para alguns segmentos envolvidos com o
processo, ocorreu a quarta etapa do processo de revisdo no
executivo, materializada na Pré-Conferéncia para eleicdo dos
delegados e na Conferéncia Final de revisdo do Plano Diretor, em
que se deu o processo de debate e votacdo da minuta pelos
delegados eleitos. Entre 28 de julho e 26 de agosto de 2020,
esses eventos ocorreram por meio de plataformas on-line
transmitidas nas redes sociais e de formularios virtuais, por
onde as votacoes — todas remotas — foram efetuadas.

O primeiro problema encontrado foi a prevaléncia da
narrativa de uma suposta universalizacao da internet, entendida
como fato e defendida, sobretudo, pelos segmentos sociais de
alta e média renda, que no processo de revisdo eram
evidenciadas pelos representantes do mercado imobiliario, do
comércio e do turismo, principalmente. A realidade, entretanto,
€ bem diferente. Embora o pais tenha um ntmero crescente de
usuarios da internet, grande parte da populacédo ainda nao tem
acesso, especialmente aqueles em situacdo de vulnerabilidade
social e que moram em favelas; bairros populares; comunidades
tradicionais, notadamente da pesca; indigenas e quilombolas;
assentamentos e nucleos rurais em geral; idosos; populacdo em
situacao de rua; entre outros (ATAIDE et al., 2020). Além disso,
um numero consideravel de pessoas depende das conexdes
moveis — via aparelhos de celular, por exemplo — para manter-
se conectado, nao sendo a conexao fixa (via Wi-Fi, por exemplo)
uma realidade generalizada. Dessa forma, a participacéo social,
que ja era fragil em todo o processo, torna-se ainda mais
questionavel.

Durante a Pré-Conferéncia, por exemplo, foi solicitada a
instalacao de terminais fixos nos territorios e bairros da cidade
onde as pessoas tinham dificuldades de acesso a internet, para
que pudessem participar da eleicao dos delegados que votariam
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na Conferéncia Final de Revisdo do Plano Diretor. Ressalta-se
que o proprio processo de inscricdo dos delegados ja se
configurava como uma acdo excludente, tendo em vista o
desenho da conferéncia, prevista para ocorrer por um longo
periodo, e outros momentos do processo de revisdo no modo
presencial, que também ocorriam em horario comercial. Além
disso, o modo remoto dificultou o acesso: mesmo que a pessoa
possuisse um celular com rede movel, isso poderia nao ser o
suficiente para acompanhar de maneira ativa esses eventos e
para apreender os complexos materiais disponibilizados, que
precisariam ser baixados para sua a adequada compreensao.
Assim, durante essa primeira edicdo da ultima etapa do
Executivo Municipal, a participacdo social ficou claramente
comprometida, o que aparenta nao ter sido uma preocupacéo da
Prefeitura. E importante destacar que a ideia de participacdo
social direta estabelecida pela Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) preconiza o respeito a heterogeneidade dos participantes
em todas as etapas do processo — algo que flagrantemente nao
foi respeitado durante esse processo.

Além da falta de equidade no acesso aos meios de
acompanhamento virtual desses eventos, os participantes
enfrentaram um segundo problema: o excessivo controle de suas
falas e outras contribuicées no ambiente virtual. E inegavel que
€ necessario existir protocolos de fala e procedimentos que
devem ser respeitados em audiéncias publicas e afins.
Entretanto, nenhum deles garante a retirada do direito de fala
das pessoas ou a nao exposicao de perguntas e questionamentos
em chats virtuais que nao sao disponibilizados ou publicizados.
A situacao se agrava quando esse tipo de sancao é aplicado
apenas aos participantes e grupos sociais que se colocam como
criticos do processo, reafirmando que o ente ptublico assume um
lado nas disputas de narrativas explicitadas durante todo o
processo de revisdo. Dessa forma, o ambiente virtual se
apresenta como local controlado onde a censura é facilitada,
ferindo duramente o preceito da participacao social.

Um terceiro — e grave — problema encontrado durante as
etapas do modo remoto foi a dificuldade de assegurar a licitude
no ambiente virtual. Sem o necessario dominio da ferramenta
digital utilizada para a realizacdo do evento no modo remoto, o
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Concidade, organizador e coordenador da Conferéncia Final,
abusou do improviso para simular a participacao popular nas
votacdes que elegeram os delegados dessa etapa, por exemplo.
Nao a toa, toda a divulgacao dos resultados das discussoes e da
votacao da Conferéncia foram suspensas pelo MPRN em decisao
liminar, apontando suspeitas de fraude na eleicdo virtual dos
delegados. Assim, a legitimidade do processo foi colocada mais
uma vez em suspeicdo, naquele momento sob as alegacdes de
que estaria havendo interferéncias externas nas votacoes.

A Prefeitura, entdo, viu-se obrigada a fazer uma segunda
edicao da quarta etapa do processo de revisao do Plano Diretor,
realizada entre 05 de maio e 16 de junho de 2021. No que diz
respeito a essa etapa, € importante pontuar que a eleicao dos
delegados que a compuseram se deu de forma presencial, entre
os meses de janeiro e fevereiro de 2021, minando a possibilidade
de participacdo daqueles que cumpriam as normas sanitarias e
se mantinham em distanciamento social. Dessa forma, a
representatividade dos participantes, sobretudo os ligados aos
movimentos populares e académicos que ativamente
participaram de todo o processo, foi duramente afetada. Em seu
lugar, assistimos a predominéancia quantitativa e qualitativa do
discurso alinhado aos segmentos empresariais, ligados ao
mercado imobiliario e turistico e associados a gestao publica,
muitas vezes indistinguiveis entre si. O resultado das discussoées
da Conferéncia, portanto, nos apresenta a possibilidade de um
novo Plano Diretor de Natal que rompe com muitos pactos
sociais consolidados e bem avaliados na direcado da protecao
ambiental e paisagistica, bem como da adequacdo entre a
exploracdo do potencial construtivo e as caracteristicas
socioambientais do lugar, incluindo a infraestrutura instalada.
Em seu lugar, o legislativo recebera um texto alinhado com uma
perspectiva de planejamento que consolida uma visado de cidade
para negoécios, e ndo como locus de efetivacdo de direitos, e dessa
vez ratificado também no processo participativo, pelo poder de
influéncia de certos segmentos ligados ao capital.

As vésperas da entrega do texto da minuta ao Legislativo
Municipal, a quinta e ultima etapa desse processo, que consiste
no acompanhamento e apoio ao debate e discussdo do Projeto
de Lei de Revisdao do Plano Diretor na CMN, existem varios
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apontamentos que precisam ser feitos. Diante do contexto de
pandemia, colocam-se enormes desafios a gestdo publica quanto
a garantia da participacao social. Com relacdo ao planejamento
territorial, destacam-se principalmente os problemas relativos a
natureza difusa do interesse coletivo e a necessidade de a gestao
publica garantir condicoes de igualdade no acesso as
plataformas digitais a todas as pessoas envolvidas. Essa
preocupacao se renova com a proximidade de uma nova etapa,
quando também deverdao ocorrer novas discussoes, agora no
Legislativo Municipal. Com ataques diretos ao direito de
participacao popular de diversos grupos sociais que tém se
empenhado em acompanhar a revisdo do PDN, a possibilidade
da manutencao desses problemas mantém acesa a nossa
apreensao. A politica de desenvolvimento urbano do municipio é
um tema que toca diversos setores da sociedade e é mais do que
necessario que o Legislativo analise esse texto, considerando os
interesses e as necessidades de todos.

Conclusao

E sabido que, durante as duas tltimas décadas do século
XX, em contextos territoriais e sociais distintos, ocorreram
diversas experimentacdoes  urbanisticas de iniciativa
governamental e da cidadania que fortaleceram as prerrogativas
constitucionais. Essas experimentacdes contribuiram para a
aprovacao do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), que por sua
vez passou a orientar a politica urbana brasileira a partir dos
primeiros anos da década de 2000. Foi um periodo de
florescimento dos movimentos sociais urbanos, incluindo os
articulados em torno do Férum Nacional da Reforma Urbana
(FNRU), cujas pautas em defesa da democratizacao do acesso ao
solo urbano e a moradia, assim como da protecdo do meio
ambiente, geraram muitas expectativas em torno da
possibilidade de incorporacdo das praticas sociais no processo
de producao e efetivacdao da politica urbana nos municipios.

Cabe também lembrar que, em paralelo a luta pela
efetivacao das pautas delineadas pela Reforma Urbana nos
ultimos quarenta anos, também ganhou relevo a circulacdo de
um repertorio de experimentacdes urbanisticas internacionais
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com base em principios neoliberais que fundamentam as
narrativas das vantagens das cidades globais e do planejamento
estratégico. No Brasil, tais ideais prosperaram a partir na década
de 1990 e embasaram grandes projetos urbanos realizados no
inicio do século XXI, como a Copa Mundial de Futebol de 2014
e os Jogos Olimpicos de 2016.

Assim, partindo da perspectiva da participacado social
enquanto instrumento de gestdo urbana, essa visao
fragmentada sobre o territorio, que tem se afirmado nos
processos de revisdo dos Planos Diretores iniciados desde a
segunda metade da década de 2010, tem afetado negativamente
o principio da gestdo democratica da cidade. E possivel destacar
pelo menos duas estratégias: o questionamento da eficiéncia do
Estado na gestdo do solo urbano e a negacdo da participacao
popular ampla no controle social, particularmente em seus
processos de elaboracao. Tais argumentos foram afirmados nas
narrativas que apontam o fracasso das estratégias de gestéo,
coincidentes com as mudancas politicas e econdmicas do final
da década de 2000, que afetaram duramente a acdo do capital
imobiliario no Brasil, especialmente nas cidades.

No caso do processo de revisao do Plano Diretor de Natal
atualmente em curso, o desenho da participacdo social que se
apresentava deveria ocorrer em trés etapas da revisdo: nas
Oficinas que ocorreram nas quatro Regides Administrativas e
com os segmentos diversos da sociedade; por meio do trabalho
dos GTs na sistematizacdo das propostas indicadas nas oficinas
e enviadas pela sociedade; e durante a Conferéncia Final para a
votacdo da minuta do projeto de lei, a qual seria apreciada pelos
delegados eleitos e por aqueles indicados pelo Poder Publico.
Todas essas etapas foram elaboradas em um cronograma breve
que ja evidenciava a celeridade com a qual a municipalidade
pretendia levar o processo, apontando uma estratégia de reduzir
e desqualificar a participacao social que, porventura, pudesse
ocorrer durante o processo.

Entretanto, apesar de desenhado wum processo
participativo por determinacao legal, na verdade nao houve uma
efetiva participacao qualificada e respeitada durante as etapas.
Somente com pressao de quem estava participando foram
ampliados os canais de comunicacdo com 0 processo ja em
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estagio avancado. Cabe salientar que, apesar disso, a divulgacao
dos eventos perdurou como um grande problema durante todo
o processo. As oficinas ocorreram com certa participacao, apesar
da frequéncia de salas esvaziadas e até de segmentos sub-
representados. E importante destacar que Natal aponta como
um exemplo negativo de atuacao de processo de revisdo de Plano
Diretor em formato remoto, reduzindo significativamente a
qualidade da participacao social.

Esse precedente & perigoso e, a primeira vista, pode
apontar como um avancgo positivo de utilizacado das tecnologias
e da internet a servico da participacao social. No entanto, ao se
colocar uma lupa sobre como de fato se deu essa participacao,
percebe-se que a mesma efetivamente nao ocorreu. Por fim, ao
longo dos ultimos quatro anos nos quais esse processo tem se
desenrolado, o Férum Direito a Cidade tem assumido para si
tarefas muito especificas de auxilio técnico, producao de
contetido, relacionamento com os segmentos e controle social
ativo, fiscalizando e orientando a conducao do processo diante
do entendimento técnico e legal agregado ao grupo.

Embora possa, a primeira vista, parecer uma atuacao
paradoxal — uma vez que questionamos as condi¢coes do
processo participativo, mas, ao mesmo tempo, o legitimamos a
partir da nossa atuacdao —, nos temos repetidamente decidido
por nao desistir, apesar de todas as perdas e agressoes sofridas.
Em prejuizo, muitas vezes, de nossa propria rotina ou satde,
existe um grande senso de responsabilidade social e um grande
apego aos ideais de democracia participativa e justica
socioespacial que nos une em torno dessa causa e do nosso
proprio grupo, plenamente conscientes de que a luta pelos
nossos direitos urbanos é tanto urgente quanto permanente.
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11.

Atraso, Pandemia, Mudanca de Governo e
Mobilizacao Social: Marcas do Processo de
Revisao do Plano Diretor de Porto Alegre

Clarice Misoczky de Oliveira
Jodo Telmo de Oliveira Filho
Vanessa Marx

Introducao

Porto Alegre, capital do estado do Rio Grande do Sul com
cerca de 1,5 milhdées de habitantes, € conhecida internacional-
mente pela experiéncia pioneira do Orcamento Participativo (OP)
e por ser a cidade-sede do Forum Social Mundial.

Em se tratando de planejamento urbano, desde o inicio
do século XX as praticas da administracdo municipal estiveram
em sintonia com o ideario de cada época. Plano de
Melhoramentos nos anos 1910/20, estudos de grandes obras
viarias nos anos 1930/40, zoneamento nos anos 1950/60, plano
modernista monofuncional nos anos 1970/80, plano participa-
tivo/estratégico nos anos 1990/2000 e, por fim, um plano
flexibilizador nos anos 2010. E importante destacar que a cada
20 anos percebe-se uma mudanca de paradigma no processo de
elaboracao e no produto final de cada plano para Porto Alegre.
Estas mudancas se relacionam também com o maior ou menor
grau de participacéo cidada e de engajamento nos processos.

A revisdo dos anos 2020 acompanha este movimento,
algo novo pode estar por vir. Desde ja é evidente a dificuldade da
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administracdo municipal em desencadear o processo, assim
como o seu desinteresse na promocao da participacao da
sociedade. De tal forma surge a necessidade de articulacéo
conjunta entre a populacao, seus representantes nos conselhos
sociais e camara de vereadores, organizacdes, movimentos
sociais e entidades, para fazer valer os direitos presentes no
Estatuto da Cidade e na luta por uma Porto Alegre mais justa e
equanime.

O capitulo abordara o processo de revisdo do plano
diretor de Porto Alegre, articulado desde 2018 até o presente
momento, os agentes envolvidos e as diferentes possibilidades
de atuacdo. A coleta de dados foi realizada a partir de
documentos disponiveis nos canais oficiais da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA), matérias de jornal, de
observacdo participante nos espacos de disputa. Na primeira
parte sera feito um resgate de processos pioneiros como a
revisao do Plano Diretor de 1999 e o OP, a fim de contextualizar
as acumulacodes e conquistas sociais em desmonte na cidade de
Porto Alegre. Na sequéncia sera abordado o percurso que a
municipalidade tracou para a atual revisdo e, também, serao
feitas consideracoes acerca da pandemia de Covid-19 na capital
gaucha. Na parte final serdo apresentadas as lutas pelo direito
a cidade e estratégias de mobilizacdo colocadas em curso, sendo:
(i) a articulacdo de entidades, sindicatos, movimentos sociais e
coletivos para a eleicaio do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental (CMDUA); (ii) a elaboracao
dos Planos Populares de Acao Regional e (iii) a mobilizacdo em
torno do movimento ATUA POA. Na conclusao, serao trazidos os
desdobramentos dessas acdes, assim como uma analise de
conjuntura e possibilidades para o futuro.

Contexto atual: o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e Ambiental (PDDUA)

O atual Plano Diretor de Porto Alegre, o PDDUA, é,
inicialmente, o resultado do processo de revisdo do Plano Diretor
de 1979, um documento tecnocratico, centralizador e realizado
com pouquissima participacdo popular. A formatacao do, entéo,
novo plano diretor surgiu a partir de debates populares que
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iniciaram em 1993, na administracdo do prefeito Tarso Genro
(Partido dos Trabalhadores - PT), com o 1° Congresso da Cidade,
com a participacdo de 170 entidades e mais de 2.000 pessoas.

O PDDUA foi aprovado em 1999 (Lei Complementar
434/99) e ficou dividido em quatro partes (I - Do
desenvolvimento Urbano e Ambiental; II — Do Sistema de
Planejamento; III — Do Plano Regulador e IV — Das disposicoes
Finais e Transitérias). O plano consagrava uma concepcao de
planejamento que procura ao mesmo tempo ser empreendedora
e participativa em que as estratégias de desenvolvimento
sustentavel sado o eixo central do plano. Trés delas definem o
modelo de cidade sobre o seu territério: Estruturacdo Urbana,
Mobilidade Urbana, e Uso do Solo Privado, que vincula o aspecto
regulador ao modelo proposto. A estas trés estratégias sao
acrescentadas outras quatro: Qualificacdo ambiental, promogdo
econémica, producdo da cidade e sistema de planejamento
(OLIVEIRA FILHO, 2009).

Em 2004, José Fogaca (PPS) foi eleito prefeito de Porto
Alegre, encerrando os 20 anos da administracdo popular. Em
2009 foi retomado o processo de revisdo do Plano Diretor. Houve
uma série de problemas e questionamentos quanto a
metodologia adotada e a cooptacao das audiéncias publicas por
entidades empresariais, o que resultou na anulacao da
audiéncia publica concentrada e na assinatura de termo entre
prefeitura municipal e entidades. O processo de revisdo do
PDDUA resultou na Lei Complementar n°® 667 de 3 de janeiro de
2011.

A revisao manteve as estratégias, a divisao territorial e a
estrutura do sistema de gestdo (mesmo com as criticas e
sugestdoes de entidades), reclassificou os Projetos Especiais
conforme o tipo de impacto e alterou regras relativas a reducéo
das alturas dos edificios em 24 bairros, definiu Areas de
Ambiéncia Cultural (AAC), revisou Areas de Interesse Cultural
(AICs), aumentou o afastamento entre os prédios conforme a
altura, aperfeicoou o calculo das areas de sacadas, incluiu Areas
Livres Permeaveis e Vegetadas, previu a criacao do Instituto de
Planejamento Urbano e a regulamentacao do Estudo de Impacto
de Vizinhanca (EIV), dentre outras alteracdes. A estrutura do
sistema de gestdo e de planejamento municipal ficou vinculada
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a secretaria responsavel®3, ao CMDUA e a Comissao de
Acompanhamento Urbanistico e Gerenciamento (CAUGE), o
o6rgao intersetorial concentrado responsavel por promover a
analise técnica dos Estudos de Viabilidade Urbanistica, de
Projetos Especiais e dos empreendimentos de impacto urbano
de 1° e 2° nivel, formado por membros indicados pelo prefeito e
representando 11 secretarias (OLIVEIRA FILHO, 2009).

E importante destacar que uma maior participacao social
poderia minimizar a cooptacdo por outros agentes, como os
detentores do poder econémico. Em relacdo aos trés planos
podemos ver que o papel do Estado se diferencia em cada
periodo: a) no plano de 1979 o Estado, pelo regime autoritario,
atua como o ator predominante, o centro do planejamento e,
portanto, o responsavel pela fase de formulacdo da politica; b)
em 1999 existe uma maior participacdo social e, com o periodo
democratico, o Estado atua como mediador entre os atores que
participaram, sendo uma formulacdo compartilhada entre
Estado, mercado e sociedade civil; c) a revisdao de 2010 contou
com a participacdo da sociedade civil e com entidades que
enviaram suas propostas, como associacdes de bairros, mas
podemos destacar que os sindicatos do setor da construcao civil
atuaram como grandes articuladores nas audiéncias publicas, e
a prefeitura acelera o processo e facilita a inclusdo de demandas
do setor (SOUZA e MARX, 2020).

Por dultimo, o Orcamento Participativo (OP) foi
fundamental para a dindmica de outros processos participativos
na cidade de Porto Alegre. O OP mudou a cultura politica e
estabeleceu uma nova relacdo entre Estado e sociedade.
Poderiamos dizer que o plano de 1999, quando o OP estava ja
consolidado na cidade, tem ampla participacdo social em
comparacdo aos outros planos. Na revisdo do plano, em 2010, o
OP ja nao era mais central no governo, e sim outras formas de
relacdo com a sociedade, como as redes de governanca solidaria.

63 Nos ultimos 10 anos muitas foram as mudancas de nome da pasta
responsavel pelo planejamento urbano, sendo: Secretaria de Planejamento
Municipal (SPM), Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU), Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Sustentabilidade (SMAMS), Secretaria
Municipal de Meio Ambiente, Urbanismo e Sustentabilidade (SMAMUS).
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No ciclo do OP as dinamicas das regides foram
fundamentais para identificar as demandas da sociedade tanto
em relacdo a propria regido, como as tematicas prioritarias para
pensar a cidade. Por ser um processo participativo relacionado
aos recursos e investimentos na cidade, o OP tem impacto no
processo para pensar o orcamento a cada ano e se relaciona com
outros processos participativos (como o proprio plano diretor),
que veremos a seguir.

O processo institucional de revisio do PDDUA

Indicar quando realmente se iniciou o processo de
revisdao do PDDUA nao é tarefa simples, tampouco tracar o
horizonte de sua conclusdo, que, de acordo com o Estatuto da
Cidade, deveria ter sido realizado até o ano de 2020. Ao final de
2016, o CMDUA e a PMPA promoveram um seminario aberto a
sociedade, indicando o inicio dos trabalhos. No evento foi feito
um resgate historico dos planos diretores de Porto Alegre. O
conjunto de palestras ocorreu apos as eleicdoes municipais para
a gestdo 2017-2020, que teve como prefeito eleito Nelson
Marchezan (PSDB), se encerrando, portanto, a gestdo Fortunati-
Melo (PDT-PMDB), responsavel por importantes e traumaticas
transformacodes na cidade, em decorréncia da realizacao da Copa
do Mundo de 2014.

A gestdo Marchezan demorou 5 meses para indicar o
Secretario da pasta responsavel pela revisdo do plano diretor,
Mauricio Fernandes. Neste periodo, a equipe técnica tentou
sistematizar os trabalhos e participou de debates promovidos
pela sociedade civil, como o da Associacdo Comercial de Porto
Alegre (ACPA). Ao longo do ano de 2017, o Instituto de Arquitetos
do Brasil — Departamento Rio Grande do Sul (IAB-RS), o Coletivo
a Cidade que Queremos (CCQQ) e a Faculdade de Arquitetura
da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)
promoveram eventos para debater o processo de revisao do
plano. Apés a posse do novo secretario até o final de 2017, a
PMPA nao havia divulgado o andamento dos trabalhos.

Em dezembro de 2017, em reunido sobre o tema,
convocada pela Comissdao de Meio Ambiente (COSMAM) da

"

Camara de Vereadores, Mauricio Fernandes afirma que "o
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processo de discussao sera deflagrado ja em 2018, mas as
alteracoes demandam estudos prévios" (SCOMAZZON, 2017). Na
ocasido, o Secretario apresentou a possibilidade de alinhamento
da revisao aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
da Agenda 2030, promovida pela Organizacdo das Nacoes
Unidas (ONU), como uma forma de acessar linhas de crédito
para o desenvolvimento da reviséo.

Apés 2 anos de gestdo com poucos avancos, em junho de
2019 o Secretario Mauricio Fernandes €& substituido por
Germano Breem. Em agosto de 2019, se consolida o acordo de
cooperacao entre a ONU-Habitat e a PMPA, através do
Memorando de Entendimento firmado entre Nelson Marchezan
e Elkin Velasquez - Diretor Regional do ONU-Habitat.

Em entrevista concedida ao jornal Zero Hora, Velasquez
afirma que uma das principais dificuldades encontradas em
lugares com caracteristicas semelhantes a Porto Alegre é que “se
0 processo nao é participativo, nao vai dar certo. Nao é
sustentavel. Processos de planejamento precisam dessa
conversa permanente com todos os atores da sociedade”; e
complementa: “na ONU, ndo se concebe um processo sem
participacdo cidada, um didlogo horizontal de saberes e
percepcdes. Entao estamos aqui também para acompanhar esse
processo em particular” (VELASQUEZ, 2019).

Como consolidacdo do Memorando de Intencbdes em
dezembro de 2019 ¢é firmado o Termo de Referéncia do Projeto
de Cooperacédo Técnica Internacional (PCTI) entre a PMPA e o
Programa das Nacbdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).
Este pode ser considerado um marco do inicio de revisdo do
PDDUA. Para o PCTI, a PMPA teve acesso a linha de
financiamento no valor de R$10 milhées junto ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o
Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE),
aprovado pela Camara de Vereadores em setembro de 2019.

A funcdo do PNUD é prestar apoio ao projeto nas
questdes técnicas e operacionais tais como contratacdo de
consultores e servicos, para além de monitorar o progresso do
Projeto e coordenar sua avaliacdo. No entanto, o PNUD ou a
ONU-Habitat nao disponibilizam corpo técnico para a elaboracéo
dos produtos dispostos no PCTI. Processos de contratacao de
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terceiros e Carta Acordo com a UFRGS estao previstos no TR. No
PCTI o prazo para a conclusdo dos trabalhos de revisdo do
PDDUA era dezembro de 2021 (PMPA, 2020). Cabe destacar que
até o presente momento (julho de 2021) nenhuma contratacao
para a revisdo do PDDUA foi realizada, ainda que o PNUD ja
tenha recebido a totalidade dos R$10 milhdes.

No ano de 2020, comeca a pandemia de COVID-19 no
Brasil. O primeiro caso em Porto Alegre foi registrado no dia 08
de marco de 2020, e este foi o més de maior isolamento social
na cidade. Em 31 de marco de 2020 a Prefeitura Municipal de
Porto Alegre emitiu o Decreto N° 20534 decretando estado de
calamidade publica e consolidando as medidas para
enfrentamento da emergéncia sanitaria na cidade (Soares et al,
2020). Neste momento a prefeitura e o governo do estado do RS
estavam alinhados politicamente, com prefeito e governador do
mesmo partido, e passaram a fazer acdes coordenadas, ainda
que o estado do RS passasse a adotar uma politica proépria de
distanciamento controlado. Devido ao isolamento social e ao
aumento dos casos de contaminacdo, todos os processos
participativos presenciais sao inviabilizados, assim como o
processo de participacdo da revisao do plano diretor de Porto
Alegre.

Em marco de 2020, a Promotoria de Justica de Habitacao
e Defesa da Ordem Urbanistica do Ministério Publico (MP) emitiu
Recomendacao de suspensao de todas as atividades de revisao
do PDDUA que requerem participacdo da sociedade. Os
trabalhos relacionados a leitura técnica da cidade, como
levantamento e sistematizacdo de dados, poderiam ter
procedimento. E importante destacar que além de reunidées com
grupos de trabalho de conselheiros do CMDUA, até o momento
a PMPA havia promovido dois eventos com participacao da
sociedade, um composto por oficinas territoriais — que serao
mencionadas na sequéncia — em conjunto com a experiéncia dos
Planos Populares de Acao Regional, e, também, um questionario
on-line presente na Plataforma OP Digital que ficou disponivel
em agosto de 2019.

Conforme problematizado por Conselheiros de Delegados
da Regidao de Gestdo e Planejamento 1 (RGP1) no CMDUA, as
perguntas presentes no questionario eram “limitantes,
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cerceadoras e tendenciosas” (ATUA POA, 2021, p. 11). Quanto
as oficinas territoriais, estas trataram de “questdes cotidianas
como ruas mais trafegadas, polos de atracdo, mas nao trazem
nenhuma informacao sobre o Plano atual, suas caracteristicas,
problemas, potenciais, nem abrem espaco para debater a
respeito” (ATUA POA, 2021, p. 10).

Diante de todas estas questdées e em meio a pandemia,
com o cerceamento da participacao dos Conselheiros do CMDUA
nas reunides em modo digital, no inicio de 2021, a PMPA aprova
a Instrucdo Normativa (04/2021), que define a metodologia de
revisdo do PDDUA.

O processo de mobilizacao social

O processo relatado acima reflete a dificuldade de
entendimento dentro da prépria PMPA de como deve acontecer
arevisdao do PDDUA e o descaso com a relevancia da participacao
social no planejamento urbano. Nas partes que seguem serao
apresentados trés eixos de mobilizacao social realizados em
Porto Alegre, tendo em vista, entre outros objetivos, a disputa na
revisao do PDDUA.

Atuacao no CMDUA

Atualmente, participam do CMDUA 28 conselheiros,
sendo 9 de entidades governamentais, 9 representantes de
entidades e organizacdoes ndo governamentais associadas ao
planejamento urbano e ambiental, empresariais e cientificas; 9
representantes comunitarios eleitos em cada uma das 8 Regides
de Gestao e Planejamento (RGP) e mais 1 do OP. A Figura 1
apresenta a divisdo espacial da cidade nas 8 RGPs.

O Conselho tem funcoes de carater deliberativo, sendo
responsavel por: zelar, propor, ajustar e revisar o plano diretor;
propor e deliberar sobre planos, projetos; zelar pela integracao
de politicas setoriais; deliberar questoes relativas ao Solo Criado
e aprovar projetos especiais. Na revisdo do PDDUA de 2010, o
instrumento de Projetos Especiais, responsavel até entdo pela
promocao de Projetos Urbanos em areas especificas da cidade,
sofreu significativas alteracdes, incrementando o carater de
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flexibilizacdo dos parametros urbanisticos. A inclusdo de
diferentes graus de impacto urbano passou a possibilitar a
aprovacao de grandes empreendimentos imobiliarios que devem
financiar mitigacoes e compensacoes de danos gerados pela
propria intervencao.

Diante disto, o CMDUA passa a ser local de interesse de
entidades e organizacdes vinculadas ao mercado imobiliario.
Destaca-se a constante presenca do Sindicato dos
Trabalhadores da Construcao Civil de Porto Alegre (STICC), do
Sindicato dos Corretores de Iméveis (SINDIMOVEIS) e da
Associacao Gaucha dos Advogados do Direito Imobiliario
Empresarial (AGADIE).

Como resultado deste periodo, entre 2010 e 2019, foram
aprovados 53 empreendimentos de grande porte, como shopping
centers, bairros privativos e empreendimentos comerciais, que
estdo entre os mais aprovados no CMDUA. A CAUGE,
mencionada anteriormente, € o setor responsavel na PMPA pela
articulacao destes projetos antes de chegar no conselho do plano
para ser submetido a aprovacdo. Os dados sao resultado da
pesquisa realizada pelo Nucleo de Estudos e Pesquisa em
Economia Urbana (NEPEU-UFRGS). O ano de 2014, momento
da realizacado da Copa do Mundo no Brasil, da qual Porto Alegre
foi cidade-sede, representa o apice de aprovacoes, com 16 novos
empreendimentos (FAGUNDES et al, 2021).
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Figura 1 — Mapa das 8 Regioes de Gestao e Planejamento.

Fonte: PDDUA, 2011.

Diante do acima exposto, participar do CMDUA se tornou
uma estratégia de luta, em um primeiro momento para tentar
barrar o desmonte do planejamento em prol do avanco do
mercado imobiliario, mas também pelo relevante momento de
revisdo do plano diretor que estava no horizonte.

Em 2017, formou-se uma coalizdo de 30 entidades,
sindicatos, coletivos e ONGs para compor o Féorum Eleitoral de
2018 para ocupar as cadeiras de conselheiros nao
governamentais. A mobilizacdo assegurou as 5 posi¢cdes para
entidades relacionadas ao planejamento urbano, e as 2 para
ambientais e cientificas, totalizando 7 das 9 posicoes. A
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mobilizacao também se estendeu as RGPs, na qual foram
conquistadas 3 cadeiras comprometidas com as pautas sociais
e comunitarias nao apenas de sua regido, mas de toda a cidade.

E importante destacar o atraso de 6 meses, ao total, das
eleicoes e da posse da gestdo 2018-2019 no Conselho. “O atraso,
segundo a prefeitura, foi porque, no final de 2017, a SMAMS
rediscutiu se o grupo era necessario. Acabou mantendo o
conselho, mas a elei¢ao ficou para marc¢o” (VARGAS, 2018, grifos
dos autores). Na ocasiao, avaliou-se a pertinéncia do CMDUA ao
processo participativo, previsto por lei no Estatuto da Cidade. A
ideia da PMPA no momento era de “treinar conselheiros e
representantes das oito Regioes de Planejamento - que
reanem os bairros de Porto Alegre — para levar as comunidades
os pontos a serem revisados” (VARGAS, 2018, grifos dos
autores).

Pareceria ser comum a existéncia da pratica de
cooptacao no CMDUA, no qual conselheiros agem em prol de
interesses proprios ou de suas comunidades em troca de
aprovacédo e facilitacao de grandes empreendimentos. E comum
no fluxo de trabalho a PMPA se apresentar como promotora dos
empreendimentos, pensando em estratégias de fatiamento de
projetos em diferentes etapas de modo que nao cheguem a
configurar um projeto de impacto, por exemplo. O dialogo com a
comunidade se da sempre depois de o acordo entre as partes
feito. Pareceres de Conselheiros que indicam mitigacoes ou
compensacoes sdao negados, sob a justificativa de nao lhes caber
esta atribuicao.

Mesmo com a importante articulacdo da sociedade, as
disputas nas aprovacoes no CMDUA sao majoritariamente
favoraveis aos grandes empreendedores. E importante destacar,
também, que nestes ja quase 3 anos de conselho a falta de
transparéncia da PMPA em liberar documentos ou responder
questionamentos é constante. Outro dado importante é a opcao
por parte da PMPA em nao chamar novas eleicoes para a gestao
2020-2021. A justificativa é o contexto de pandemia e a coeséo
do grupo ja composto em torno das questdoes pertinentes a
revisdo do PDDUA; um novo grupo neste momento nao seria
oportuno. As motivacdes por esta decisdo foram expostas em
audiéncia no MP, realizada em 23 de abril de 2020. Na ocasiao,
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entidades Conselheiras como IAB e SAERGS se colocaram
contrarias a decisdo, apontando o descumprimento das normas
de um Estado Democratico de Direito.

Em meados de 2019, o Ministério Publico foi acionado
pelo grupo de conselheiros progressistas de modo a relatar todas
as dificuldades e cerceamentos de participacdo presentes no
CMDUA. Desde entadao, audiéncias de conciliacdo entre os
Conselheiros e a Secretaria Municipal do Meio Ambiente,
Urbanismo e Sustentabilidade (SMAMUS) acontecem, tendo
como foco principal a atuacdo na revisdo do PDDUA. O MP e os
conselheiros tentam assegurar a participacdo social no
processo, mesmo que esta seja assegurada pelo Estatuto da
Cidade. Se a municipalidade nao tem o interesse em
implementa-la de forma efetiva e qualificada, é necessaria a
constante luta por este direito.

Planos Populares de Acao Regional

A ideia de elaborar um Plano de Acao Popular nasceu na
campanha popular para compor uma nova formacao do CMDUA.
Alguns Conselheiros trouxeram a necessidade de elaboracdo de
um Plano de Acédo da sua Regido conforme previsto no sistema
de planejamento do PDDUA desde 1999, mas até hoje nunca foi
realizado. Ou seja, o PDDUA prevé o desenvolvimento desse tipo
de Plano, mas sob coordenacédo estadual.

A ideia dos Planos Populares de Acdo Regional é ocupar
esse espaco vazio, sob o ideario do planejamento insurgente
(MIRAFTAB, 2016). Assim, aproveitando um espaco ausente (ja
existente), e ao mesmo tempo espaco convidado (espaco
institucional de participacdo social), o projeto desenvolve um
espaco inventado, transformando o que seria uma pratica
tradicional de planejamento urbano coordenada pelo estado em
uma pratica de planejamento insurgente. O projeto foi uma
promocao do IAB-RS com o apoio de movimentos populares,
coletivos, académicos, da UFRGS e sindicatos de classe, com a
parceria fundamental de cinco das oito RGPs de Porto Alegre.
Sua esséncia esta ancorada na prestacédo de assisténcia técnica
em planejamento urbano, no qual o urbanista atua como um
mediador.
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Trata-se de um Plano que se distancia do olhar
exclusivamente técnico, mas busca evidenciar as caréncias, os
desejos, as dificuldades da vida cotidiana e, sobretudo, das lutas
urbanas. E um Plano para além de uma proposta otimista que
foca em uma visdo de cidade ideal. Representa uma estratégia
de luta e de diferentes formas de organizacao. O PPAR é apenas
uma etapa do processo; e, revelam-se, desde ja, seus limites e
desafios impostos na producao da cidade. Nao se trata de um
plano no qual a populacdo é convidada a participar de forma
consultiva. O PPAR é mais do que um Plano Participativo ou
Colaborativo, o PPAR é um Plano Popular, pois é elaborado pelas
pessoas e para as pessoas. E, portanto, a realizacdo de um
momento do Direito & Cidade (OLIVEIRA, 2020).

O processo foi realizado durante o periodo de 2018 a
2020. Os moradores, conselheiros, delegados e movimentos
sociais realizaram leituras do territorio e foram responsaveis
pelas propostas desenvolvidas em uma média de 6 oficinas por
RGP (Figura 2). Atividades de capacitacdo sobre temas mais
importantes destacados pelos moradores de cada RGP também
foram realizadas, além de um apanhado sobre as questoes
referentes ao atual PDDUA para a regiao.

Os resultados foram sistematizados em 4 planos
populares e 1 plano de diagnéstico. O contetido dos planos foi
dividido entre Leituras Comunitarias do Presente, Leituras
Comunitarias do Passado e Propostas para o Futuro. Além disso,
no documento consta o registro do processo e a metodologia,
uma breve apresentacao do PDDUA para a RGP e ilustracao de
como ler o plano popular. Os resultados estao disponiveis na
internet%* e algumas versdes impressas foram distribuidas.

64 Para conhecer o projeto acesse: www.planospopularespoa.org
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Figura 2 - Oficina do PPAR.

- - =

Fonte: Equipe Técnica dos PPARs.

No contexto de revisdo do plano diretor, a realizacdo dos
PPARs se alinha ao objetivo de mobilizar a sociedade para o
debate das questdes urbanas, uma vez que o Estado deve
realizar a revisao do Plano Diretor com a participacao social, o
que nao vinha acontecendo. Outro objetivo importante do plano
€ o empoderamento de conselheiros de Delegados do CMDUA a
partir do debate em suas Regidoes e um vocabulario técnico do
campo da arquitetura e wurbanismo. No site dos PPARs
encontram-se alguns registros sobre a experiéncia - aqui
destaca-se o da Representante da RGP7:

O projeto nos levou a perceber o quanto sabemos pouco da
nossa regido e o quanto a nossa regido tem de caréncia.
Neste estudo para colocar o olhar da periferia sobre a
revisdo do plano diretor que estd se anunciando,
entendemos que as mudancas precisam ser muito
cuidadosamente observadas, nao s6 no impacto imediato
que causam em nossas vidas, mas também a longo prazo,
nas novas geracoes.

Atualmente, os planos sdo de conhecimento de técnicos
de diferentes secretarias da PMPA. A Secretaria Municipal de
Transportes (SMT) colocou como diretriz de projeto para a
empresa vencedora de licitacdo para redesenho de vias o
conteido de um dos planos populares. Os conselheiros das
regides que participaram estdo organizando uma apresentacao
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oficial dos resultados ao CMDUA e a elaboracao de um
documento em conjunto tendo em vista a revisdo do plano
diretor.

O documento pode também servir como base técnica-
popular de empoderamento na disputa por prioridades de
mitigacées e compensacdes de danos causados por grandes
empreendimentos. Ter um documento sistematizado em maos
abre possibilidades para o futuro, mas € necessaria a constante
luta pelos objetivos e projetos ali explicitados.

Cabe destacar que em meio ao expressivo avanco dos
trabalhos dos PPARs e da constante noticia de novas oficinas
relatadas pelos representantes das RGPs nas reunides do
CMDUA, a PMPA pode constatar a mobilizacdo social que se
consolidava em decorréncia da auséncia da municipalidade no
processo de revisdo. As técnicas responsaveis passaram, entao,
a acompanhar as oficinas, e em reunido com o Secretario e sua
equipe, o IAB-RS explicou de forma mais completa o projeto. No
final de 2019, a PMPA promoveu oficinas territoriais nas 8 RGPs
com caracteristicas muito similares as dos PPAR. No entanto, as
oficinas aconteceram antes da consolidacao da contratacao de
equipes via PNUD que viriam a definir a metodologia geral de
revisdo do PDDUA, antes mesmo da aprovacao da IN 04-2021
que define esta metodologia.

Atua PoA - Tod@s Nos

Diante de um erratico processo, ao final de 2019 foi
consolidado o movimento Atua PoA - Tod@s Nés. O movimento
é formado por “cidadas, cidadaos, liderancas do Movimento
Popular, representantes de Institutos, Conselhos, Sindicatos,
Grupos de Pesquisa e Organizacoes Nao Governamentais
atuantes na defesa ao Direito a Cidade em Porto Alegre”. O
objetivo é “articular e fortalecer a incidéncia destes atores no
processo de revisdo do Plano Diretor em Porto Alegre, através de
um manifesto assinado por mais de 80 organizacoes da cidade”
(ATUA POA, 2019).
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Em outubro de 2020, o movimento apresenta a
plataforma®s intitulada Propostas para a cidade e para a revisGo
do Plano Diretor. O documento aborda os pontos a seguir: a)
revisdo ampla e democratica do Plano Diretor; b) estruturacao
das politicas para promocédo do direito a cidade; c) direito a
moradia e democratizacdo do acesso a terra; d) direito a cidade
e aos territorios; e) radicalizacdo da democracia e controle social;
f) funcao social da cidade e da propriedade; g) defesa do meio
ambiente e do espaco publico; h) defesa do patriménio publico e
comum; i) mobilidade urbana para todxs e integracao
metropolitana; j) desenvolvimento econdémico inclusivo e
solidario.

O ATUA POA tem cadeira nas audiéncias de conciliacao
promovidas pelo MP entre os Conselheiros do CMDUA e a PMPA.
O coletivo de entidades teve como uma de suas atuacdes o
questionamento do procedimento da revisdo do PDDUA em meio
a pandemia de Covid-19. O ATUA POA produziu também outros
dois importantes documentos: um que sistematiza as alteracoes
propostas pela PMPA para a Revisao do PDDUA e o
funcionamento do CMDUA durante a pandemia de Covid-19; e
outro dirigido a Promotoria de Justica e Habitacdao e Defesa da
Ordem Urbanistica, em fevereiro de 2021, sobre o processo
participativo em curso. No primeiro documento, entre outras
providéncias, o ATUA POA denuncia a alteracao do regulamento
do CMDUA que

restringe o poder dos conselheiros de analisarem e
opinarem sobre os Projetos Especiais de Impacto Urbano
de 2° e 3° Grau, passando parte das atribuicdes do
CMDUA a CAUGE, comissao técnica que nao possui
membros eleitos e/ou representantes da sociedade civil. A
publicacdo do Decreto se deu em um momento em que as
reunides do Conselho estdo suspensas, de forma
unilateral, sem o conhecimento ou debate com os demais
membros do Conselho. A publicacdo do decreto nédo foi
sequer comunicada aos conselheiros (ATUA POA, 2021b,

p- 3).

65 Ver mais em: https://atuapoa.home.blog/
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O coletivo caracteriza o processo de participacdo social
como pseudoparticipacdo, pois a populacdo teria um papel
consultivo e néo deliberativo ou propositivo. E destaca a
minoracdo da atuacdo dos Conselheiros do CMDUA nos Grupos
de Trabalho (GTs) estipulados pela IN 04/2021: o GT Consultivo
Técnico (GT-CT) e o GT Consultivo das Regides de Planejamento
(GT-CR). A formacao de GTs de carater consultivo retira os
direitos dos Conselheiros de deliberar sobre questdes relativas a
revisao do PDDUA.

O movimento afirma que estas questdes néo estariam em
acordo com os parametros estabelecidos no Estatuto da Cidade
e complementa:

Nao assegurar a participacao de modo real e efetivo, além
do descumprimento da norma legal, transforma-a em letra
morta, por aplicacdo de carater meramente formal. A lei
determina que sejam oferecidas condicoes reais e efetivas
que tornem possivel a participacdo de quem queira
contribuir com o aperfeicoamento da lei do plano diretor.
O comportamento do Poder Executivo Municipal esta
sendo, desde o inicio, irregular, ilegal e insuficiente. A
normativa apresentada suprime e restringe a participacao
social reduzindo-a, como ja se disse, a uma atuacdo de
carater meramente formal, contudo, a participacdo, em
todas as etapas, é condicionante de validade e eficacia das
acodes praticadas pelo Poder Publico (ATUA POA, 2021a, p.
8).

O coletivo tem como relevancia de atuacao a vigilancia do
processo e, sobretudo, a articulacao entre os diferentes atores
interessados na composicdo de uma cidade mais justa e
equanime, que possa vir a ser reflexo da revisao do plano diretor.
O BrCidades é uma das 80 entidades que compdéem o ATUA POA.

Conclusao
O capitulo buscou contribuir para a discussao sobre a
revisdo dos planos diretores no Brasil a partir do caso de Porto

Alegre. Foi feito um resgate histérico de como a cidade, que foi
marcada por um intenso processo de participacao (OP e Forum
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Social Mundial), teve processos participativos na elaboracao e
revisdo de planos diretores, em especial o PDDUA de 1999.

A partir da descricdo do processo de revisdo do plano
diretor de Porto Alegre, é possivel perceber o desinteresse no
enfoque da participacao social, que vem sendo descaracterizada
e perdendo forca desde 2010, com a presenca de governos com
uma inflexdo neoliberal e, finalmente, pelos desdobramentos
ocasionados pela pandemia de COVID-19.

No que diz respeito ao possivel formato do novo plano
diretor, desde 2017 o corpo técnico da PMPA ventila a
possibilidade de pensar a cidade a partir da escala
intermediaria, com olhar especial para os espacos publicos.
Neste contexto se discute a possibilidade de liberacao total dos
parametros urbanisticos e, consequentemente, um modelo de
planejamento por projetos. Este modelo encontra sintonia com
o Sinduscon-RS e interesses de setores da construcéo civil. O
governo Marchezan (2017-2020) procrastinou a revisao do plano
diretor e tentou delegar o processo para os organismos
internacionais. Mas até o presente momento nao fica claro o
papel do PNUD e ONU-Habitat.

Diante deste cenario, surgiram iniciativas de resisténcia
e busca por controle social do processo de revisdo do Plano
Diretor, como no caso o ATUA POA e os Planos Populares de
Acao Regional. Nao podemos deixar de ressaltar a importancia
histérica do CMDUA como um canal institucional de
participacao que tem a funcdo deliberativa sobre os projetos
estruturais da cidade e o instrumento de gestdo urbana e
planejamento como o Plano Diretor. Estas trés frentes de
atuacao se complementam e fortalecem os atores envolvidos. Os
Planos Populares mostram como as comunidades tém condicoes
de contribuir para o processo. A atuacdo no conselho em
conjunto com o ATUA POA pressiona o governo a adotar medidas
que favorecam e qualifiquem a participacdo social. Nao fosse
esta atuacdo em conjunto com a vigilancia constante do MP,
talvez o plano diretor de Porto Alegre estivesse concluido em um
processo de 6 meses, ainda em 2019, como desejado pela PMPA
a época.

E importante notar que em 2021 teve inicio a gestdo do
prefeito Sebastido Melo (MDB), de afinidade politica com o
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governo Bolsonaro, mas Germano Breem continuou a frente da
pasta responsavel pela revisdo do Plano Diretor. Neste contexto
de troca de governos, é possivel afirmar que as mudancas nao
serdao significativas na conducao do processo, a nao ser pelo
crescente cerceamento dos processos participativos, evidenciado
por fatos como: a decisdo por néo eleicio do CMDUA; o Projeto
de Lei Complementar 006/21, que veta a possibilidade de
solicitacao de audiéncias publicas uma vez que o projeto de lei
tenha ingressado na ordem do dia na Camara de Vereadores; e
a conducédo de planos e projetos urbanos por pedacos, como
uma antecipacao da revisdo do PDDUA.

Este &€ o caso da possibilidade de conducado do
Masterplan para a regiao do 4° Distrito e o recente Programa de
Revitalizacdo do Centro Histérico. Este ultimo, nas palavras de
Melo, se trata de “um plano especifico para atrair investimento,
usar o solo urbano para atrair investimento” (SUPTITZ, 2021). O
projeto foi apresentado ao CMDUA em marco de 2021, com
expectativa de conclusao do processo em 40 dias. Esta estratégia
consolida a teoria de um planejamento por projetos e a perda de
relevancia do Plano Diretor como instrumento principal de
planejamento urbano em Porto Alegre.

Diante do exposto, reitera-se a percepcao de um descaso
pela participacdo social, com uma tendéncia de processo
participativo na modalidade a distancia por ocasido da
pandemia e a antecipacdo da revisdo do PD via decretos e
projetos por fragmentos da cidade em planos especificos através
de parcerias com a iniciativa privada e a consolidacdao de
praticas vinculadas ao empreendedorismo urbano.
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12.

O processo de revisao dos planos diretores
no contexto de pandemia: a participacao
popular e a experiéncia do Rio de Janeiro

Tarcyla Fidalgo Ribeiro
Tatiana Cotta G. Pereira

Introducao

Os planos diretores estao positivados no art. 182,
paragrafo 1, da Constituicdo Federal de 1988 como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana.
Apesar de sua positivacdo ter acontecido apenas em 1988, os
planos ja eram aplicados como diretrizes do desenvolvimento
urbano no Brasil desde a segunda metade do século XX,
especialmente nas grandes cidades. No entanto, a Constituicéo
Federal da a atividade de planejamento um novo status ao
determinar sua obrigatoriedade para cidades com mais de
20.000 habitantes (31,7% das cidades do Brasil - IBGE, 2020) e
conferir aos mesmos a condicao de instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

Apesar da condicdo a qual foram erigidos pela
Constituicao Federal, entretanto, os planos diretores seguem por
quase 20 anos basicamente restritos as maiores cidades do pais,
com maior estrutura administrativa e mais recursos para
empreender os estudos necessarios para sua execucao.

Essa situacao apenas foi alterada a partir de campanha
realizada pelo entdo recém-criado Ministério das Cidades, no
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ano de 2006. Com um montante significativo de recursos
publicos aplicados, a campanha envolvia acdes de divulgacao,
suporte e repasse de recursos aos municipios para a elaboracéo
de seus planos diretores. A partir desta iniciativa do governo
federal, os planos diretores, de fato, se disseminaram pelo pais,
chegando a estar presentes em 51,5% das cidades brasileiras em
2018 (IBGE, 2018).

Nao obstante sua importancia e grau de disseminacao
nacional, os planos diretores sao frequentemente utilizados para
fins eleitoreiros, ou ignorados por administracbées que nao
tenham acordo ou condicdes de implementar seus instrumentos
e diretrizes. Neste sentido, os planos diretores possuem uma
dimensao politica que precisa ser reconhecida e sobre a qual é
necessario refletir.

O cenario de inflexdo conservadora e ultraliberal que se
estabeleceu no Brasil a partir do golpe juridico-parlamentar de
2016 impactou os processos de revisao dos planos diretores no
pais nos ultimos anos. E possivel perceber uma tendéncia de
acompanhamento de politicas e posicionamentos federais pelos
municipios no sentido, por exemplo, da titulacdo em massa de
assentamentos irregulares, bem como da assuncao de riscos e
responsabilidade financeira pelos municipios, além de uma
crescente desconsideracao de politicas sociais e da participacao
popular nos processos de revisdo dos planos diretores.

Como exemplo deste processo podemos citar que, nos
ultimos meses, as duas maiores cidades do pais - Sao Paulo e
Rio de Janeiro - iniciaram os processos de revisdo de seus planos
diretores em um cenario de aprofundamento da pandemia da
COVID-19 no pais, com desafios notaveis a ampla participacao
popular - que parece ser subestimado.

De fato, a pandemia tem aprofundado os impactos das
multiplas crises (MAZZUCATO, 2020) ja vivenciadas pelo pais ha
alguns anos, com graves efeitos econoémicos, sociais e politicos.
Trata-se de doenca que ja tirou a vida de mais de meio milhdo
de brasileiros®6 e para a qual o isolamento social é a Ginica forma

66 Mais precisamente 572.733 mortes em 20 de agosto de 2021. Fonte:
https://especiais.gl.globo.com/bemestar/coronavirus/estados-brasil-
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de prevencao possivel em larga escala, dadas as dificuldades de
implementacao da vacinacdo em massa no pais.

Neste cenario no qual a proximidade representa risco de
vida, a questdo que se coloca & sobre a possibilidade de
participacdo democratica, e, se considerada possivel, quais
seriam seus parametros minimos nos processos de revisdo dos
planos diretores.

Essas sao as principais questdoes que norteardao o
presente texto a partir da experiéncia empirica do processo de
revisdo do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro.

Para aborda-las, o capitulo se estrutura em quatro partes
além desta introducao e da conclusao. A primeira parte se dedica
a aclarar o contetido do conceito de participacao popular no
Brasil, tanto no ambito legal quanto juridico, a partir de decisoes
judiciais, bem como destacar os desafios de sua implementacao
nas cidades brasileiras, especialmente no cenario de pandemia
que atualmente vivenciamos. A segunda parte abordara as
recomendacoes e decisdes judiciais sobre o tema da participacao
popular no cenario da pandemia da COVID-19, buscando
compreender o cenario delineado para os processos de revisdo
do plano diretor realizados no atual momento. A terceira parte
traz algumas propostas de pardmetros para a revisao de planos
diretores no contexto da pandemia e, por fim, a quarta parte
aborda o caso da revisdo do plano diretor da cidade do Rio de
Janeiro buscando analisar sua adequacao as recomendacoes,
decisdes judiciais e parametros apresentados anteriormente.

Com isso, espera-se proporcionar ao leitor uma analise
ampla das possibilidades e limites dos processos de revisdo de
planos diretores realizados no curso do atual cenario de
pandemia.

O conteudo da participacao popular
A participacdo popular nos processos decisorios €

inerente a democracia, e se constitui através de varias
possibilidades distintas de atuacao: voto direto e indireto,

mortes-casos-media-movel/?_ga=2.194959469.1150206657.1629485349-
2129374542.1620664440
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iniciativa popular de leis, participacdo em 6rgaos e conselhos
publicos deliberativos e consultivos, consultas e audiéncias
publicas, conferéncias, acdes judiciais etc. E fundamental
garantir que as politicas publicas sejam, na maior medida
possivel, expressdao dos anseios populares, que as legitimam
através do exercicio da cidadania, fundamento da Republica
Federativa brasileira (art.1°, II CF/88).

Nesse sentido, compreendendo que as cidades “sao
realizacoes coletivas, talvez o fato coletivo, por exceléncia da
sociedade dos homens” (LIRA, 1997, p.159) faz-se imprescindivel
que sua producao no tempo se dé através da possibilidade de
participacao de todos, visando atender aos interesses coletivos e
garantir o direito a cidade, expressos na Constituicdo Federal de
1988 através da expressao “funcodes sociais da cidade” (art.182,
caput).

[13

Sob essa otica, a Constituicao estabeleceu no Capitulo
da Politica Urbana (arts.182 e 183) a obrigatoriedade de
elaboracado de Planos Diretores para municipios com mais de
20.000 habitantes, sendo este o instrumento basico da politica
de desenvolvimento urbano e devendo definir a funcao social da
propriedade urbana. Por sua vez, a lei que regulamenta esse
capitulo é o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01).

Extremamente comemorado por todos os grupos sociais
envolvidos com a luta por cidades mais justas e equanimes, o
Estatuto da Cidade (EC) trouxe um rol de diretrizes e
instrumentos juridicos, politicos e financeiros para realizar as
funcodes sociais das cidades. Nesse conjunto de normas, nos
ateremos aqui a diretriz estatuida no art.2°, II do Estatuto da
Cidade, qual seja, a gestao democratica das cidades.

Entendida como principio norteador do préprio Direito
Urbanistico, a gestdo democratica das cidades pode ser
compreendida como o direito da populacdo de participar na
formulacao, execucao e acompanhamento de planos, programas
e projetos urbanisticos. Uma vez que a modificacdo do espaco
construido impactara a vida de todos, todos devem poder opinar
qualitativamente e terem suas posicoes consideradas.

O Estatuto da Cidade estabelece, em seu art. 43, um rol
exemplificativo de instrumentos para garantir tal principio,
como oOrgaos colegiados, debates, audiéncias e consultas
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publicas, conferéncias, iniciativa popular de lei e de planos de
desenvolvimento urbano. Especificamente no que se refere a
participacdo no processo de elaboracao do Plano Diretor, em seu
art.40 §4°, coloca como instrumentos necessarios, porém nao
Unicos, as audiéncias publicas e debates, a publicidade e o
acesso aos documentos e informacdes para efetiva participacéao
da populacdo, seja de forma individual ou organizada
coletivamente. Vale ressaltar, ainda, que a lei também define que
tanto a participacao popular, como tudo o que lhe é inerente,
deve ser garantida pelo chefe do executivo municipal sob pena
de improbidade administrativa (art.52, EC).

Ainda dentro desse conjunto normativo, a Resolucao
25/2005 do Ministério das Cidades traz mais orientacoes acerca
da participacao popular na elaboracao do Plano Diretor, em seus
arts. 4°, 5°, 7°, 9° e 10. Dentre essas orientacdes, podemos
destacar a necessidade de ampla comunicacdo publica, em
linguagem acessivel; a ciéncia do cronograma e dos locais de
reunido com 15 dias de antecedéncia; a realizacdo dos debates
por segmentos sociais, por temas e por divisdes territoriais;
acoes de sensibilizacdo, mobilizacdo e capacitacdo; realizacao
das audiéncias publicas em locais e horarios acessiveis a
maioria da populacéo.

Assim, do ponto de vista estritamente legal, é possivel
afirmar que a gestao democratica das cidades é regulamentada
em diversos dispositivos. No entanto, tais garantias nao
impedem tentativas de regular e incidir sobre o espaco urbano a
revelia da populacado o que, nao raro, gera demandas judiciais.
Nesse sentido, existem decisdes judiciais em todos os Tribunais
do pais acerca do assunto, que vao desde a estrita garantia da
legislacdo, no sentido de que nao é possivel elaborar ou alterar
Plano Diretor sem participacao popular (como nas ADIs
70084338243 TJ-RS7; 70071549513 TJ-RSe8;

67 Disponivel em:

https://tj-rs.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 1183053002/ direta-de-
inconstitucionalidade-adi-70084338243-rs

68 Disponivel em:
https://tj-rs.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/900474570/acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-70071549513-rs
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01480881220148110000 TJ-MT®9); decisdes que proibem
alteracao legal no zoneamento sem participacdo popular (ARG
01541768320178090144 TJ-GO70; ADI 0034721612009819-
0000 TJ-RJ71); julgados que definem horarios convenientes para
realizacdo de audiéncia publica e efetiva participacao popular (Al
10210110024077001 TJ-MG7?), ou meios de garantir a
informacao, como na decisdo que condenou um municipio
paulista no processo de redefinicdo da politica de transportes a
fixar “faixas em bairros, reparticoes publicas, nos 6nibus e em
especial por meio da divulgacdo em jornais e redes de televisao
de grande circulacao na cidade, acerca das novas reunides e da
nova audiéncia publica” (Apelacao n° 1010493-
39.2020.8.26.0577 TJ-SP73).

Acerca de um conteudo mais teérico e fundamentado da
interpretacdo da participacdo popular, destacamos alguns
julgados:

A gestao democratica da cidade busca a reducédo das
desigualdades sociais, assegurando que os direitos
fundamentais serdo efetivados, de modo a proporcionar a
inclusao social e economica das classes desfavorecidas,
viabilizando, ainda, a fiscalizacdo pela populacao dos atos
de governo assim como a probidade e transparéncia na
gestao publica. O direito de participacao popular em atos
da administracdo publica emana da Constituicdo Federal,

69 Disponivel em:
https://tj-mt.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/867489238 /direta-de-
inconstitucionalidade-adi-1480881220148110000-mt

70 Disponivel em:

https://tj-go.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 712684789 /arguicao-de-
inconstitucionalidade-arg-1541768320178090144

71 Disponivel em:
https://tj-rj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/390084756 / direta-de-
inconstitucionalidade-adi-347216120098190000-rio-de-janeiro-tribunal-
de-justica

72 Disponivel em:
https://tj-mg.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 943669204 /agravo-de-
instrumento-cv-ai-10210110024077001-pedro-leopoldo

73 Disponivel em:

https://tj-sp.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 1204635276 / apelacao-
remessa-necessaria-apl-10104933920208260577-sp-1010493-
3920208260577
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que prevé a cidadania como um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil e a participacdo indireta e
direta do povo nas esferas de poder, a teor do seu artigo
1°, inciso II, e paragrafo tinico. (Tribunal de Justica de Sao
Paulo TJ-SP - Apelacdo Civel: AC 1002691-
44.2019.8.26.0053 SP 1002691-44.2019.8.26.0053)74

Consoante preconizam os artigos 1°, inciso I, e 2° da Lei
Distrital n. 5081/13 e 321 da Lei Organica do Distrito
Federal, em caso de elaboracao, aprovacao,
implementacdo, avaliacdo, alteracdo e revisdo da Lei de
Uso e Ocupacao do Solo, garante-se a participacdo popular
por meio da promoc¢ao de audiéncias publicas, com o fito
de dar publicidade a matéria urbanistica objeto de
apreciacao e fornecer dados técnicos, assim como colher
propostas e contribuicoes da populacado envolvida, bem
por isso a inobservancia de formalidades legais na
convocacdo das audiéncias poderia, em principio, gerar a
nulidade do procedimento {(...). (TJ-DF - 20160111276613
DF 0044008-80.2016.8.07.0018 (TJ-DF))7s

Como ja foi decidido por este Orgdo Especial, ‘a
participacdo popular na criacdo de leis versando sobre
politica urbana local nao pode ser concebida como mera
formalidade ritual passivel de convalidacdo. Trata-se de
instrumento democratico onde o mével do legislador
ordinario é exposto e contrastado com ideias opostas que,
se nao vinculam a vontade dos representantes eleitos no
momento da votacdo, ao menos lhe expdem os interesses
envolvidos e as consequéncias praticas advindas da
aprovacdo ou rejeicado da norma, tal como proposta’ (ADIN
n°® 994.09.224728-0, Rel. Des. Artur Marques, j.
05/05/2010). Inconstitucionalidade manifesta. Acao
julgada procedente, com modulacdo. (STF - Inteiro Teor.

74 Disponivel em:

https://tj-sp.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 1207972337 /apelacao-
civel-ac-10026914420198260053-sp-1002691-4420198260053 /inteiro-
teor-1207972356

75 Disponivel em:

https://tj-

df.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/642237633/20160111276613-df-
0044008-8020168070018/inteiro-teor-642237639
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RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO: ARE
1298672 SP 2257754-18.2019.8.26.0000)76

Todo esse aparato legal e jurisdicional, embora
importante, nao repercute necessariamente na efetiva
participacdo popular na pratica cotidiana. Diversos autores
(Villaga, 2005; Maricato, 2011, 2015; Santos Junior, 2011)
apontam que a participacao, através dos diversos instrumentos
— conselhos, conferéncias, audiéncias publicas, etc. — foi
bastante limitada e ndo chegou a produzir cidades mais justas.
Esse relativo fracasso na implementacdo da participacéo
popular pode ser atribuido a diversos fatores, dentre os quais se
destacam: i) as relacoes de poder que caracterizam a sociedade
brasileira, reproduzindo as desigualdades existentes e sua
correlacdo de forcas no debate politico; ii) o fato de que os
instrumentos pensados nao eram autoaplicaveis e/ou nao
dialogavam com as leis orcamentarias; iii) o discurso e o debate
técnico, que deixava a maioria da populacao eventualmente
interessada impossibilitada de realmente participar, uma vez
que nao compreendia o que era dito.

Essas questoes continuam permeando os debates acerca
da efetividade dos Planos Diretores apos trés geracoes de
elaboracdo, de diagnosticos e desafios. As desigualdades
socioespaciais, a luta pelo direito a moradia, a auséncia de
saneamento ambiental e o desafio da mobilidade, permanecem
sendo problemas do cotidiano das cidades, incrementados com
novas questoes insurgentes, como a precarizacao do trabalho, o
crescente controle territorial por grupos armados e diversos
conflitos socioambientais oriundos de uma visdo empreendedora
e extrativista tipica do neoliberalismo. A fome volta a assolar o
pais e estamos (sobre)vivendo sob uma pandemia, com a
necessidade de isolamento social e a impossibilidade de

76 Disponivel em:

https://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/ 1164059224 /recurso-
extraordinario-com-agravo-are-1298672-sp-2257754-
1820198260000/ inteiro-teor-1164059227
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promocao de aglomeracoes. Neste contexto, a participacao
popular nunca foi tdo desafiadora.

As recomendacoes e decisoes sobre o
tema em territorio nacional

Como visto anteriormente, o art. 40, §3° do Estatuto da
Cidade estabelece a obrigatoriedade de revisdo do Plano Diretor
no prazo maximo de 10 anos. Essa previsdo nos parece bastante
acertada na medida em que o espaco da cidade se faz e refaz
cotidianamente, que novos objetos geograficos sdo produzidos e
inseridos, que novos meios de vida e de sustento surgem, que
novas relacdes sociais se criam. Assim, acompanhar, controlar,
rever e atualizar se torna uma tarefa necessaria para um
planejamento urbano adequado. Contudo, a questdo a ser
abordada é bastante especifica: como fazer um processo de
revisdo em plena pandemia? Como garantir a participacao
popular diante da necessidade de isolamento social? A
populacao tem condicoes de acesso aos debates via plataformas
digitais? Esse modelo de participacdo remota é suficiente para
efetivar uma real participacao?

Entende-se que a garantia de participacao popular nos
moldes que o ordenamento juridico brasileiro propoe é
impossivel de ser implementada num momento de pandemia.
Nao ha como garantir uma efetiva participacdo social com a
impossibilidade de reunides e audiéncias publicas presenciais;
capacitacoes prévias; tempo suficiente de fala e de escuta; em
locais diferentes que deem conta de todo o municipio e com a
diversidade tematica necessaria.

Entretanto, cabe reconhecer que a vida continua, mesmo
na pandemia. E que, por conta dela, muitos trabalhos estao
sendo realizados, com relativo sucesso, de forma digital, via
plataformas virtuais. Estamos vivendo através das telas. Nesse
sentido, é importante ressaltar que a pandemia aprofundou as
desigualdades sociais, expondo a precariedade da situacdo de
milhdées de brasileiros, que nao puderam se dar ao luxo de
ficarem em casa cumprindo estritamente as medidas de
isolamento social, porque vivem de trabalhos informais ou
precarizados, que exigem sua presenca diaria. Ao mesmo tempo,
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muitas atividades essenciais que foram transpostas para as
telas e redes como a educacdo, mostraram que nem todas as
familias podiam garantir a estrutura necessaria para a inclusao
de seus integrantes, especialmente computador e internet.

Embora parecam bons dados, ainda esta longe do ideal,
sobretudo pelo predominio de acesso via banda larga mével, que
apenas € possivel através de um pacote com dados limitados no
més, e por ser o telefone celular o principal meio, uma vez que
pode haver apenas um aparelho em cada domicilio
impossibilitando o uso das redes por mais de um membro da
mesma familia simultaneamente.

Neste cenario, no caso dos processos de revisao de planos
diretores, a forma (plataformas digitais), o tempo necessario para
um bom debate e a prépria necessidade de compreensao dos
termos técnicos e do diagnéstico produzido, nos parecem
questoes norteadoras para a definicdo da (im)possibilidade de
efetiva participacéao popular.

A partir dessa problematica, exporemos aqui como vém
se manifestando as instituicoes ligadas ao sistema de justica e
algumas decisées judiciais. E importante ressaltar que ndo ha
uma posicdo clara dos juizes sobre o assunto — ndo ha
jurisprudéncia ainda. Temos poucas decisoes, tanto porque ha
pouca judicializacdo quanto porque € tema especifico de um
contexto recente e atual. Assim, nossa amostra aqui é reduzida.

Antes disso, contudo, vale ressaltar que tramita no
Senado Federal o Projeto de Lei 1601/20, de iniciativa do
senador Prisco Bezerra (PDT/CE), que tem como objetivo alterar
o Estatuto da Cidade no sentido de garantir a suspensao do
prazo de revisao dos planos diretores em caso de emergéncia ou
estado de calamidade publica, institutos bastante utilizados por
prefeitos e governadores durante a pandemia. A explicacdo da
ementa constante no site do Senado € que a proposta “Suspende
0 prazo para revisao do plano diretor dos Municipios, em caso
de inviabilidade de realizacdo de audiéncias publicas devido a
emergéncia de sauide publica.”

Como manifestacoes dos sistemas de justica, foi
realizado um breve levantamento e foi possivel apurar que os
Ministérios Publicos estaduais do Rio Grande do Sul, Parana,
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Santa Catarina, Sao Paulo, Ceara, Goias e Para7’ fizeram
recomendacdes de suspensao dos processos de revisdo dos
Planos Diretores, todas expedidas em 2020. Destacamos aqui
alguns pontos e argumentos da Nota Técnica 04/2020 do
MP/PR, considerando a amplitude e profundidade da
abordagem, que, em certa medida, abrange a argumentacao das
demais recomendacoes.

Inicialmente, a nota ressalta a necessidade de
diversidade na representacao social, que deve ser garantida pelo
Executivo municipal. Assim, continua a nota, para assegurar tal
diversidade, os eventos de revisdo devem ocorrer de forma
territorialmente descentralizada, com horarios diferentes do
horario de trabalho e em locais de facil acesso. A informacao
acerca desses eventos deve chegar a todos os segmentos
populacionais, ressaltando “os residentes de assentamentos
precarios, movimentos sociais, populacoes tradicionais, pessoas
com deficiéncia, das diversas faixas etarias (...)”. Sob esse
aspecto, o Ministério Publico ressalta que é evidente que
audiéncias online restringem o acesso de todos ao debate,
configurando-se em ato estritamente formal, nédo efetivando-se
para a parcela mais vulneravel e menos apta nos conhecimentos
de informatica, a que ja € normalmente alijada dos processos
decisoérios, reforcando tal vulnerabilidade, conflitando, portanto,

77 As manifestacoes estao disponiveis em:

MP/RS: https:/ /www.mprs.mp.br/noticias/ 50904/

MP/CE:http:/ /www.mpce.mp.br/2020/07 /14 /mpce-requer-que-
municipio-de-fortaleza-suspenda-revisao-do-plano-diretor-durante-a-
pandemia/

MP/GO:http:/ /www.mpgo.mp.br/portal /noticia/coronavirus-mp-
recomenda-a-camara-de-goiania-suspender-revisao-do-plano-diretor-na-
pandemia#.YM9oymhKjIU

MP/SC:https://www.mpsc.mp.br/noticias /apos-recomendacao-do-mpsc-
blumenau-suspende-audiencia-publica-do-plano-diretor-por-nao-garantir-
direito-de-participacao-da-comunidade

MP/PR: https:/ /urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/042020.pdf
MP/PA:https:/ /www2.mppa.mp.br/noticias/mppa-recomenda-suspensao-
temporaria-de-revisao-do-plano-diretor-de-belem.htm

MP/SP:

http:/ /biblioteca.mpsp.mp.br/phl_img/avisos/243-Avis0%202020.pdf
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com a garantia da diversidade e do processo de pactuacao
politico, ndo apenas técnico.

Por outro lado, ressalta ainda a Nota, que o mesmo pode
ocorrer em audiéncias presenciais em tempos de pandemia.
Esses eventos provavelmente se configurardo como espacos de
contaminacéao, tanto pelo tempo de duracao quanto pelo contato
dos participantes. Alguns segmentos sociais também néo
poderao se fazer presentes, pelo risco maior de contagio, como
idosos e pessoas com comorbidades, o que, novamente, obsta o
direito de participacao plena.

Por fim, ressalta-se a posicao do Parquet no sentido de
entender que o estimulo a essas praticas € que “podem ensejar
o reconhecimento de improbidade administrativa praticada em
face ao Prefeito de municipio que venha a realizar eventos
participativos no formato on-line ou presencial durante a
pandemia para a provacdo de sua legislacdo urbanistica (...)”.

Com relacdo as Defensorias Publicas estaduais, foram
levantadas recomendacoes do Rio Grande do Norte e de Sao
Paulo78, ressaltando que essa ultima é a Recomendacao 01 de
2021, ou seja, deste ano. Nela, ha trés recomendacdes a
Prefeitura de Sao Paulo: i) que suspenda a revisao do PD
enquanto durar e estado de emergéncia e calamidade publica,
sendo possivel que se mantenham os estudos preliminares; ii)
que atos deliberativos somente ocorram apés realizacdo de
audiéncias e eventos publicos; iii) que a participacao popular
“ndo seja qualitativamente ou quantitativamente inferior aos
procedimentos de revisdo realizados no municipio das décadas
anteriores, evitando-se o retrocesso social e violacdo a Lei
Organica Municipal”. Esse ultimo ponto traz um novo e
interessante referencial para a propria construcao da gestao

78 Recomendacoes disponiveis em:

DP/SP:https:/ /noticias.r7.com/sao-paulo/defensoria-recomenda-
suspensao-da-revisao-do-plano-diretor-de-sp-20052021
https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/Conteudos/Noticias /NoticiaMost
ra.aspx?idltem=95467&idPagina=1&flaDestaque=V

DP/RN:https:/ /www.defensoria.rn.def.br/pagina/atuacao-da-defensoria-
publica-do-rn-durante-pandemia-do-coronavirus
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democratica enquanto processo, que € o de garantir participacao
nao apenas efetiva, mas em constante ascensao.

Além das recomendacdes, destaca-se agora duas
decisdes judiciais acerca do assunto. A primeira € do Tribunal
de Justica de Minas Gerais, em um Agravo Interno em Agravo
de Instrumento (TJ-MG - AGT: 10000204841142002 MG), no
qual o magistrado manteve sua decisao de proibir a realizacao
de audiéncia publica de forma virtual, com os argumentos ja
conhecidos:

Assim, resta ao Executivo Municipal, no que tange a gestao
urbana, garantir a participacdo ndo s6 de associacdes
representativas da sociedade civil, mas também a
populacdo como um todo, ou seja, pessoas comuns, que
nao estejam ligadas a nenhuma associacio representativa.
E tal participacdo ndo pode ser pontual e esporadica. Ao
contrario, deve ser usual, mesmo porque, na sistematica
criada pela CF/ 1988 e explicitada pelo Estatuto da Cidade,
a nao participacao popular inviabiliza a gestdo urbana,
pois se feita tdo somente com base na discricionariedade
do Prefeito Municipal ou de seus Secretarios, maculam as
normas por eles produzidas de inconstitucionalidade.
Como referido na decisdo agravada, embora alegue o
agravante ter providenciado mecanismos para a efetiva
participacdo popular em relacdo ao Plano Diretor
Municipal, de fato, deve ser considerado que nem todos os
municipes dispéem de ferramentas de acesso a internet ou
computadores, ou nem mesmo detém conhecimento
especifico para o manuseio das aludidas plataformas on
lines.

Além disso, ha de se ressaltar que, embora seja relevante
a revisdo do Plano Diretor do Municipio de Brumadinho,
com vistas ao melhoramento dos servicos publicos, em
beneficio de toda a comunidade, ela nao constitui medida
de extrema urgéncia, principalmente no vigente cenario de
Pandemia do "CORONAVIRUS - COVID-19". De fato, ha de
se ter cautela em razdo da situacdo atual, de forma a
obstar a obediéncia ao principio da publicidade, sob pena
de infringir os preceitos constitucionais. Dessa forma, a
situacdo atipica da Pandemia nao pode, em hipbtese
alguma, justificar o cerceamento de um direito assegurado
a qualquer cidadao, data venia.
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A outra decisdo, oriunda do Superior Tribunal de
Justica, lnica nessa instancia, €, infelizmente, contraria a toda
nossa argumentacdo aqui destacada em favor da garantia da
participacao popular, embora se trate de especificidade, uma vez
que a decisao se refere a realizacao de pré-conferéncia anterior
a submissao do projeto de plano diretor & Camara, na forma do
art.10, I da Resolucao 25/2005 do Ministério das Cidades. Neste
caso, a suspensdo havia sido deferida em primeira instancia,
mas tanto o Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte quanto
o STJ, entenderam que

nao havia previsdo legal para que a etapa acontecesse
necessariamente na modalidade presencial. Segundo o
tribunal, apesar do momento de pandemia da Covid-19, é
necessario garantir a continuidade dos servicos publicos
e, na verdade, a possibilidade de que as pessoas se relnam
por meios digitais amplia a participacdo da sociedade civil
durante a pandemia, e ndo a restringe, como alegou o
MPRN79.

Assim, apesar da atualidade da questao e dos debates
ainda em curso nas institui¢cdes e no poder judiciario, pode-se
afirmar pela existéncia de uma argumentacado robusta e
institucionalmente reconhecida no sentido da impossibilidade
ou, ao menos, da necessidade de observancia de parametros
estritos para a realizacao de processos de revisdo de planos
diretores no curso da pandemia. Neste sentido, passa-se agora
a explorar de forma mais detida o tema das propostas de
parametros para tais processos.

Algumas propostas de parametros para a revisao de
planos diretores em um contexto de pandemia

A partir de todo o cenario anteriormente delineado sobre
a participacao popular - especialmente nos processos de revisdo

79 Disponivel em:
<https://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/ 16
072020-STJ-mantem-decisao-do-TJRN-que-autorizou-etapa-virtual-para-
revisao-do-plano-diretor-de-Natal.aspx>. Acesso em 15 de junho de 2021.
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de planos diretores - e os impactos decorrentes da pandemia da
COVID-19, cabe reforcar o posicionamento das autoras no
sentido da n&o realizacdo de processos de revisdo durante a
pandemia atualmente vivenciada.

Isto porque, como visto, entende-se que o processo de
revisdo dos planos diretores tem a participacdo popular plena
como um de seus pressupostos. O plano diretor, como
instrumento basico definidor da politica urbana municipal, tem
como principal funcao a de cristalizar um pacto social em torno
da cidade desejada pela populacdao para os proximos 10 anos.
Perto desta pactuacao social, qualquer aspecto técnico ou
burocratico deve ser interpretado como de menor importancia.

Neste contexto, um cenario de limitacdo da participacao
popular deveria ser considerado condicdo suficiente para o
adiamento do processo de revisdo até que as condicoes de
participacéo estejam restabelecidas.

Frequentemente ¢é utilizado, pelo poder publico, o
argumento de que ha um prazo legalmente estabelecido para a
revisdo dos planos diretores (10 anos segundo o artigo 40, §3°
do Estatuto da Cidade) e que tal prazo deve ser cumprido sob
pena de responsabilizacao dos gestores.

Apesar da veracidade do prazo estabelecido legalmente
para os processos de revisdo, sua obrigatoriedade sob pena de
responsabilizacdo nao se sustenta por uma pluralidade de
razoes, dentre elas: (i) a limitacdo da previsdo de
responsabilizacdo dos gestores apenas aos casos em que nao
adotarem providéncias para a observancia do prazo da revisao,
conforme disposto no artigo 52, VII do Estatuto da Cidade; (ii) a
existéncia de diversos precedentes de atrasos significativos nos
processos de revisdo sem qualquer penalizacdo dos gestores e
(iii) o cenario atual de pandemia.

Quanto a responsabilizacao, sob o tipo da improbidade
administrativa, ela s6 se da nos casos em que o gestor ignora o
prazo de revisao, sem adotar qualquer medida para a revisao do
plano. Considerando que tal norma nao foi aplicada
devidamente na pratica, exatamente pela dificuldade de
comprovar a nao adocao de qualquer medida pelo gestor publico,
e ainda o cenario atual de pandemia que impode a revisdo de
prazos e processos publicos, em especial os que envolvem a
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participacao popular, ndo ha que se falar em improbidade por
parte do gestor que deixa de realizar a revisdo do plano diretor
de sua cidade no periodo de calamidade publica.

Além de tais motivos, € importante realizar uma
interpretacao teleologica do prazo de 10 anos estabelecido pelo
Estatuto da Cidade. Nao se trata de um prazo peremptério,
motivado pela necessidade de garantias processuais ou
juridicas. Ao contrario, o prazo ja nasce fruto de uma
ponderacdo, a partir da qual o legislador entendeu como um
meio termo entre uma necessidade de perenidade do
planejamento, que deveria superar mandatos eletivos, e o
reconhecimento da dinamica inerente aos processos de
(re)producao do espaco urbano, que impde uma atualizacao
periédica do pacto social sobre os rumos das cidades expresso
no plano diretor.

Dessa forma, seja por uma necessaria interpretacao
teleolégica do prazo legal, seja pelo cenario excepcional de
pandemia, que impde a revisdo de prazos e relacdes de acordo
com as exigéncias de saude publica e suas consequentes
limitacoes, é falacioso o argumento da responsabilidade trazido
por muitos gestores como absoluto, o que justificaria uma
suposta necessidade de manutencao dos processos de revisao.

Apesar desse entendimento pela suspensao dos
processos de revisdo de planos diretores enquanto perdurar a
situacado de pandemia, utilizando por analogia o principio da
subsidiariedade, passa-se a abordar uma proposta de
parametros minimos para o desenvolvimento de tais processos
durante a situacao excepcional gerada pela COVID-19.

O primeiro parametro a ser proposto se refere ao tempo.
Em um cenario de multiplas crises (MAZZUCATO, 2020) como o
atualmente vivenciado, com grandes dificuldades de mobilizacao
e participacdo popular, é fundamental proporcionar um
processo alongado de revisdo do plano diretor. Por sua propria
complexidade, tais processos ja precisam de um prazo longo de
conducao, que deve ainda ser alargado pela natureza do
momento atual.

Isto porque, o fundamental é garantir o tempo necessario
para a implementacdo de estratégias de mobilizacdo e
participacao popular, respeitado ainda o tempo inerente ao
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amadurecimento dos debates e reflexdes sobre os variados
temas e instrumentos abrangidos pelo plano diretor.

Outro parametro de grande importancia é a necessidade
de investimento das municipalidades no acesso da populacéao ao
processo de revisao. Sabe-se que o acesso a espacos de dialogo
a distancia exige uma estrutura que passa pela aquisicdo de
equipamentos (celulares compativeis, computadores, tablets,
etc.) e pela contratacdo de servicos de prestacdo continuada
(eletricidade, internet, etc.). Essa estrutura tem um custo
elevado, especialmente se considerarmos a grave crise
econdmica que assola nosso pais, com elevados indices de
desemprego e uma reducao generalizada da renda da populacao.
Com isso, é fundamental o investimento no fornecimento dessa
estrutura para a populacdo da forma mais ampla possivel. A
acdo do poder publico deve passar pelo fornecimento dos
equipamentos (por meio de doacdo, empréstimo e/ou
disponibilizacdo dos mesmos em locais amplos e de facil acesso)
e dos servicos necessarios ao acesso aos espacos de dialogos
virtuais (por meio de convénio com as empresas fornecedoras ou
repasse de valores para a populacdo de baixa renda).

Sem fazer esse movimento de inclusédo - especialmente
dos mais pobres - no processo remoto de revisdo do plano
diretor, ndo ha que se falar em participacao popular efetiva, mas
apenas na promocao de um didlogo elitista e pouco frutifero no
sentido de expressar as reais necessidades e anseios dos
citadinos.

O terceiro parametro a ser apresentado se relaciona com
a necessidade de garantia de escutas regionalizadas, com foco
nas necessidades e anseios da populacdo residente em cada
regido da cidade. A regionalizacdo do debate é parte importante
do processo de revisdo do plano diretor e deve ser mantida ainda
que em um cenario desafiador para a participacdo popular como
o vivenciado na atualidade.

Esse tema se relaciona diretamente com o quarto e
ultimo parametro a ser apresentado no presente texto, que se
refere & metodologia participativa do processo de revisao do
plano diretor. Para além dos necessarios investimentos da
municipalidade para a garantia da participacdo popular, esse
parece ser o parametro mais desafiador. Isto porque nenhuma

287



equipe técnica das prefeituras estava preparada para pensar em
metodologias alternativas, que superassem a légica dos debates
e audiéncias publicas presenciais.

As limitacoes de reunides presenciais exigem uma série
de novas metodologias para serem, ao menos parcialmente,
superadas. Assim, propde-se como parametro a busca pela
diversificacao de métodos de informacao e participacao remota
da populacdao como propagandas em transportes coletivos,
cartazes em lugares estratégicos da cidade, enquetes virtuais,
entrevistas e  questionarios aplicados por telefone,
disponibilizacdo de numeros de aplicativos de mensagens para
esclarecimento didatico dos instrumentos e envio de propostas,
producao de aplicativos que possam ser utilizados sem consumo
de dados, etc. Aqui o campo de possibilidades é bastante amplo,
sendo fundamental a utilizacdo conjunta de varios métodos, que
melhor se adequem a situacao de cada municipio, de modo a
garantir a participacdo mais ampla possivel da populacdo como
um todo no processo de revisdo do plano diretor.

O processo de revisao do plano diretor carioca

A partir do cenario delineado sobre o contetudo da
participacao popular, sua aplicacado e parametros em tempos de
pandemia propde-se agora a analise de um caso concreto, qual
seja, o processo de revisdo do plano diretor do Rio de Janeiro, a
fim de avaliar as ressonancias dos aspectos anteriormente
tratados no processo em curso na segunda maior cidade do pais.

Cabe destacar inicialmente que, para além das
regulacoes federais, a Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro
também dispoe sobre “a gestdo democratica e participativa da
cidade e condicoes de vida urbana digna” como direito da
populacdo “na elaboracdo e na execucdo da politica de
desenvolvimento urbano e seus instrumentos legais” em seu
art.359. Na esfera normativa municipal, temos também a
garantia da participacao popular e dos meios de acesso ao
conjunto de informacodes necessarios para o processo de tomada
de decisao como base da politica urbana, nos arts. 426 e 427 da
Lei Organica.
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Portanto, a participacdo popular deve ser um
pressuposto da politica urbana e, consequentemente, do
processo de revisdo do plano diretor na cidade.

Pois bem, no més de fevereiro de 2021, o plano diretor da
cidade do Rio de Janeiro completou seu decénio. O processo de
revisdo ja vinha sendo ensaiado desde o ano de 2019 pela gestao
anterior, mas, em 2021, com o inicio de uma nova gestao a frente
da prefeitura da cidade, o plano diretor ganhou prioridade e
celeridade. Na gestao anterior - no periodo entre 2019 e 2021 -,
ocorreram poucas reunides com entidades convidadas da
sociedade civil para apresentar algumas propostas e travar
debates, sem a apresentacado de texto ou um carater propositivo
claro em relacao a politica urbana.

Em marco de 2021, logo apés uma primeira reunido de
retomada das atividades com as entidades da sociedade civil, a
secretaria responsavel pelo processo de revisdo do plano
estabeleceu prazo de dois meses para que a proposta de lei de
revisdo fosse encaminhada a Camara dos Vereadores, a partir
de um calendario com reunides diarias e ainda encontros
extraordinarios, o que inviabilizava o engajamento completo
mesmo das entidades da sociedade civil presentes.

Tamanha pressa no processo de revisdo do plano diretor
¢é justificada pela Prefeitura a partir de dois argumentos basicos,
ambos falaciosos: (i) que o processo de revisdo ja estaria em
curso desde 2019, sendo o momento atual de mera finalizacao
dos debates e (ii) que o prefeito tem o dever de rever o plano sob
pena de responsabilizacdo.

Como visto anteriormente, o argumento da responsabili-
zacao nao se sustenta, enquanto que o argumento de que o
processo ja esta em curso desde 2019 €, no minimo, desonesto.
Como visto, o que foi iniciado em 2019 - e paralisado durante o
ano de 2020 pela situacdo da pandemia - foi um ciclo de
reunioes com entidades convidadas da sociedade civil para
apresentacdo de propostas e temas relevantes para o plano
diretor, sem a realizacdo de qualquer ato concreto de proposta
ou reflexdo sobre a revisdao, o que, definitivamente, nao se
configura como participacao popular.

Apesar dos protestos e da articulacdo da sociedade civil
em um Forum Popular para reivindicar um processo de revisao
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que garantisse as condicoes, de tempo e estrutura, para a ampla
participacdo da populacdo carioca, o calendario da prefeitura
vem sendo cumprido, com evidente desprezo a participacéo
popular efetiva. Além disso, a participacdo online foi feita
mediante prévia inscricao de entidades, com exigéncia de CNPJ,
inviabilizando a participacdo de pessoas fisicas e movimentos
nao formalizados. Em verdade, ha uma percepcdo de que as
entidades da sociedade civil envolvidas vém sendo usadas para
legitimar o processo, sem que tenham qualquer poder de alterar
os sentidos ja pré-definidos pela prefeitura para o novo plano
Diretor.

Importante destacar que, quanto aos parametros
participativos defendidos anteriormente, o processo de revisao
do plano diretor da cidade do Rio de Janeiro ndo vem cumprindo
nenhum deles. O tempo é absolutamente curto e escasso
considerando a profundidade das discussoes necessarias, sem
que haja uma justificativa plausivel para isso; ndo houve
investimentos significativos para possibilitar a estrutura
necessaria para que a participacdo popular fosse garantida e
novas metodologias vém sendo aplicadas de forma muito
limitada e insuficiente (apenas enquetes virtuais foram
disponibilizadas).

Vale destacar que apo6s a manifestacdo de diversas
entidades sobre o assunto, a Prefeitura estabeleceu um
calendario de audiéncias publicas regionais, uma por cada area
de planejamento. Essas audiéncias também foram muito vazias
e tiveram como objetivo apenas legitimar o que ja estava
produzido, da mesma forma que a participacao online em que os
membros das instituicoes previamente inscritas tinham pouco
tempo para falar - em constante disputa com os proprios
funcionarios da Prefeitura - em reunioes com datas e tempo de
duracéo previamente definidos.

Com isso, podemos concluir que a administracdo da
segunda maior cidade do pais nao vem se mostrando
suficientemente sensivel as limitacdes impostas pela pandemia
da COVID-19, guiando seu processo de revisdo sem a adocao
dos parametros minimos necessarios para a garantia da
participacao popular neste cenario. Considerando o contetudo e
as decisoes/recomendacoes sobre o tema partindo de atores do
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sistema de justica, podemos inferir a possibilidade de
questionamentos do processo no ambito judicial, o que
certamente aprofundara os desafios da cidade (que ja sao
muitos) nos proximos anos.

Conclusao

A participacao popular, apesar de componente
indispensavel da politica urbana ha mais de 30 anos, ainda é
um tema complexo e objeto de grandes debates institucionais e
juridicos. Esse cenario é ainda fortemente agravado pela
pandemia da COVID-19 e a consequente necessidade de
isolamento social, que impossibilita o exercicio dos métodos
classicos de participacdo como audiéncias publicas, reunides,
ete.

Apesar disso, as duas maiores cidades do pais
inauguraram processos de revisdo de seus planos diretores,
sendo que, como demonstrado, ao menos o Rio de Janeiro nao
vem respeitando o conteildo minimo da participacdo popular.

Os cariocas tém assistido a um processo de revisao
apressado e pouco participativo, o que pode ter como
consequéncia a aprovacdo de mais um plano diretor de pouca
efetividade na cidade. Apesar das varias manifestacoes de
contrariedade de diversas entidades da sociedade civil - até
mesmo com a organizacdo de um Férum Popular que produziu
diversos materiais para a conscientizacdo sobre os equivocos da
revisao - o processo vem seguindo seu curso.

Com isso, a cidade tende a aprovar um plano diretor sem
adesao social, falhando no dever de garantir a apropriacao de
seu contetido pelos cidadaos que, por consequéncia, tendem a
nao fiscalizar seu cumprimento. Além disso, deixa de incluir no
planejamento da cidade o tratamento de questoes fundamentais
como o controle territorial por grupos armados e as reais
necessidades de favelas e outros assentamentos informais.

Todo esse cenario aponta para um processo de revisdo
que trara, a meédio e longo prazo, consequéncias negativas para
o planejamento e para a vida da cidade, o que por si s6 deveria
justificar sua organizacdo de outra maneira, menos apressada e
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buscando conformidade com os parametros indicados no
presente texto.

Espera-se que a dentncia dessa experiéncia, bem como
a argumentacao sobre a participacao popular e a proposta de
parametros para as cidades que ainda insistirem na revisao de
seus planos durante a pandemia, possa incentivar a reflexdo da
sociedade civil, pesquisadores e agentes publicos sobre as
possiveis consequéncias, de médio e longo prazo, desses
processos para suas cidades.
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13.

A Disputa e o Mercado:
tentativas de mudanca no Plano Diretor de
Sao Paulo em retrospectiva e seus impactos

no fundo piublico

Tales Fontana Siqueira Cunha
Douglas Tadashi Magami
Maria Lucia Refinetti Rodrigues Martins
Celso Santos Carvalho

Introducao

O Plano Diretor de Sao Paulo, aprovado em 2014, é valido
até o ano de 2029 e prevé que em 2021 o Poder Executivo
encaminhara a Camara Municipal uma proposta de revisao do
mesmo, que devera ser elaborada de forma participativa. Com
isso, buscava-se prever que os primeiros resultados obtidos pelo
plano pudessem ser medidos e avaliados. Com a pandemia de
COVID-19, entidades da sociedade civil e partidos politicos
levantaram questionamentos tanto com relacdo a necessidade
de que tal revisao fosse levada a cabo, em um momento em que
outras medidas emergenciais se faziam necessarias para conter
a crise sanitaria e a situacdo de calamidade social, como com
relacdo a possibilidade de uma efetiva participacdo no contexto
de isolamento social.

Conforme demonstraremos, houve tentativas de
modificacdo do contetido do Plano Diretor entre 2017 e 2020
através de modificacbes em seu texto e através de modificacoes
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na Lei de Zoneamento, assim como sua efetiva alteracdo em
2019. O objetivo do presente artigo, portanto, consiste em
mapear e identificar essas tentativas de alteracdo do Plano
Diretor de Sao Paulo e sua natureza a partir do ano de 2017,
buscando fazer uma leitura historica dos interesses que podem
animar a revisdo do Plano Diretor ao longo do ano de 2021.
Assume-se como hipotese que, caso as alteracoes pretendidas
sejam levadas a cabo, ha chances de alteracdo da estrutura
central do Plano Diretor e impacto no Fundo Publico.

I) Plano Diretor de Sao Paulo: cerne e estratégias
territoriais

O Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo
foi aprovado a partir de um amplo projeto participativo que
contou com mais de uma centena de audiéncias publicas.
Dentre seus méritos, reconhecidos pela Organizacao das Nacoes
Unidas, constavam a ampliacao das areas verdes na cidade, das
areas demarcadas como ZEIS, o desestimulo ao automoével e a
proposta de adensamento e construcdo de Habitacao de
Interesse Social em regides da cidade melhores servidas de
infraestrutura.

As diretrizes e objetivos que conformam e orientam sua
implementacao estao previstas, respectivamente, nos artigos 6°
e 7° do texto e expressam o cerne do sistema urbano vigente no
ambito do municipio, devendo ser observados inclusive pelo
Poder Legislativo nos momentos de formulacdo e alteracao da
legislacdo urbanistica como um todo. Trata-se, na categorizacao
proposta por Grau (1978), de normas-objetivo, isto €, normas
que estabelecem obrigacdées de resultado, deixando aos seus
destinatarios a opcao pelos meios e formas de comportamento
na busca de sua realizacao (GRAU, 1978). Elas vao desde a
garantia da justa distribuicdo de 6nus e bénus no processo de
urbanizacdo até a promocao da regularizacdo fundiaria e a
urbanizacao de assentamentos precarios. Transpdem, assim,
objetivos urbanisticos para dentro de normas juridicas, e sua
eficacia consiste no controle que os objetivos e estratégias
enunciados estabelecem sobre a politica urbana municipal.
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A estratégia territorial adotada pelo Plano para o
cumprimento dessas diretrizes e objetivos consiste na criacdo de
Macrozonas, Macroareas e da Rede de Estruturacao e
Transformacdo Urbana. Essa ultima tem como objetivos a
promocao de maior adensamento e aproveitamento do solo por
meio do incentivo da producdo imobiliaria, orientacdo dessa
producao para localizacbes onde ha alta oferta de mobilidade e
desestimulo do uso de transporte individual motorizado. O
referido Plano prevé também que nos Eixos de Estruturacao
Urbana sejam construidos edificios com um numero maior de
unidades, através da aplicacdo do instrumento chamado Cota
Parte Maxima de Terreno, que estabelece um numero minimo de
unidades habitacionais a serem construidas e limitacao das
vagas de garagem. A ideia consiste em possibilitar a conjugacao
do adensamento construtivo com o adensamento demografico no
entorno do transporte publico de massa.

II) O contexto e os embates na revisao do
Plano Diretor em 2021

No inicio do ano de 2021, a Prefeitura de Sao Paulo
anunciou sua intencao de revisar o Plano Diretor. O contexto da
pandemia de COVID-19 e a decorrente situacdo de calamidade
social, por outro lado, revelaram a urgéncia de que medidas
emergenciais voltadas para a crise sanitaria, que nao a referida
revisdo, fossem tomadas. Ademais, o contexto pandémico
limitava a possibilidade de participacao efetiva da populacao.
Esses fatores contribuiram para que surgissem em Sao Paulo
questionamentos com relacdo a necessidade de que tal processo
fosse levado a cabo.

Em marco de 2021, 120 entidades da sociedade civil
assinaram uma carta aberta intitulada “Revisao Democratica do
Plano Diretor: Pactuando as regras do jogo”, buscando
pressionar a Prefeitura para que garantisse um procedimento
democratico de revisdo, através da pactuacdo de um
cronograma, da elaboracdo coletiva de um diagnéstico, da
sistematizacao de propostas e do debate da minuta do projeto de
lei a ser apresentado ao poder legislativo (ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL, 2021). Essa pactucao, entretanto, nao
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constava nos planos da Prefeitura, que, contando com vigoroso
apoio do setor imobiliario, em nenhum momento sinalizou a
intencao de corresponder aos apelos populares.

O setor imobiliario, por sua vez, contava ainda com
interlocucao prioritaria junto ao presidente da Camara dos
Vereadores, além da conhecida proximidade com o prefeito. Em
24 de marco, a Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento (SMUL) intituiu por meio de portaria um Comité
de Gestao da SMUL, formado exclusivamente por representantes
do setor empresarial imobiliario (SMUL, 2021). No més seguinte,
em abril, a Prefeitura lancou um edital de chamamento publico
para cadastramento de entidades interessadas em participar do
processo de revisao, que se daria em um modelo hibrido, com o
encaminhamento virtual de propostas de alteracao e a realizacéo
de reunides por teleconferéncia e, a depender da pandemia,
presenciais (SMUL, 2021a).

Ante a pouca sensibilidade da administracao aos apelos
populares, organizou-se na sociedade paulistana um movimento
ainda maior, congregado em torno de uma frente ampla
denominada Sao Paulo pela Vida (FRENTE SAO PAULO PELA
VIDA, 2021). Formada por militantes de movimentos de
moradia, associacoes de bairros, representacoes profissionais e
académicos, a Frente congregou mais de 400 entidades,
contando com a participacao efetiva de militantes do Ntucleo Sao
Paulo do BrCidades, e propds o adiamento da .revisao do Plano
Diretor até que as condi¢des sanitarias estivessem controladas,
permitindo a realizacdo de audiéncias publicas presenciais em
todas as regides da cidade e a incorporacdo de opinides e
interesses de diferentes segmentos sociais no processo. Ainda,
convocou a Prefeitura para a elaboracdo de um plano
emergencial de protecdo da parcela mais vulneravel da cidade,
como a populacdo em situacao de rua, moradores de favelas e
corticos, usuarios de transporte publico, trabalhadores no
comércio de rua, etc. Com relacdo ao chamamento publico para
cadastramento de entidades, o posicionamento tomado foi pelo
seu boicote e questionamento de sua legitimidade. Nesse
sentido, mobilizacoes populares foram organizadas e acodes
conjuntas com o Ministério Pablico e a Defensoria Publica do
Estado de Sao Paulo foram iniciadas.

298



Mais do que nos aprofundarmos na disputa
contemporanea, que ainda nao chegou a termo, no presente
capitulo buscaremos mapear as tentativas de revisao e efetivas
mudancas do contetdo da politica urbana municipal anteriores
a 2021, seja através de propostas de alteracdo da Lei de
Zoneamento, seja através de modificacdes diretas no contetido
do Plano Diretor. Tomaremos o ano de 2017, ano subsequiiente a
aprovacao da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo
(LPUOS), que disciplina o zoneamento vigente na cidade de Sao
Paulo, como ponto de partida. Para tanto, descreveremos no
proximo item a relacao existente entre o Plano Diretor e a Lei de
Zoneamento.

III) O conflito entre Plano Diretor e Zoneamento:
trés angulos possiveis de analise

Para tratarmos das tentativas de alteracao do conteudo
da politica urbana municipal, primeiramente apresentaremos a
relacao entre o Plano Diretor e a Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacéao do Solo. Essa relacao sera abordada por trés angulos
diferentes. O primeiro diz respeito a relacao histérica,
apreendida sobretudo nos trabalhos de Flavio Villaca. O
segundo diz respeito ao tratamento legal dado pelo proprio Plano
Diretor a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo. Por
ultimo, sera apresentado um acérddo do Supremo Tribunal
Federal que dispoe sobre essa relacdo. Por se tratar de um
Recurso Extraordinario, que possui como requisito de
admissibilidade a Repercussao Geral do caso, o mérito da
decisao é passivel de ser aplicado em todos os casos semelhantes
julgados por instancias inferiores do poder judiciario.

a) Planejamento “stricto sensu” e
planejamento “lato sensu”

Em seu célebre ensaio intitulado “Uma contribuicao a
historia do Planejamento Urbano no Brasil” (1999), Flavio Villaca
faz uma distincdo entre aquilo que denomina planejamento
“stricto sensu” e aquilo que denomina planejamento “lato sensu”.
Para o autor, o planejamento urbano refere-se a acdo do Estado
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sobre a organizacao do espaco intra-urbano. A partir de uma
revisdo histoérica, pode-se desdobra-lo em quatro categorias,
que, conjuntamente, constituem o que chama de planejamento
“lato sensu”. Sao elas: o planejamento urbano “stricto sensu”, o
zoneamento, o planejamento de cidades novas e o chamado
“urbanismo sanitarista”. O planejamento urbano “stricto sensu”
corresponde a “corrente que teve como eixo as atividades e
discursos que vieram a desembocar nos atuais planos diretores”
(VILLACA, 1999, p. 173), guardando diferencas com o
zoneamento, que, frequentemente e no senso comum, se
confunde com o plano diretor. Essa distincdo € mantida pelo
autor em trabalhos posteriores, nos quais atualiza sua hipoétese
de que os planos diretores, atendendo a uma estratégia da elite
econdmica nacional, representada por forcas do setor
imobiliario, enuncia principios e diretrizes vagos, tendo
sobretudo um carater ideologico e discursivo, ao passo que o
zoneamento teria existéncia e eficacia real, atendendo aos
interesses das classes altas da sociedade.

“Uma das notaveis caracteristicas desse planejamento
urbano stricto sensu é que ele, ao contrario do zoneamento
e do controle dos loteamentos, tem existido quase que
somente na teoria, no discurso, sem empirismo. As leis de
zoneamento e loteamentos tém tido uma existéncia real,
tém sido objeto do teste da pratica, e tem havido, ao longo
das décadas e em varias cidades, um certo empenho em
aplica-las — dentro dos o6bvios limites daquilo que, no
Brasil, pode ser chamado de empenho em aplicar a lei.
Com o plano diretor, isso ndo vem ocorrendo.” (VILLACA,
2005, p. 237)

A referida distincdo entre a efetividade do plano diretor e
do zoneamento teria inclusive um carater aparentemente
contraditério, uma vez que

“O conceito tedrico de plano diretor inclui o zoneamento
como um instrumento indispensavel a sua execucao, mas
rarissimos sdo os planos diretores que incluiram um
zoneamento minimamente desenvolvido a ponto de ser
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auto-aplicavel, aprovavel e aprovado por lei.” (VILLACA,
2005, p. 238)

Ha que ressaltar-se ainda o fato de o plano diretor ser
pensado enquanto “conceito teérico”: desde o seu surgimento,
esteve imerso em debates intelectuais influenciados por ideias
estrangeiras, ao passo que o zoneamento surge “sem qualquer
elaboracao tedrica”, sendo suas leis “operacionais” e, sem
principios vagos, “aprovadas nas Camaras Municipais e
executadas”, razdo pela qual “o zoneamento &€ a pratica de
planejamento lato sensu mais difundida no Brasil” (VILLACA,
1999, p. 178). No caso da cidade de Sao Paulo, como aponta
Feldman (2005), planejamento e zoneamento teriam
historicamente se desenvolvido de forma independente e
paralela, tendo o segundo ocupado a posicdo de principal
ferramenta de planejamento da cidade, voltada primeiramente
para a organizacdo de suas partes mais ricas.

b) O zoneamento no Plano Diretor de 2014

As analises de Villaga referem-se tanto a um contexto
anterior a aprovacao do Plano Diretor de 2002 como a
observacoes feitas durante o processo de elaboracao e aprovacao
deste. Conforme notaremos adiante, essas analises nao podem
ser transpostas ao Plano Diretor de 2014 sem que algumas
mediacoes sejam feitas. Ainda que muito do que foi dito
permaneca valido, algumas mudancas referentes a auto
aplicabilidade dos instrumentos e o carater meramente
ideolégico e classista do plano precisam ser levadas em
consideracao.

No tocante a relacdo do Plano Diretor com a Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo, o texto de 2014 traz uma
inovacao em relacdo ao de 2002 que merece ser sublinhada. O
diploma de 2002 prevé, em seu artigo 2°, que o processo de
planejamento municipal compreende, além do Plano Diretor, a
lei que disciplina o parcelamento, o uso e a ocupacao do solo, o
zoneamento ambiental, o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, o orcamento anual, a gestdo orcamentaria
participativa, os planos, programas e projetos setoriais, os
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planos e projetos regionais e os programas de desenvolvimento
economico e social. Havia no texto, portanto, uma relacao
horizontal entre o plano e a lei de zoneamento. O Plano Diretor
de 2014, por sua vez, € claro ao prever, em seu artigo 3°, uma
relacdo hierarquica entre o plano diretor e a lei que disciplina o
zoneamento, que se torna legalmente subordinada a ele,
conforme se observa:

Art. 3° O Plano Diretor Estratégico orienta o planejamento
urbano municipal e seus objetivos, diretrizes e prioridades
devem ser respeitados pelos seguintes planos e normas:

I - Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei
Orcamentaria Anual e o Plano de Metas;

IT - Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo, Planos
Regionais das Subprefeituras, Planos de Bairros, planos
setoriais de politicas urbano-ambientais e demais normas
correlatas.

Trata-se de uma diferenca relevante, que tera
desdobramentos na organizacdo da disputa politica que sera
apresentada.

c) Relacao entre zoneamento e plano diretor segundo o STF

Conforme assinalamos anteriormente, ao menos em Sao
Paulo, o Plano Diretor estabelece uma relacéo hierarquica com
a lei de zoneamento. A seguir apresentamos o entendimento do
Supremo Tribunal Federal a respeito do tema, no ambito do
julgamento do Recurso Extraordinario 607.940. Antes,
entretanto, apresentamos o contexto no qual se deu a
construcao desse entendimento: na ocasido, o Distrito Federal
havia aprovado uma lei voltada para a aprovacdo de
condominios fechados, prevendo regras especificas para o
parcelamento do solo. A discussao travada no plenario da corte,
apos o Ministério Publico do Distrito Federal alegar a
inconstitucionalidade da lei, uma vez que foi editada fora do
Plano Diretor, centrou-se na possibilidade de uma lei avulsa
dispor sobre contetido urbanistico. A tese aprovada pelo tribunal
foi a seguinte:
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“Os municipios com mais de vinte mil habitantes e o
Distrito Federal podem legislar sobre programas e projetos
especificos de ordenamento do espaco urbano por meio de
leis que sejam compativeis com as diretrizes fixadas no
plano diretor” (VIOTTO; TAVOLARI, 2016)

A tese aprovada vincula todas as decisdes subsequentes
tomadas por cortes inferiores a respeito do tema. Isso porque se
trata de uma decisdao em ambito de um Recurso Extraordinario.
Um dos requisitos para que tal recurso seja admitido e julgado
pela corte € que o caso possua aquilo que se chama “repercussao
geral”, isto €, que o contetido da decisdao possa ser estendido a
casos semelhantes. Analisando o conjunto dos votos dos
ministros no referido caso, as juristas Aline Viotto e Bianca
Tavolari sao taxativas:

A decisao final do STF nos da critérios para analisar a
relacdo entre a lei de parcelamento, uso e ocupacao do solo
e planos diretores. Em outras palavras: a lei de
zoneamento pode alterar ou contrariar o plano diretor da
cidade? A tese estabelecida pelo STF com repercussao
geral — traduzindo: que vincula todas as decisoes
posteriores sobre o mesmo tema - responde que os
municipios com mais de vinte mil habitantes podem sim
editar leis urbanisticas separadas do plano. Mas estipula
uma condicdo fundamental: essas leis tém que ser
compativeis com as diretrizes do plano diretor. Ou seja, a
resposta a pergunta feita anteriormente é “nao”: a lei de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo ndo pode contrariar
as diretrizes do plano diretor. (VIOTTO; TAVOLARI, 2016)

A partir do julgado do STF, portanto, é possivel afirmar
do ponto de vista juridico, que o Plano Diretor exerce hierarquia
material superior em relacdo as demais leis urbanisticas
municipais. Uma vez apontada a relacao entre Plano Diretor e
Zoneamento, prosseguiremos a apresentacdo das tentativas de
reforma-lo a partir da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do
Solo.
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IV) Tentativas de alteracao do Plano Diretor de Sao Paulo a
partir de 2017: impactos no Fundo Puablico e crise
econdomica

A gestdo de Fernando Haddad, responsavel pela
aprovacdo do Plano de 2014, encerrou-se em 2016 em um
contexto de recessao economica, decorrente de uma das mais
graves crises que assolaram o pais, iniciada em 2014. Tao logo
inicia-se uma nova gestdo, em 2017, o setor imobiliario inicia
um processo de pressao ao poder executivo municipal
reivindicando alteracbes nos textos das leis. A seu ver, tais
aspectos repercutiriam negativamente na lucratividade do setor.
A pressao encontrou ressonancia no prefeito eleito, que declarou
ser necessario promover a “calibragem” do Plano Diretor e da Lei
de Zoneamento.8°

a) Primeira tentativa: “Minuta Participativa”

A primeira tentativa de alteracdo do Plano Diretor e da
Lei de Zoneamento ocorreu ainda no final do ano de 2017,
quando a Prefeitura disponibilizou para consulta publica no
portal Gestao Urbana SP um Projeto de Lei voltado para a revisao
da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo Urbano
batizado de “Minuta Participativa” (GESTAO URBANA, 2021). No
projeto, propunha as seguintes alteracdes ao zoneamento
aprovado no ano anterior: desconto no valor da outorga onerosa
no percentual de 30%; supressao do limite de gabarito nos
miolos de bairros; reducdao da cota parte maxima de terreno;
aumento do numero de vagas de garagem nos eixos, alteracao
do instrumento da cota de solidariedade. Todas essas propostas,
embora concebidas no ambito do processo de alteracdo da lei de
zoneamento, atingem as diretrizes do préprio Plano Diretor,
centro da ordem urbanistica municipal, e afetariam
negativamente o Fundo Publico ao propor a reducao do valor da
outorga onerosa.

80 ESTADAO CONTEUDO. “Empresarios do mercado imobilidrio cobram de
Doria ajustes no Plano Diretor”. Istoé, 04 abr. 2017. Disponivel em:
https://istoe.com.br/empresarios-do-mercado-imobiliario-cobram-de-
doria-ajustes-no-plano-diretor/. Acesso em: 28 jun. 2021.
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O atendimento aos interesses exclusivos do setor
imobiliario era tao evidente que a justificativa técnica das
alteracdes propostas era amparada em uma planilha feita por
uma funcionaria do Sindicato das Empresas de Compra, Venda,
Locacao e Administracdao de Imoveis Residenciais e Comerciais
de Sao Paulo (SECOVI-SP), conforme noticiado pela Folha de Sao
Paulo (BERGAMO, 2021). O mesmo sindicato, ao noticiar
elogiosamente a iniciativa da Prefeitura em sua pagina de
internet, mencionava que, “em diversas oportunidades”, ja havia
manifestado a necessidade de “calibragem” dos mecanismos
urbanisticos, uma vez que, “devidamente ajustada a realidade”,
a legislacdo poderia “criar, inclusive, condicoes mais favoraveis
para impulsionar os empreendedores imobilidrios a lancarem
novos projetos residenciais, comerciais e de servicos, bem como
colaborar com o reaquecimento da economia da cidade de Sao
Paulo, e estimular a geracdo de empregos e o incremento da
renda dos cidadaos paulistanos.” (SECOVI, 2021).

Essa proposta sofreu forte resisténcia dos movimentos
sociais e diversas entidades organizadas, resultando em acédo
civil publica ajuizada pelo Ministério Publico do Estado de Sao
Paulo, o que levou a Prefeitura a rever a proposta,
reapresentando-a em 2018 sem o desconto no valor da outorga,
mas mantendo a elevacdo da altura maxima dos edificios
construidos em miolos de bairro (SECOM, 2021). A nova
proposta, contudo, foi paralisada por forca de uma acao judicial
promovida, acertadamente, pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
que impugnou, nessa acao judicial, a falta de participacao
popular nesse processo.

b) Segunda tentativa: alteraciao do FUNDURB

A segunda tentativa de modificacdo do Plano Diretor de
Sao Paulo foi bem-sucedida, conseguindo provocar alteracdes no
contetido de seu texto. Em agosto de 2019, a prefeitura de Sao
Paulo apresentou o Projeto de lei 513/19, no qual propunha o
perdao de dividas de impostos para familias de baixa renda que
adquiriram imoveis pelo Programa Minha Casa Minha Vida.
Apoés passar pelas comissdes do Poder Legislativo, o projeto de
lei foi aprovado, em outubro do mesmo ano, com substantivas
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alteracdes, que incluiam a mudanca das regras do Fundo de
Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), permitindo com que 30%
de seus recursos fossem destinados nao apenas para a aquisicao
de novos terrenos para construcdo de Habitacdo de Interesse
Social, mas também investidos diretamente na aquisicao de
imoveis e construcdo de novas moradias (SAO PAULO, 2019). Da
mesma maneira, a destinacao de 30% do FUNDURB a
implantacdo dos sistemas de transporte publico coletivo,
cicloviario e de circulacao de pedestres, prevista no Plano
Diretor, foi alterada para permitir a ampliacdo dos gastos para
implementacao e recuperacao de obras viarias.

A “manobra” legislativa que permitiu a alteracao do Plano
Diretor, que sequer era objeto inicial do projeto de lei original,
foi alvo de questionamentos publicos. O Instituto de Arquitetos
do Brasil divulgou carta aberta subscrita por 41 entidades
relacionadas a pauta urbana reputando o procedimento
irregular e ilegitimo, considerando que “por se tratar de uma lei
que contém os principais instrumentos de ordenamento
territorial, o Plano Diretor ndo pode ser transformado em
votacao simples sem passar pelo processo de amplo debate com
a sociedade e audiéncias publicas” (IAB-SP. 2019). Também a
Comissao de Politica Urbana, Ambiental e Territorial do
Conselho de Arquitetura e Urbanismo de Sao Paulo (CPUAT-
CAU-SP) , se manifestou afirmando que as referidas alteracoes
“prejudicam o cumprimento dos objetivos estratégicos do PDE”
e, portanto, recomendou a presidéncia da autarquia
apresentasse “representacdo ao Ministério Publico e, se
necessario, acdo junto ao Poder Judiciario, solicitando a
anulacdo da Lei 17.217/2019" (CAU-SP, 2019).

Assim, ainda que seja passivel de defesa a possibilidade
de utilizacao de recursos do FUNDURB para a construcao de
novas moradias de interesse social em wum cenario de
paralisacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, entendemos
que o procedimento correto consistiria, ndo em retirar recursos
destinados a desapropriacao de terras urbanas, mas criar outras
fontes de receita para a construcao de novas unidades. Ja com
relacao a alteracdo dos valores de mobilidade, tal medida
permite que o Poder Publico possa usar esses recursos para a
construcdo ou reforma de obras viarias para transporte
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individual motorizado, o que viola a diretriz estruturante do PDE
ja mencionada. Como apontam as urbanistas Yamaguti,
Burgarelli e Cortez (2021), referindo-se ao caso: “apesar do
argumento da atual gestdo em priorizar a ‘responsabilidade
fiscal’, em momentos de crise de arrecadacdo da receita
municipal, os gestores tenderam a buscar fontes alternativas de
financiamento publico, como é o caso do Fundurb.” (YAMAGUTI;
BURGARELLI; CORTEZ, 2021).

c) Terceira e quarta tentativas: ativacao da economia em
contexto de pandemia

As tentativas de modificacdo e a efetiva alteracdo do
Plano Diretor referidas até o momento, se deram em um
momento de crise econémica. Com a pandemia da COVID-19,
tal cenario agravou-se ainda mais. Nesse contexto, no més de
abril de 2020, foram apresentados outros dois projetos de lei que
almejavam alterar o Plano Diretor. O primeiro deles, apresentado
a camara dos vereadores pelos vereadores José Police Neto (PSD)
e Fernando Holiday (NOVO), consistiu em um “Plano
emergencial de ativacdo econdémica” (PL 217/2020). O segundo,
apresentado por Eduardo Tuma (PSDB) e Rodrigo Goulart (PSD),
previa uma agenda de “acdes emergenciais no ambito das obras
e edificacdes, durante o estado de calamidade publica” (PL
225/2020).

Dentre as acdes previstas pelo “Plano emergencial de
ativacdo economica” encontravam-se muitas daquelas
alteracdoes perseguidas pelo setor imobiliario desde o ano de
2017, através da ja apresentada tentativa de alteracdo de Lei de
Zoneamento, e que proporcionam o aumento da lucratividade e
rentabilidade pelas construtoras e incorporadoras. O projeto
institui “incentivos urbanisticos” que, para além de isencoes de
impostos e taxas, incluem, entre outros: a) desconto de 50% do
valor da outorga onerosa para empreendimentos na Macroarea
de Urbanizacao e de Qualificacdo Urbana, reduzindo a
arrecadacao do FUNDURB; b) alteracao na cota parte maxima
de terrenos em Eixos de Estruturacdo da Transformacao
Urbana, viabilizando a construcao de unidades habitacionais
maiores e em menor quantidade em areas bem servidas de
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transporte publico; c) alteracdo na cota de garagem nas Zonas
Eixos de Estruturacao da Transformacdo Urbana, permitindo
um numero maior de vagas de garagem isentas de pagamento
pelo direito de construir na Zonas Eixos de Estruturacado da
Transformacdo Urbana, onde ha ampla oferta de transporte
publico; d) permitindo com que Zonas de Estruturacao Urbana
Previstas sejam tratadas como eixos de transporte existentes,
promovendo o adensamento de areas onde a mobilidade coletiva
ainda nao estda consolidada, invertendo a légica do
desenvolvimento orientado ao transporte — esséncia do Plano
Diretor vigente.

O Projeto de Lei 225/2020, por sua vez, apresenta forma
e conteudo semelhantes ao Plano Emergencial, apresentando
como aspecto central “a maximizacdo dos recursos de uso e
ocupacao do solo aumentando o potencial construtivo através de
ajuste do coeficiente de aproveitamento em areas com limitacao
e com previsibilidade de aumento, da facilitacdo do pagamento
da outorga onerosa e dos prazos de impostos relativos a
transmissao de iméveis e imposto sobre servico ao término da
obra”. Ainda, o projeto mantém propostas como o desconto de
50% do valor da outorga onerosa para empreendimentos na
Macroarea de Urbanizacao e de Qualificacao Urbana, a alteracao
na cota parte maxima do terreno para viabilizar a construcao de
unidades habitacionais maiores e a alteracdo na cota de
garagem nas Zonas Eixos de Estruturacdo da Transformacao
Urbana.

De forma concisa, pode-se dizer que foram reapresen-
tados, durante a pandemia e sob o argumento da necessidade
de “ativar economicamente” a cidade, medidas longamente
almejadas pelo setor privado. A justificativa dada pelos projetos
€é a de que tais medidas contribuiriam indiretamente para a
mitigacdo dos efeitos sociais nocivos provocados pela crise
sanitaria e economica, ainda que nenhum estudo seja
apresentado nesse sentido. Pelo contrario, parte significativa da
producao académica aponta que o foco das medidas de combate
a crise social causada pela pandemia de COVID-19 deveriam ser
outras, que passam longe da flexibilizacdo da producéao
imobiliaria. As duas tentativas foram frustradas, tendo a
primeira sido rejeitada pela camara dos vereadores em julho
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daquele ano e a segunda sido retirada por seu autor em abril de
2021.

Conclusao

O Plano Diretor de Sao Paulo foi aprovado pela camara
dos vereadores com apenas 8 votos contrarios. Na forma em que
se encontra estruturado, por sua natureza e pelos diversos
interesses que procura acomodar, seu texto consiste antes em
uma somatoria de prioridades de grupos sociais e econémicos
diversos do que propriamente uma sintese harmonica.

Conforme pudemos observar, o quadro de propostas de
alteracao e revisao apresentados a cAmara municipal a partir de
2017 refere-se basicamente ao conjunto de medidas relativas as
prioridades do setor imobiliario. Desde antes da pandemia, sob
o argumento de serem “ajustes” e “calibragens” necessarios, e
durante, sob o argumento de tratarem-se de “acoes
emergenciais”, vimos repetirem-se as mesmas propostas de
remodulacdo de elementos, como a cota parte maxima ou a
contabilizacdo de vagas como area construida, que estruturam
e compoem os estudos de viabilidade economica dos
empreendimentos, de forma a aumentar a lucratividade e
rentabilidades das construtoras e incorporadoras.

E importante notar, contudo, que independentemente do
contexto de crise econémica, sanitaria, ou de uma oportunidade
legal, como é o caso da previsdo de revisdo do texto em 2021,
esses elementos sdo sempre, na légica da sociedade capitalista,
de interesse do setor imobiliario e, portanto, pauta permanente
de suas exigéncias.

Ainda assim, a remodulacao desses elementos contraria
diretrizes e objetivos consagrados no Plano Diretor de Sao Paulo,
além de serem impopulares. Por essa razao, frequentemente sao
apresentadas de forma artificiosa, camufladas em propostas de
revisdo do zoneamento ou incluidas de maneira irregular em
projetos de lei que tinham objetivos completamente diversos.
Deve-se considerar, também, que, ao contrario do que alegam os
defensores de tais alteracdbes, em nenhum momento
demonstrou-se que, da maneira em que se encontra, a

309



regulamentacao prevista no plano inviabiliza a construcao de
empreendimentos.

Pelo contrario: dentro do quadro regulatério vigente e
durante a pandemia, houve crescimento vertiginoso das
atividades do setor imobiliario na cidade de Sao Paulo. Em 2020,
foram vendidas 51,4 mil unidades residenciais, um recorde na
série historica iniciada em 2004 pelo Secovi-SP, e os
financiamentos com recursos da poupanca superaram o ano de
2014, considerado o ano do “boom” dos iméveis (BRIGATTI,
2021). Antes da pandemia, tanto em 2016 como em 2017, a
média mensal de arrecadacdo com a outorga onerosa em Sao
Paulo foi de 17 milhdes de reais. Em 2021, essa média mensal
tem se mantido na casa dos 68 milhodes de reais, o que aponta
para a dinamicidade do setor (SMUL, 2021b). Apenas em junho,
ultimo més cuja informacéo foi disponibilizada pela Prefeitura, o
valor € de incriveis 124 milhodes de reais.

Assim, as alteracdes propostas no quadro normativo
também impactam o fundo publico. Nas diversas tentativas de
modificacdo apresentadas, destacam-se as repetidas propostas
de diminuicdo no valor da outorga onerosa. Vale dizer: nos
ultimos anos esse valor recebeu reajustes insignificantes, muito
inferiores aos da inflacdo, o que, por si, ja representa um
desconto para os agentes do mercado.

Propostas como essas, se aprovadas, afetardo, sem
nenhum tipo de controle social, recursos destinados a politicas
sociais, 0 que aponta para a importancia de uma reflexdo sobre
incentivos econdmicos. Se a racionalidade econémica €, por um
lado, crucial aos agentes que operam e obtém sua lucratividade
a partir da producao da cidade, por outro, frequentemente nao
é suficientemente atentada pelos setores da sociedade
preocupados com a promocao do bem-estar social. Na medida
em que se propde a operar com incentivos e desoneracoes, o
urbanismo abre um campo de disputas que frequentemente se
dao através de termos que apenas uma parte da sociedade
domina e consegue fazer prevalecer suas prioridades. Ademais,
a producao da cidade depende de politicas, decisdoes e acoes das
diferentes escalas de governo. A potencialidade das acoes
municipais €, portanto, sempre limitada, uma vez que procura
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regulamentar localmente processos socioespaciais cuja gestao
extrapola a esfera do municipio.

Para evitar que instrumentos e incentivos urbanisticos
de carater econdémico produzam resultados perversos e opostos
aqueles pretendidos em sua formulacao, € necessario traduzir
para o entendimento corrente seus possiveis impactos. Para
além das adversidades provocadas pelo contexto de pandemia e
pela dificuldade de promocao de participacao social, esse é um
dos desafios urgentes cujo enfrentamento permitira fortalecer a
luta contra as "boiadas urbanisticas”.
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14.

O Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regiao Metropolitana da Grande
Vitoria e a Pandemia da Covid-19

Bruno Casotti Louzada
Clara Luiza Miranda
Giovanilton A. Carreta Ferreira
Leticia Tabachi Silva
Martha Machado Campos
Vinicius Lamego de Paula

Introducao

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regiao
Metropolitana da Grande Vitéria (PDUI-RMGYV), no estado do
Espirito Santo, € um instrumento de planejamento metropoli-
tano que se tornou a Lei Estadual n°® 872, em dezembro de 2017,
e foi elaborado no contexto da Lei Federal n°® 13.089, de 2015,
intitulada Estatuto da Metréopole.8! Apresenta leitura integrada
dos sete municipios que compdem a Regido Metropolitana da
Grande Vitéria (RMGV) - Cariacica, Fundao, Guarapari, Serra,
Viana, Vitoria e Vila Velha - e contém diretrizes para o
ordenamento territorial metropolitano a ser seguido pelos Planos
Diretores Municipais (PDMs).

81 O PDUI-RMGYV teve coordenacao de Leticia Tabachi Silva e participacao
de Bruno C. Louzada na equipe técnica, ambos coautores deste trabalho.
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Na ocasiao de sua elaboracao, o PDUI-RMGV teve ampla
participacdo da populacdo, contudo sua implementacdo pelos
gestores que compdem a governanca metropolitana e sua
necessaria articulacdo com a revisdo dos Planos Diretores
Municipais ainda ocorrem em ritmo lento. Essa pouca celeridade
reflete numa desarticulacao de acdes no territorio metropolitano,
o que impacta diretamente na conducdo das fung¢des publicas
de interesse comum, tais como mobilidade, saneamento,
habitacdo, seguranca, saude, entre outras. Na atual crise da
pandemia da Covid-19, essa desarticulacdo, o ndo entendimento
de que as dinamicas nao podem ser resolvidas de forma isolada
traz consequéncias graves, que dificultam o enfrentamento da
pandemia na RMGV, tornando ainda mais urgente a
implementacdo do instrumento PDUI-RMGYV, principalmente
porque se trata de um virus de facil disseminacao, que ignora as
fronteiras administrativas para propagar a doenca.

A mobilidade metropolitana, as condi¢coes de moradia e o
saneamento basico se mostraram fatores relevantes a serem
tratados para controlar a disseminacdo do virus Sars-Cov-2,
afetando principalmente a populacao de baixa renda, que utiliza
o transporte coletivo cotidianamente para trabalhar e possui
condicoes precarias de moradia. Nesse sentido, este trabalho
tem por objetivo analisar o PDUI-RMGV, a partir das limitacoes
da integracao da gestao metropolitana e da pouca aderéncia dos
gestores ao instrumento, que nao somente dificulta sua
implementacdo, com consequéncias a politica de ordenamento
territorial, mas também acarreta graves impactos na gestao da
crise da Covid-19.

Para realizacao desta analise, serdo apresentadas as
principais diretrizes e acdes prioritarias do PDUI-RMGV, em
recorte territorial, que abrange os sete municipios da Regido; e
em recorte temporal, com informacoes sobre a atuacado do
Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitoria
(COMDEVIT) no periodo de marco de 2020, periodo de inicio da
pandemia no ES, até abril 2021. Essas analises, realizadas pelo
Nucleo ES do BrCidades, foram cotejadas com dados do IBGE,
somados ao Mapeamento de Acdes Comunitarias de
Enfrentamento a Covid-19 na Regidao da Grande Vitéria — ES.
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A primeira parte do trabalho aborda, de modo geral,
questoes relativas a governanca metropolitana nas cidades
brasileiras e a importancia de integracéo de politicas urbanas no
ambito metropolitano. Expde, ainda, o recente arcabouco legal
que trata especificamente da questao metropolitana no cenario
brasileiro.

A segunda parte apresenta o PDUI - RMGV, considera a
participacado social no processo de elaboracao das diretrizes,
acoOes prioritarias e macrozoneamento e, paralelamente, expoe
uma analise do contexto da Regidao a partir dos dados do IBGE
e estudos recentes sobre a disseminacdo da pandemia.

A terceira parte apresenta o Mapeamento de Acodes
Comunitarias de Enfrentamento a Covid-19 na Grande Vitéria,
pontuando dificuldades encontradas pelas comunidades mais
vulneraveis.

Por fim, tem-se uma analise dos impactos sociais
ocorridos durante a pandemia da Covid-19, devido a inexisténcia
de uma efetiva governanca metropolitana, o que, dentre outros
fatores, impede a aplicacdo de politicas urbanas integradas no
contexto metropolitano. Constata-se, ainda, que a governanca
metropolitana é um desafio a ser superado, cabendo ao governo
do Estado, no caso da RMGV, uma atuacdo de abrangéncia
metropolitana que chame os municipios a pensar coletivamente.

A governanca metropolitana e as cidades

O processo de metropolizacdo generalizado pode ser
considerado uma decorréncia dos novos processos de producao
praticados no capitalismo globalizado, no qual o Brasil
permanece inserido na periferia do sul global (CARLOS, 2016).
O surgimento dos centros urbanos conurbados nas cidades
brasileiras € acompanhado por um processo que Costa, Matteo
e Balbim (2010) denominam de “metropolizacao institucional”.
Esse processo consiste na edicdo de leis para a previsao e
regulamentacao das regides metropolitanas.

As primeiras regides metropolitanas foram institucional-
lizadas na década de 1970, no sentido de consolidar os centros
urbanos conurbados, formados a partir da execucao de politicas
desenvolvimentistas e industrializantes promovidas pelo
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Governo Federal. Tendo em vista a centralizacdo do poder
existente no periodo, as regidoes metropolitanas foram criadas
por leis federais e sem qualquer consulta a populacao.

As demais regioes metropolitanas foram reconhecidas
ap6s a redemocratizacdo do Brasil e a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988. Durante a Assembleia
Constituinte, houve grande preocupacao com a descentralizacao
do poder, autonomia dos municipios e participacao social na
administracao publica. Os municipios foram reconhecidos como
um ente federativo autébnomo, ao lado da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal (BRASIL, 1988). Os municipios também
foram identificados como os principais entes responsaveis pela
execucao da politica de desenvolvimento urbano (BRASIL, 1988).
Por sua vez, a participacdo popular foi garantida em diversas
instancias: na propositura de leis, na administracdo publica e
na gestao de diversas politicas (BRASIL, 1988).

Em que pese a autonomia dos municipios e o seu
protagonismo na politica urbana, a Constituicao Federal
autorizou aos Estados a instituicao das regides metropolitanas,
aglomeracdoes urbanas e microrregides, mediante lei
complementar, para integrar a organizacéo, o planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de interesse comum (BRASIL,
1988).

Sem uma definicao dos critérios gerais para a instituicao
das regides metropolitanas, as legislacbes estaduais nao
seguiram o mesmo padrdao. Contudo, para Costa, Matteo e
Balbim (2010), em geral, elas tratam dos seguintes pontos: o
processo de criacdo e instituicao das regides metropolitanas e
sua composicao; as funcoes publicas de interesse comum; a
indicacdo dos modelos de gestao metropolitana; a criacao de
conselhos consultivos e/ou deliberativos de gestdo; o
financiamento da gestdo metropolitana.

Com base na evidente dissociacdo entre a importancia
crescente dos espacos metropolitanos, no pais, e a limitada
capacidade de planejamento e gestdo destes territérios, no ano
de 2015, foi sancionada a Lei Federal n°® 13.089, intitulada
Estatuto da Metrépole, apos mais de 10 anos de tramitacao no
Congresso. O Estatuto da Metropole estabelece as diretrizes
gerais para o planejamento, a gestdo e a execucao das funcoes
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publicas de interesse comum nas regides metropolitanas e em
aglomeracoes urbanas instituidas pelos estados. Uma das suas
principais diretrizes é a de que os estados e municipios inclusos
na regido metropolitana devem promover a governanca
interfederativa (BRASIL, 2015). Nos principios dessa governan-
ca, tem-se: a prevaléncia do interesse comum sobre o local; o
compartilhamento de responsabilidades e de gestdo para a
promocao do desenvolvimento urbano integrado; a autonomia
dos entes da federacao; a gestdo democratica da cidade; a busca
do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2015).

A legislacdo federal também estabeleceu uma série de
instrumentos de desenvolvimento urbano integrado, cabendo
destacar o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Esse
Plano deve ser elaborado de forma conjunta e cooperada por
representantes do Estado, dos municipios integrantes da
unidade regional e da sociedade civil, além de aprovado por
instancia colegiada, antes de ser encaminhado para apreciacao
da Assembleia Legislativa (BRASIL, 2015).

Neste contexto, o Estatuto da Metrépole € um marco legal
na integracdo do processo de institucionalizacdo das regides
metropolitanas aos principios norteadores da politica urbana
estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.
Todavia, se o Estatuto da Cidade (2001) e a atuacdo do extinto
ministério das Cidades (2003) serviram para o fortalecimento do
municipio e o revigoramento do planejamento municipal, o
Estatuto da Metrépole, passados seis anos de sua aprovacao,
ainda néo proporcionou a constituicao de sistemas de gestao e
de estruturas de planejamento metropolitanos, nem promoveu a
cooperacao intermunicipal. Restam inumeros problemas
interurbanos nao tomados como objeto de nenhum ente
federado.

O enfrentamento do tema metropolitano, dentro e fora
dos planos de ordenamento territorial, requer uma atuacao
integrada e matricial do conjunto das acdes dos governos, a
partir de uma repactuacio federativa (GOUVEA, 2005), um novo
marco de acdo e cooperacdo intermunicipal, que possibilite
novas agendas de carater metropolitano e que atenda as
demandas e prioridades regionais e especificas de cada lugar.
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Dentre as dificuldades para que isso se dé, pesam
bastante as disputas de projetos e interesses politicos
particulares circunscritos nos municipios, sujeitos a interesses
corporativos e grupos econémicos, como financiadores de
campanhas e com autonomia de acao em concessodes publicas
de transporte, rodovias, ou atuando como Organizacbes Sociais
- OSs.

Segundo Costa et al (2018), poucas leis que instituem as
regides metropolitanas estabelecem um sistema de governanca
adequado, criam conselhos especificos e tratam do financi-
amento do desenvolvimento metropolitano. Além disso, na
pratica, a gestdo metropolitana ainda se encontra muito atrelada
a um desenvolvimentismo econdémico [ou ao empresariamento da
gestao| e ndo ao pleno desenvolvimento das funcoes sociais da
cidade, como estabelece o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

A construcdo de cidades sustentaveis, justas e
democraticas deve se consolidar enquanto funcdo publica de
interesse comum das regides metropolitanas. Para isso, as
diversas politicas publicas, dentre elas as de saneamento basico,
habitacao e mobilidade urbana, requerem planejamento, gestao
e execucao de forma integrada e com amplo envolvimento da
sociedade.

Nesse sentido, conforme indicam Ribeiro, Santo Junior e
Rodrigues (2015), a obrigatoriedade imposta pelo Estatuto da
Metropole de elaboracao de um Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI) podera ser um processo promissor de
congregacao das forcas sociais e politicas das metrépoles em
torno de objetivos comuns. Dessa forma, podera desencadear
um mecanismo de transformacdo do territério funcional em
territério politico. Todavia, conforme demonstra a histéria do
planejamento urbano no Brasil, a elaboracdo de mais um plano
nao parece ter competéncia e forca suficientes para superar os
enormes desafios da gestdo metropolitana. Pode ser ressaltado,
ainda, como um dos pontos questionaveis do Estatuto da
Metropole, que a mnecessaria compatibilizacdo dos Planos
Diretores dos municipios da RM com as novas diretrizes dos
PDUI néo se estende para os importantes planos setoriais que
compreendem as politicas de desenvolvimento urbano no pais:
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Planos de Saneamento, Planos de Habitacao de Interesse Social,
Planos de Mobilidade Urbana, dentre outros instrumentos.

Segundo Moura (2015), se o Estatuto da Metropole for
levado a sério, nao fica claro como sera a convivéncia da
regulacdo supramunicipal com a autonomia constitucional dos
municipios para o ordenamento territorial. Ou seja, nédo é
mensurado o grau aceitavel de interferéncia, direcionamento e
detalhamento de um macrozoneamento metropolitano, agora
vinculante para os municipios metropolitanos. No mesmo
sentido, a participacao da sociedade torna-se um desafio ainda
mais complexo. Os mecanismos e instrumentos de participacao
da sociedade no planejamento urbano sdo, na sua maioria,
consultivos e de baixa efetividade, reduzidos, quase sempre, a
realizacdo de audiéncias publicas e debates nos municipios
envolvidos. Quando se considera o planejamento na escala
metropolitana, a participacdo da sociedade é ainda um grande
desafio, sendo praticamente inexistente. O Estatuto da
Metropole nao inova, muito menos aprofunda essa questéo.

A desarticulacdo entre o territério metropolitano
funcional e o da representacao politica é um dos desafios
cruciais da construcdao de uma autoridade publica necessaria a
governabilidade desses territorios. Assim, conforme aborda
Villaca (2012), a questdo metropolitana deveria estar nas
plataformas dos movimentos populares, das instituicbes de
ensino e pesquisa, dos partidos politicos, do terceiro setor e da
iniciativa privada, dentre outros, a fim de responderem as
expectativas dos cidadaos metropolitanos e aos desafios comuns
do planejamento e da gestao do territério metropolitano.

A importancia da governanca interfederativa entre os
diversos entes que compdem as regides metropolitanas, na
execucao das politicas de saneamento, mobilidade e habitacao,
ficou ainda mais evidente no contexto de pandemia da Covid-19.
As medidas de higienizacdo, isolamento social e quarentena,
tomadas de forma dissociada pelos gestores dos municipios
conurbados, foram insuficientes. Elas alcancariam um
resultado mais eficaz, se tomadas em ambito metropolitano e em
dialogo com a sociedade.

Depois de realizar uma abordagem, ainda que geral,
sobre os processos de formacao de centros urbanos conurbados,
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de institucionalizacado das regiées metropolitanas no Brasil, bem
como sobre algumas possibilidades, desafios e limites do
Estatuto da Metropole, passamos a analise do PDUI-RMGV e o
contexto da pandemia da Covid-19.

O PDUI- RMGV e o contexto da pandemia da Covid-19

O PDUI- RMGV contou com amplo processo de
participacao da populacao durante sua elaboracdao. Além de
reunidoes realizadas junto ao COMDEVIT®2 foram realizadas
reunides de sensibilizacdo da sociedade, seminario de
mobilizacdo social, reunides técnicas, oficinas e ciclo de debates
com diversos setores da sociedade, a exemplo das instituicoes
de ensino e pesquisa, empresarios, sindicatos, ONGs,
movimentos populares, entidades de classe e audiéncias
publicas.

Na elaboracao do Plano, foram identificados, de modo
participativo, cinco temas com desafios correlatos, visando a
promover politicas urbanas integradas entre os municipios que
compoem a RMGV. Os desafios agenciam um conjunto de
diretrizes para cada tema. Sao eles (PDUI, 2017): 1.
Ordenamento territorial: desafio de reduzir as desigualdades
no acesso a infraestrutura metropolitana, integrando a
ocupacao do territério as politicas econoémica, ambiental e de
mobilidade, a partir de diretrizes, a exemplo da garantia da
funcéao social da cidade e da propriedade; promocao de cidades
sustentaveis e humanizadas; aproveitamento das infraestru-
turas naturais e instaladas, desestimulando a expansao
horizontal da mancha urbana; reducdo das desigualdades
socioespaciais; fortalecimento de centralidades conectadas, com
foco na reducao de deslocamentos e na reducdo da dependéncia
na capital; provimento de habitacdo de interesse social na
Regiao, com foco no incremento da acessibilidade da populacao

82 O COMDEVIT é o Conselho Metropolitano de Desenvolvimento da Grande
Vitéria, formado por 7 representantes do Governo do Estado (normalmente
secretarios de Estado), 7 representantes das prefeituras municipais
(preferencialmente os prefeitos) e 3 representantes da sociedade civil
(indicados pela FAMOPES, Federacao das Associacoes de Moradores e
Movimentos Populares do ES). Regulamentado pelo Decreto n°1511/2005.
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ao emprego, aos equipamentos publicos urbanos, a cultura e ao
lazer; 2. Mobilidade urbana: desafio de garantir o planejamento
e a implantacdo de politicas de mobilidade na Metropole,
eliminando barreiras fisicas e financeiras ao adequado
deslocamento de pessoas e de mercadorias, mediante algumas
diretrizes, tais como o estimulo a criacado de um sistema
intermodal de transportes metropolitano, aos meios de
deslocamento nao motorizados e ao transporte publico coletivo;
sistema viario metropolitano com a integracdo das redes
multimodais; 3. Meio ambiente: desafio de aproximar os
espacos naturais do cidadao e integrar os ativos ambientais da
Regido em sua politica de desenvolvimento social e econdmico,
por meio de diretrizes, que podem ser exemplificadas pela
estruturacdo de um sistema de gestdo compartilhada dos
recursos hidricos, das areas verdes e dos residuos soélidos;
universalizacdo do saneamento basico; protecdo e conservacao
dos mananciais atuais e futuros de abastecimento hidrico;
criacdo e manutencado de areas verdes de uso publico; reducao
dos impactos das atividades econdmicas sobre o meio ambiente;
4. Desenvolvimento econdémico: desafio de promover a
competitividade da RMGV, nos cenarios nacional e interna-
cional, agregando valor as cadeias produtivas, contribuindo para
o desenvolvimento socioecondémico equilibrado no territério
metropolitano, a partir de algumas diretrizes propostas, tais
como a diversificacdo econdémica; investimentos em ciéncia,
tecnologia e inovacdo, apoiados em potencialidades e em
vocagoes locais; desenvolvimento econdmico que enfatize o
carater de complementariedade e cooperacdo entre as
economias dos municipios; incentivos ao desenvolvimento da
economia em pequena escala, em especial, nas regides mais
vulneraveis do ponto de vista social e ambiental e; 5.
Governanca metropolitana: desafio de estruturar e
operacionalizar um sistema de governanca interfederativa, em
nivel metropolitano, que contribua para o avanco do
planejamento e da implantacdo de politicas de interesse da
RMGV, a partir de uma diretriz principal: efetiva integracao dos
entes federativos que compdéem a Regido Metropolitana, sendo
reconhecida como tal pelos segmentos da sociedade e pelos
cidadaos metropolitanos.
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O Plano ainda indica o instrumento do Macrozone-
amento, no auxilio do planejamento metropolitano, enfatizando
a importancia de atuacéo integrada no territério da RMGV. Esse
instrumento permite demonstrar que as fronteiras entre os seus
municipios sdo apenas administrativas e que, de fato, o territério
¢é interligado e os fluxos de pessoas e mercadorias sdo continuos
entre essas fronteiras. O macrozoneamento foi estruturado em
conformidade com as diretrizes do Plano, a partir dos seguintes
elementos: areas centrais; rios urbanos; areas de producao
hidrica; Zeis; e areas wurbanas melhor servidas por
infraestrutura, portanto, com capacidade de suporte para
projetos de adensamento ou planejadas para instalacdo de
grandes equipamentos, segundo os PDMs (PDUI, 2017).
Ressalta-se que as contribuicdes da sociedade civil, ocorridas
nos foruns de participacdo, somaram-se as leituras técnicas e
resultaram em acréscimo de areas que nao haviam sido
mapeadas inicialmente.

Contudo, o PDUI nao tem sido utilizado como um
instrumento norteador de acdes do poder publico no territério
metropolitano. Apés sua aprovacao, em dezembro de 2017, nao
foram encontrados registros de atas de reunides realizadas pelo
COMDEVIT, isso desde outubro de 201783, A resolucao
COMDEVIT n° 25 cita uma reunido do Conselho, em abril de
2018, e apresenta a carteira de projetos para o biénio
2018/2019, com as seguintes acdes a serem realizadas:
Pesquisa de Origem e Destino e Plano de Mobilidade Urbana da
RMGYV; Plano Diretor de Aguas Urbanas da RMGV-PDAU; Plano
Metropolitano de Turismo; Projetos de Alinhamento Viario nas
vias de interesse metropolitano; Rede de Parques
Metropolitanos. Com excecdo do PDAU, acdo financiada pelo
Banco Mundial, nado foram encontrados registros de andamento
das outras acoes previstas para o referido biénio, assim como
registros de atuacdo do Conselho. Em 2019, houve a mudanca
de gestdo do governo estadual e o Unico registro encontrado

83 O Instituto Jones dos Santos Neves exerce o papel de secretaria executiva
do COMDEVIT e publica no seu portal eletréonico as atas de registro de
reunido do Conselho, bem com as Resolucées do COMDEVIT. Acessivel
em: http://www.ijsn.es.gov.br/comdevit/atas-das-reunioes. Acesso em: 24
de junho de 2021.
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sobre o COMDEVIT refere-se ao Decreto 4595/2020, de 13 de
marco, passando a presidéncia do Conselho, antes vinculada ao
Instituto Jones dos Santos Neves, para a Secretaria de Governo.

Esse apagamento do PDUI e da governanca metropo-
litana pode ser visto no processo de enfrentamento da pandemia
da Covid-19. Desde o antncio dos primeiros casos suspeitos de
Covid-19 no mundo, o Governo do Espirito Santo iniciou uma
série de acoes preventivas centralizadas em sua alcada. Dentre
elas, a ativacdo do Centro de Operacoes de Emergéncia,
coordenado pela Geréncia de Vigilancia em Saude; e a criacéo,
em marco de 2020, do Centro de Comando e Controle para o
enfrentamento da pandemia no Estado, de onde se emitiram as
politicas publicas estaduais de enfrentamento a pandemia.
Como exemplos, destacam-se o Acesso a informacdo e
transparéncia, com a publicacdo do Plano Estadual de
Prevencao e Controle do Novo Coronavirus; e a Elaboracao de
Plataforma Digital/Site, para divulgacdo dos dados da
pandemia. Além disso, no setor de seguranca sanitaria,
implementou quatro pontos de fiscalizacao (barreiras
sanitarias), nas principais divisas do Espirito Santo com Bahia,
Minas Gerais e Rio de Janeiro, em 25 de marco de 2020
(OBSERVATORIO NUCLEO VITORIA DO OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2020). O governo estadual criou uma série de
programas, nos setores humanitario, de seguranca, sanitario e
econdémico, mas, sem a interacdo com a populacéo, o alcance e
a percepcéo dessas acdes foram reduzidos.

Dentro da estratégia de gestdo de risco adotada, o
Governo do Estado optou por produzir mapas com a
classificacdo de risco de contagio dos municipios, que
desconsideram os fluxos pendulares de pessoas. Assim, na
RMGV os municipios foram tratados de forma desconectada,
como, por exemplo, € apresentado no 55° mapa de risco do
Espirito Santo®*, no qual Vitoria, a Capital, mostra nivel

84 Ver https://www.es.gov.br/Noticia/governo-do-espirito-santo-divulga-
S550-mapa-de-risco-covid-19. O mapa apresenta o risco por municipio,
levando em consideracdo algumas ameacas e vulnerabilidades, a saber:
Coeficiente de casos ativos de Covid-19 no municipio; Taxa de letalidade;
Indice de isolamento social; Porcentagem da populacdo acima de 60 anos.
E a vulnerabilidade é a taxa de ocupacéo de leitos de UTI. Os municipios
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diferente dos outros municipios metropolitanos8s, estando em
nivel moderado e os demais em risco alto. Aqui, uma indagacéao
imediata se impde: é possivel classificar niveis de risco e medidas
de enfrentamento da pandemia diferentes em municipios
conurbados? Evidentemente que nao, conforme exposto na
analise que segue.

A analise dos dados de deslocamentos pendulares para o
trabalho, do Censo Demografico de 2010 (Tabela 1), mostra que
o percentual de pessoas que se deslocam de um municipio em
risco alto para outro supostamente em risco menor torna as
medidas de enfrentamento por meio de tal mapa de risco, no
minimo, questionaveis. Deve-se considerar, ainda, como
agravante na disseminac¢ao do virus da Covid-19, o sistema de
transporte metropolitano integrado, Transcol, que conecta
diariamente pessoas dos municipios da RMGV. Dados do
inquérito sorologico do ES8¢ mostraram que o percentual de
pessoas que utilizam transporte coletivo (mais de 30 minutos
por dia e 4 vezes ou mais por semana) é maior dentre os positivos
para a Covid-19 do que entre os negativos. Recentemente, a
Secretaria de Estado de Satde do ES iniciou a testagem
voluntaria em passageiros do sistema Transcol, tendo como
resultado inicial a incidéncia de 1 contaminado por Covid-19 a
cada 10 passageiros testados no terminal de Cariacica.8” Nota-
se que nao houve grandes restricoes a circulacdo de pessoas,
atividades que geram deslocamentos intermunicipais de
trabalhadores seguiram abertas durante todo o periodo de
pandemia, sobretudo aquelas que ndo estdo cobertas por
relacoes de estabilidade laboral. Entre as atividades que mais
geram deslocamentos intermunicipais, estdo as de comércio,

devem tomar medidas qualificadas de Distanciamento Social Seletivo (DSS),
de acordo com a classificacdo dada pela matriz de basico, intermediario,
avancado e alto.

85 Apenas no periodo de maior agravamento da pandemia no ES, o Governo
do Estado adotou a “regra da conurbacao”, quando a Grande Vitéria (5 dos
7 municipios da RMGV) foi classificada de forma tinica, seguindo o nivel
mais alto classificado em ao menos dois municipios.

86 Resultado da quarta etapa do Inquérito Sorologico COVID-19. Governo
do Estado do ES. SESA. 27 de junho de 2020. Acessivel em:
https://saude.es.gov.br/Inquerito_Sorologico .

87 Ver https:/ /www.agazeta.com.br/es/cotidiano/passageiros-sao-
testados-contra-a-covid-19-no-terminal-de-laranjeiras-0621.
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construcdo, industria, administracdo publica e servicos
domésticos (Censo Demografico, IBGE, 2010).

Tabela 1 - Deslocamentos diarios para trabalho na RMGV
Municipio Populacao (2010) @ Saidas Entradas Saldo %POP

Cariacica 348,738 65,259 15485 | -49,774  -14.27
Fundao 17,025 1,801 587 -1,213 | -7.13
Guarapari 105,286 3,612 1,230 -2,383  -2.26
Serra 409,267 45645 | 28,578 | - 17,067 @ -4.17
Viana 65,001 12,161 = 5,077 -7,084  -10.90
Vila Velha 414,586 49261 30,643 - 18,618 -4.49
Vitéria 327,801 23,809 | 113,801 @ 89,902 @ 27.43

Fonte: Censo Demografico IBGE (2010)

Assim como na escala nacional, a disseminacdo do novo
coronavirus ocorreu pelas rodovias federais, conforme estudo
publicado pela revista Nature (NICOLELIS et al, 2021), na escala
metropolitana, ha fortes indicativos que a falta de restricoes a
circulacao e a gestao sanitaria ndo integrada entre os municipios
da RMGV dificultou o enfrentamento a pandemia.

Estudos de geodgrafos, que buscaram compreender a
difusao e a distribuicdo espacial da COVID-19 no territério
estadual, convergem com as conclusoes acima. Ricardo Catao e
equipe realizaram analises nas escalas regional e metropolitana.
Dentre os fatores analisados, estavam os fluxos que percorrem
o estado e estruturam em rede os municipios capixabas. Eles
verificaram que a difusao se iniciou pela RMGV e se alastrou na
rede urbana, afetando os principais centros regionais (de maior
porte demografico) mais distantes, simultaneamente as areas
contiguas dos municipios que compdem a Regido Metropolitana.
As analises mostraram a influéncia das rodovias na difusao da
pandemia: eixo Vitéria — Santa Teresa — Colatina, além da BR
101 (CATAO; et al, 2020, p.349). Na escala do espaco urbano,
observaram o processo de periferizacdo, com o aumento de
letalidade nas areas mais periféricas, “com piores condicoes
socioecondmicas”, onde as taxas mais altas podem “ser retrato
da soma de vulnerabilidades” (CATAO; et al, 2020, p.349).

Em maio de 2020, o processo de interiorizacédo estava em
curso, com a concentracdo dos casos na RMGV. Praticamente
em todo o norte do estado e em parte significativa do sul, a
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situacao era de risco baixo. Ja no informe epidemiolégico da
SESA, de 06 de junho de 2020, nao havia nenhum municipio em
risco baixo. Analisando os boletins da SESA, observa-se que a
disseminacdo da pandemia ocorreu por contiguidade no
contexto da RMGV e seguiu os principais fluxos estaduais e
infraestruturas rodoviarias, como indicara a equipe de Ricardo
Catao. A manifestacdo dos casos no ES expressa a concentracao
dos fluxos economicos, de pessoas e de mercadorias:
“globalizacao®® e neoliberalismo (...) favorecem a circulacdo do
virus como era de se esperar” (DOTA; ZANOTELLI, 2020, p.7).
Nesse sentido, uma governanca metropolitana, com
representatividade da sociedade civil organizada, sem a
predominancia da instancia estadual®®, e que consiga seguir e
implementar as diretrizes e acdes do PDUI, seria fundamental
para cobrar do governo estadual uma estratégia de acao
metropolitana mais eficaz no enfrentamento a pandemia. O
transporte metropolitano multimodal desafogaria o atual
sistema de transporte coletivo; o fortalecimento e o investimento
em infraestrutura, nas potenciais centralidades metropolitanas,
diminuiriam os grandes deslocamentos diarios dos trabalha-
dores; uma politica metropolitana de habitacao social
promoveria maior acesso a infraestrutura e ao saneamento.
Contudo, as evidéncias demonstram que, mesmo o minimo, néo
tem sido feito, que seria ter uma leitura de que a disseminacao
da pandemia nao respeita fronteiras politico-administrativas,
principalmente em areas metropolitanas. Ademais, para além da
governanca metropolitana, entidades sociais também nao foram
chamadas a discutir sobre as medidas de enfrentamento da
pandemia. Em marc¢o de 2021, 90 entidades da sociedade civil

88 A RMGV estrutura-se, desde os anos de 1980, a partir da expansdo da
matriz industrial-exportadora em seu territério e posicionamento nas redes
mundiais como plataforma minero-sidertuirgica e infraestrutural, na funcao
de ponte entre zonas de producdo de commodities e polos de comutacao
global. Considera-se aqui a definicdo de Pierre Veltz (2000).

89 A atual Governanca Metropolitana da RMGV, o COMDEVIT, é composta
por 7 representantes do Governo do Estado, 1 representante de cada
municipio da RMGV, e 3 representantes da sociedade civil, conforme Lei
Complementar 325/2005. Dessa forma, o Governo Estadual tem maior
numero de assentos no Conselho.
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do ES divulgaram o Manifesto Pela Vida®, reivindicando ao
governo do Estado participacdo no gabinete de crise da
pandemia da Covid-19. O manifesto expds que, apos um ano de
pandemia, ainda ndo haviam sido chamados a participar das
decisoes?!.

E a partir desse cenario de interacao do governo estadual
com a sociedade civil, que serdo apresentadas as acoes
comunitarias de enfrentamento a pandemia na Grande Vitéria,
mediante documentacdao de abrangéncia ainda restrita, porém
expressiva quanto aos resultados.

A Covid-19 e as acoes comunitarias: mapeamento de acoes
comunitarias de enfrentamento a Covid-19 x acoes dos
governos municipais e estadual

No dia 11 de marco de 2020, a Organizacdo Mundial de
Saude (OMS) classificou como pandemia o estado de
contaminacédo da doenca causada pelo novo coronavirus (Covid-
19). Diante dessa situacdo, o Governo Federal, os Estados, o
Distrito Federal e os municipios editaram decretos, declarando
o estado de emergéncia em satde publica, estabelecendo como
principais medidas de prevencao e controle da disseminacao da
doenca a higienizacdo, o isolamento social e a quarentena.

Adotando uma posicao negacionista, o Governo Federal
Se recusou a assumir a gestao integrada do combate a pandemia
em ambito nacional. Dessa forma, as medidas de prevencao e
controle da doenca passaram a ser tomadas de forma isolada,
pelos Estados e Municipios. Mesmo na Regido da Grande Vitéria,

90 Disponivel em: https://www.seculodiario.com.br/direitos/entidades-
reivindicam-participacao-dos-
trabalhadores-no-gabinete-de-crise-da-pandemia.

91 Em 08 de abril de 2021, as centrais sindicais se reuniram com o
Governador Renato Casagrande, quando foi estabelecida a criagcdo de uma
Comissdo com o objetivo encaminhar as demandas das centrais e
possibilitar que elas possam opinar nas decisbes do Governo do Estado que
dizem respeito a gestdo da crise sanitaria. Disponivel em:
https://www.seculodiario.com.br/politica/as-centrais-foram-ouvidas-o-
que-antes-nao-
tinhaacontecido?fbclid=IwAR38ullijxTEO2LGztWxNw8F88KAE4Tq3WQfwy
XuXIER-zQb16DD3c10Kb8.
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a gestdao da pandemia em ambito metropolitano ocorreu de
forma bastante desarticulada.

A gestao da pandemia de Covid-19 pelos municipios da
regido metropolitana e pelo Governo do Estado do Espirito Santo
também se deu sem significativa participacdo ou consulta a
sociedade. Dessa forma, as medidas adotadas foram adequadas
para resguardar a populacdo com melhores condicoes
econdmicas, mas foram insuficientes para proteger as
comunidades socialmente vulneraveis e residentes nas regioes
com urbanizacdo mais precaria. Essa situacdo aprofundou as
desigualdades socioespaciais da RMGV.

Em relacdao as medidas de higiene, elas consistiram
basicamente na conscientizacdo a respeito da importancia da
higienizacdo das maos regularmente, do uso de mascaras e na
distribuicao de itens de higiene. Todavia, os problemas da
escassez de agua, da falta de saneamento basico e de auséncia
dos itens de higiene nédo foram devidamente solucionados, o que
tornou a populacdo mais vulneravel bastante exposta a
contaminacao pelo virus.

No que se refere ao isolamento social, a orientacao era a
de ficar em casa e manter o distanciamento social. Contudo,
nada foi feito para minimizar o grave problema da moradia em
habitacoes precarias, em situacao de coabitacdo familiar ou de
adensamento excessivo, vivenciado pelas comunidades
vulneraveis. Quanto ao abastecimento de agua e outros servicos
sanitarios, por todo o periodo da pandemia, permanece a
situacdo da intermiténcia e de precariedade em diversos locais
das periferias.

Ja em relacdo a quarentena, houve a restricao de
circulacaio de pessoas e do transporte publico, no
funcionamento do comeércio e dos servicos publicos. Essas
medidas afetaram de forma mais intensa os trabalhadores das
comunidades vulneraveis, uma vez que eles dependem do
transporte publico para o seu deslocamento diario e possuem
vinculos mais precarios de trabalho.

Sem a oferta de um transporte publico seguro e que
respeite o distanciamento social, para garantir a sua
subsisténcia, esses trabalhadores tiveram que se submeter aos
onibus lotados e a wuma grande exposicdo ao virus.
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Concomitantemente, eles enfrentaram situacoes de falta de
trabalho, vindo a sofrer um grande comprometimento na sua
renda, sendo que muitos passaram a viver em situacdo de
miserabilidade. A esse respeito, houve a concessdao de auxilio
emergencial e a doacdo de cestas basicas pelo poder publico,
contudo ndo em quantidade e regularidade suficientes para a
garantia de uma alimentacdo saudavel e adequada e de uma
renda minima para a subsisténcia das familias. Em suma, o
Governo Estadual negligenciou parcialmente a conducao do
isolamento social.

A omissao do poder publico fez com que as proprias
comunidades se organizassem no enfrentamento a pandemia de
Covid-19. O Mapeamento de acdes comunitarias de
enfrentamento a Covid-19, publicado no dia 04 de julho de 2020,
realizou o levantamento das acoes realizadas por 19
comunidades. Esse mapeamento foi realizado pelo BrCidades
Nucleo Espirito Santo, entre 3 e 26 de junho, para compor o
Dossié Panorama nacional da atuacdo do poder publico na
pandemia, realizado por diversas organizacoes, entidades e
coletivos92. O monitoramento focalizou grupos que atuam em
cinco dos sete municipios da RMGV, proximos da populacao de
maior vulnerabilidade, quanto a percepcao dos entrevistados a
respeito das medidas para enfrentamento da Covid-19
executadas por Municipios, Estados e Uniao.

O Poder Publico aparece, na percepcao dos entrevistados,
como distante da maior parte das acdes necessarias a mitigacao
dos efeitos da pandemia em suas comunidades, porém ha a
impressao de que a acao dos municipios € um pouco melhor que
a do Estado. Entre os problemas, os entrevistados apontaram a
falta de transparéncia no acesso a distribuicdo de materiais e
auxilios e a sua insuficiéncia.

92 Habitat para a Humanidade Brasil, Br Cidades, Forum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU), INCT Observatorio das Metrépoles, IBDU, CDES e
CONAM e diversas entidades, organizacoes e coletivos, formaram uma
articulacdo nacional de monitoramento da atuacdo do poder publico nas
areas periféricas mais vulneraveis a pandemia da Covid-19. Participaram
do monitoramento liderancas e representantes de 195 comunidades e
grupos, em 30 cidades e 15 estados do Brasil, entre 28 de maio até 3 de
julho de 2020.
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O mapeamento do BrCidades Nucleo ES ainda mostrou
que as campanhas municipais ndo surtiram muito efeito nas
comunidades, devido ao afrouxamento do isolamento social, ou
a disputa ideologica em torno das medidas de mitigacdo, por nao
cobrirem todos os bairros e nem alcancarem as partes de dificil
acesso.

Em alguns dos locais compreendidos no mapeamento, o
percentual de letalidade da Covid-19 € significativamente maior
se comparado a meédia dos municipios. As informacodes
levantadas convergem, em grande parte, a deteccao do impacto
territorial desigual da pandemia e a relacao entre precariedade
socioespacial e letalidade. Dentre os bairros mapeados,
destacam-se, pela taxa de letalidade em comparacao a média do
municipio??® os seguintes bairros: Bairro da Penha, Taxa de
letalidade 6,76; e Piedade, 8,33, em Vitoria (média do municipio
3,45); Aribiri, 4,25; Terra Vermelha, 4,26; e Barramares, 7,7, em
Vila Velha (média do municipio 3,55); Nova Betania, 10,84, em
Viana (média do municipio 4,51); Flexal II, 6,12, em Cariacica
(média do municipio 4,53); Vila Nova de Colares, 6,97, em Serra
(média do municipio 3,94). Observem que os municipios com
maior percentual de assentamentos subnormais exibem meédias
maiores: Cariacica 61% e Viana 68,9% (IBGE, 2020).

Conclusao

Como resultado da analise, notam-se impactos sociais,
urbanos e sanitarios, os quais resultam de correlacédo de forcas
que impede a aplicacdo de politicas adequadas ao contexto
metropolitano e medidas de combate a pandemia da Covid-19
por parte de estado e municipios. O exercicio da cidadania,
reconhecido constitucionalmente a todos, é claramente negado,
seja pela inacédo, seja por uma politica genocida que se configura
na esfera federal. Situacdo agravada, no ambito estadual e
municipal, pela desarticulacdo e mesmo contradicbes nas agoes

93 Dados Painel COVID 19 ES, em 2 e 3 de julho 2020 entre as 22 horas e
12 horas. Testes realizados: 113375. A época, o estado tinha 50242 casos
notificados e 1727 ébitos. No dia 27 de junho de 2021, o ES tem 515 mil
casos notificados e 11.417 ébitos.
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entre os governos estadual e municipais, auséncia de uma
governanca metropolitana efetiva, combinado com politicas
urbanas que nao seguem diretrizes sociais, pelo contrario, sdo
fortemente orientadas pelo ideario neoliberal.

Os impactos incidem, prioritariamente, na populacao de
baixa renda, a mais afetada nesse processo, devido, sobretudo,
as precarias condicdes habitacionais e a falta de opcédo do
trabalho remoto. Somam-se a isso, os deslocamentos pendulares
metropolitanos, que submetem a populacdo a situacdoes de
aglomeracao de pessoas nos transportes coletivos, a despeito
dos protocolos de saude instituidos durante a pandemia.

Esses impactos poderiam ser minimizados mediante
articulacao que configure uma efetiva governanca metropolitana
e que garanta a participacdo da sociedade. Apesar de o PDUI
prever uma série de acoes para a reducao das desigualdades na
RMGV, a auséncia dessa governanca impossibilita a sua
implementacéo.

Por fim, como consequéncia, prevalece a desarticulacao
entre as administracées municipais e a dificuldade de se pensar
no interesse coletivo. Cada prefeitura trata do interesse do seu
municipio, com pouca ou nenhuma preocupacao com o impacto
metropolitano, havendo disputa de poder e reconhecimento
politico entre as administracées municipais e estadual, variando
o relacionamento a depender dos interesses partidarios.

Nessa disputa quem perde é o cidadao metropolitano ao
suportar as consequéncias da falta dessa integracdo. O lobby
das empresas de transporte metropolitano permanece,
predomina o transporte rodoviario de baixa qualidade, que expde
seus usuarios ao risco e desconforto diario. O mesmo ocorre com
a producdo habitacional, onde permanece a tipologia de
conjuntos habitacionais periféricos para atender ao interesse do
mercado da construcao civil. A provisdo de habitacdo de
interesse social em areas centrais e nos lotes vazios urbanos
infra estruturados que permita a acessibilidade da populacao de
baixa renda aos equipamentos publicos, empregos e diminua os
deslocamentos diarios, como orienta o PDUI, nao se efetivou.

A inércia do Estado-mercado na implementacao de
politicas publicas, a especulacdo rentista do solo pelo mercado
imobiliario, a permanéncia de wuma matriz econdmica
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desenvolvimentista tanto no planejamento como na gestao
publica, quase que restrita aos interesses promovidos pelos
grandes empreendimentos portuarios e industriais no estado do
Espirito Santo, estdao ainda entre os fatores dessa
desarticulacdo. Uma producdo corporativa do espaco que
ultrapassa os limites metropolitanos e que se caracteriza por
uma alienacdo e desarticulacao do territorio, geradoras de forte
desigualdades socioespaciais e conflitos nas comunidades,
cidades, microrregidoes e no proprio estado do Espirito Santo,
realidade que é agravada em um contexto de pandemia.

Nota-se como agente permanente num campo de poder
em disputa, a presenca dos mesmos grupos que ao longo do
tempo se mantém como grandes proprietarios de terra, do ciclo
economico do café até os dias atuais. Predominam, assim,
relacoes verticais, vinculadas ao poder econémico e politico dos
“centros de poder” corporativos. A partir de relacdes horizontais,
principalmente das comunidades diretamente afetadas, €
possivel identificar resisténcias, bem como a importancia e o
poder (restrito) que assumem tais comunidades.

Além disso, a atual configuracdo do Estado como gestor
das funcodes de governanca metropolitana nao tem se mostrado
capaz de interpretar a RMGV como um territério integrado, tal
como pode ser visto na gestdo de risco para o enfrentamento a
pandemia.

Sobre a desarticulacdo metropolitana na RMGV,
reconhecida no Mapeamento de Acdes Comunitarias de
Enfrentamento a Covid-19, pontua-se uma conclusao parcial de
que esta favorece a disseminacdo do virus entre as cidades,
mediante a interacdo e a pendularidade de suas populacoes, e
para municipios de outras regides que transitam pela regiao
metropolitana, por meio das principais rodovias. Além disso,
evidenciou-se que onde ha concentracao de servicos publicos
nos espacos formais da RMGV, e concentracao de populacao de
rendas meédias e altas, foi menor a letalidade da populacao
residente. Ademais, dada a falta de coordenacéao entre os entes
federativos e a desarticulacdo metropolitana, a populacdo dos
locais mapeados dependeu muito de suas préprias acoes, de
recursos locais e da ajuda mutua para resolver problemas
urgentes resultantes da pandemia.
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Toda pandemia confere uma inegavel necessidade de
criar um senso comum para o enfrentamento das suas
consequéncias. Contudo, o combate a esta encontrou um
primeiro obstaculo nas estruturas pregressas de exercicio
tecnocratico e centralizador das politicas publicas. Houve o
agravante da postura da Unido, em sua tentativa de impor
autocraticamente uma politica sem fundamento cientifico, o que
nao s6 aprofundou a desarticulacao entre os entes federativos,
mas gerou o caos devido a guerra de narrativas. “Esperava-se,
entdo, uma acdo mais rigorosa e abrangente por parte dos
estados e dos municipios, o que nao ocorreu” (NUCLEO
BRCIDADES, ES, 2020). Num momento critico, houve
negligéncia com a integracado da gestao e das politicas urbanas
na escala metropolitana, estadual e nacional.
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