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APRESENTACAO

Mario Negromonte
Ministro das Cidades

DESDE sua criacAo, o Ministério das Cidades estruturou politicas e pro-
gramas voltados & habitagdo, ao saneamento basico, ao transporte publico
coletivo e a mobilidade urbana, a regularizacdo fundidria, ao planejamento
urbano, dentre outros temas, de modo a reverter o passivo de desigualdade
social das cidades brasileiras. S30 programas que operam com a logica de
enfrentamento das caréncias urbanas, como o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), além
de programas que visam a melhoria da gestdo urbana, como o Programa de
Fortalecimento da Gestdo Urbana.

De modo transversal a esses programas, a gestdo democratica esta pre-
sente em todas as agdes promovidas pelo Ministério das Cidades, tendo sua
maior expressdo no Conselho das Cidades, que tem participado ativamente
dos avangos e debates sobre a politica urbana, contribuindo sobremaneira para
o fortalecimento da gestdo democratica nos estados e municipios.

O planejamento urbano também ¢ um tema transversal a todas as po-
liticas do Ministério, tendo o Plano Diretor como o principal instrumento
integrador e articulador das demais politicas setoriais. Depois de aprovado
o Estatuto da Cidade em 2001, os municipios avangaram na elaboragdo dos
Planos Diretores, num momento em que os principais programas nacionais de
investimento em infraestrutura urbana ainda ndo estavam instituidos, como
o PAC e o Minha Casa Minha Vida. Considerando que em 2011 o Estatuto
completara dez anos, € oportuna sua avaliagdo e a retomada do planejamento
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urbano, agora de forma articulada aos investimentos do PAC e do Programa
Minha Casa Minha Vida.

A Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitagao para Implementacdo de
Planos Diretores Participativos ¢ um projeto que realizou a avaliagdo quali-
tativa de Planos Diretores em todo o Brasil, em parceria com a Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), através do Instituto de Pesquisa e Planeja-
mento Urbano e Regional (IPPUR), mobilizando a sociedade e os pesquisa-
dores de todo o pais, o que possibilitou a constru¢ao de um quadro do plane-
jamento urbano no Brasil. Esperamos que a presente publicag@o, que retine os
resultados dessa pesquisa, contribua para o debate sobre a implementacdo do
Estatuto da Cidade nos municipios e para a retomada do planejamento urbano
no proximo ciclo decenal de Planos Diretores.

APRESENTAGAO



INTRODUCAO

Orlando Alves dos Santos Junior!
Renata Helena da Silva?
Marcel Claudio Sant’Ana®

A ConsTITUIGAO FEDERAL DE 1988 trouxe para o seio da sociedade brasi-
leira, recém empossada de seus direitos democraticos, um principio basico para
a equidade urbana e a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizagao: o principio da fungio social da cidade e da propriedade. Este princi-
pio, afirmado em nossa carta magna, fruto da mobilizagdo da sociedade e de um
processo de luta dos movimentos sociais envolvidos com a Reforma Urbana, pas-
sou a compor um capitulo especifico da nossa Constituigao Federal: o da Politica
Urbana. Além desse principio, o texto constitucional afirmou o papel protago-
nista dos municipios enquanto principais atores da politica de desenvolvimento
e gestao urbanos e elegeu o Plano Diretor como instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana, com elaboragdo compulsoria para os
municipios com mais de vinte mil habitantes.

Passada a criagdo desse marco juridico para a politica de desenvolvimento
urbano, tivemos que aguardar mais treze anos para que finalmente fosse criada
uma lei federal que regulamentasse os artigos constitucionais que tratam da
politica urbana. A Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto

1 Socidlogo, doutor em planejamento urbano e regional, professor do IPPUR/UFRJ e coorde-
nador geral da pesquisa.

2 Arquiteta e Urbanista, Especialista em Gestdao Ambiental. Analista do Departamento de
Planejamento Urbano, SNPU/MCidades.

3 Arquiteto e Urbanista, Mestre em Planejamento Urbano. Assessor Técnico do Departamen-
to de Planejamento Urbano, SNPU/MCidades.
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da Cidade, além de reforcar o Plano Diretor como instrumento basico da po-
litica de desenvolvimento e expansao urbana, estende sua obrigatoriedade, an-
tes definida apenas quanto ao porte populacional, para as cidades integrantes
de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, as integrantes de areas de
especial interesse turistico, as inseridas em dreas de influéncia de significativo
impacto ambiental ou ainda aquelas nas quais o poder publico pretenda utili-
zar os instrumentos definidos no § 4° do Art. 182 da Constituigdo Federal, que
trata do devido aproveitamento do solo urbano. O Estatuto da Cidade trouxe,
também, novos rumos para o desenvolvimento urbano a partir da afirmagio
de diretrizes, principios e instrumentos voltados para a promogao do direito a
cidade e para a gestdo democratica.

Desta forma, além da promogéo do Plano Diretor, a Constitui¢do Federal
e o Estatuto da Cidade fortaleceram a gestao democratica e a fungao social da
cidade e da propriedade, objetivando a inclusdo territorial e a diminui¢ao das
desigualdades, expressas na maioria das cidades brasileiras por meio das irre-
gularidades fundiarias, da segregacao socio-espacial e da degradagao ambien-
tal. Buscou-se, também, oposi¢do a 16gica assimétrica entre centro e periferia,
pois enquanto nas areas centrais verificam-se os constantes investimentos pu-
blicos e uma urbaniza¢do consolidada e legalizada, nas areas periféricas, sem
contar os indmeros conflitos socio-espaciais, nota-se caréncia de investimen-
tos publicos e urbanizagdo precaria.

O Plano Diretor, nos termos dados pela Constitui¢ao Federal e pelo Es-
tatuto da Cidade, é peca chave para o enfrentamento desses problemas, con-
tribuindo para a minimiza¢ao do quadro de desigualdade urbana instalado,
quando elaborado e implementado de forma eficaz.

Essa eficacia diz respeito a uma nova concep¢io de Plano Diretor pos-
-Estatuto, pois, embora o instrumento “plano diretor” seja anterior ao Esta-
tuto da Cidade, o conceito de Plano Diretor e, principalmente, suas formas
de elaboragao foram adaptadas de um formato anterior, mais burocratico e
tecnocratico, para uma pratica com ampla participagdo da populagao. Neste
contexto, ganhou destaque também a atuagdo da sociedade civil organizada,
especialmente dos movimentos sociais envolvidos com a Reforma Urbana.

O objetivo principal do Plano Diretor, de definir a fun¢ao social da cida-
de e da propriedade urbana, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada
e regularizada a todos os segmentos sociais, de garantir o direito a moradia
e aos servigos urbanos a todos os cidadaos, bem como de implementar uma
gestdo democratica e participativa, pode ser atingido a partir da utilizacdo dos

INTRODUCAO



instrumentos definidos no Estatuto da Cidade, que dependem, por sua vez, de
processos inovadores de gestao nos municipios.

E sabido, no entanto, que os municipios apresentam muitas dificuldades
para implementar seus Planos Diretores. A maioria ndo apresenta uma estru-
tura administrativa adequada para o exercicio do planejamento urbano, no
que se refere aos recursos técnicos, humanos, tecnol()gicos e materiais, sem
contar ainda a baixa difusdo dos conselhos de participagdo e controle social
voltados para uma cultura participativa de constru¢ao e implantacgdo da politi-
ca de desenvolvimento urbano.

A atuacao do Ministério das Cidades para apoiar o planejamento
urbano nos municipios brasileiros

Tendo em vista as dificuldades enfrentadas pelos municipios brasileiros,
o Ministério das Cidades, criado em 2003, passou a incentivar a constru¢do
de uma nova cultura de planejamento urbano no pais e a fortalecer o apoio
ao planejamento urbano dos municipios. Tal apoio é oportuno e necessario,
pois embora o planejamento e a gesto territorial sejam de competéncia local,
os municipios ndo estdo plenamente preparados para exercer essa tarefa, visto
que os problemas urbanos sao de dificil solugdo, requerendo o apoio do Go-
verno Federal e também dos Estados.

No ambito do Ministério das Cidades, a Secretaria Nacional de Progra-
mas Urbanos (SNPU) é a responsavel pela coordenacio das agdes relacionadas
ao planejamento urbano e tem buscado, desde sua criagao, mobilizar, sensi-
bilizar e capacitar os municipios, bem como disponibilizar meios e recursos
para que estes consigam efetivar uma politica urbana em consonancia com o
Estatuto da Cidade.

A politica de apoio a elaboracao e revisdo de Planos Diretores coordena-
da e executada pela SNPU visa: estimular os municipios a executarem praticas
participativas de gestdo e planejamento territorial; proporcionar condigdes
para a formulagao e articulagdo das politicas urbanas que garantam melhores
condi¢des de vida da populagdo; e promover o desenvolvimento urbano sus-
tentavel, inclusivo e voltado para a redugao das desigualdades sociais.

Com esses objetivos, a SNPU instituiu um programa de apoio aos muni-
cipios para a implementac¢ao dos instrumentos do Estatuto da Cidade e elabo-
ragdo e revisao dos Planos Diretores. Trata-se do “Programa de Fortalecimento

Orlando Alves dos Santos Junior, Renata Helena da Silva, Marcel Claudio Sant’Ana
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da Gestao Urbana’, criado para fortalecer a capacidade técnica e institucional
dos municipios nas areas de planejamento, servigos urbanos, gestdo territorial
e politica habitacional. Esta subdividido em sete agdes, que se efetivam por
meio de apoio a capacitagao e assisténcia técnica aos municipios. Ao longo
do processo de execugao da agdo de “Assisténcia Técnica para o Planejamento
Territorial e a Gestao Urbana Participativa’, pode-se identificar dois momen-
tos: o primeiro, marcado pela necessidade de apoio a elaboracido de Planos
Diretores, sendo consideravel a motivagao dada pelo prazo estipulado no Es-
tatuto da Cidade para que os municipios elaborassem e revisassem seus planos
(até 2006); e o segundo periodo, de 2007 até hoje, marcado pela necessidade de
implementac¢ao dos Planos Diretores e seus instrumentos.

A sele¢ao dos municipios beneficiados por essa agdo obedece a determi-
nados critérios, definidos em Manual de Apresentagdo das Propostas, publica-
do anualmente*.

Além da agdo supracitada, cabe dar destaque a Campanha Nacional
“Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos”, idealizada e realizada pelo
Ministério das Cidades em conjunto com o Conselho das Cidades. Iniciada
em maio de 2005, a Campanha foi executada por meio de atividades des-
centralizadas de sensibiliza¢ao e capacitagdo, com o objetivo de alavancar a
elaboragdo dos Planos Diretores pelos municipios, atingindo grande alcance
no pais. Foram mobilizados governos e sociedade, por meio de uma coor-
denac¢ao nacional que articulou e envolveu vinte e cinco nucleos estaduais,
compostos por representantes dos governos estaduais e municipais, entidades
técnicas e profissionais, Ministério Publico, Caixa Economica Federal, movi-
mentos sociais e populares e ONG’s.

Na tentativa de realizar um levantamento dos municipios que elabora-
ram e revisaram seus Planos Diretores com base na obrigatoriedade estabe-
lecida pelo Estatuto da Cidade, foram executadas pesquisas sob a coordena-
¢do do Ministério das Cidades. Uma em 2005, com a empresa INFORME;
outra em 2006, com apoio do sistema CONFEA-CREA. Esta tltima também

4 Por exemplo, no ano de 2009, foram priorizados os seguintes tipos de municipios: que dis-
péem de instrumentos de gestao democratica e participativa, demonstrada pela existéncia
e funcionamento regular de Conselhos das Cidades, orcamento participativo ou similar;
que expressam interesse na elaboracdo de Planos Diretores Participativos e instrumentos
do Estatuto da Cidade de forma associada ou integrada a outros municipios ou a Governos
estaduais; com investimentos do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC;
localizados em areas de influéncia de empreendimentos turisticos; com populacdo de até
vinte mil habitantes, segundo Censo IBGE 2000; inseridos na area da Amazonia Legal,
segundo definido por lei federal e; com capacidade de gestdo dos contratos de repasse e
execucdo dos projetos contratados.

INTRODUCAO



tratou de aferir quantitativamente a utiliza¢ao de instrumentos do Estatuto
da Cidade nos Planos Diretores, o que revelou a necessidade de se avangar
no apoio a implementa¢ao dos demais instrumentos do Estatuto e nio so-
mente do Plano Diretor.

0 papel do Conselho das Cidades no apoio ao planejamento
participativo

No 4mbito do Ministério das Cidades, a instdncia de gestao democratica é o
Conselho das Cidades - ConCidades, 6rgao de natureza deliberativa e consultiva,
integrante da estrutura do Ministério. Dentre suas atribuigoes, estabelecidas pelo
Decreto n° 5.790, de 25 de maio de 2006, cabe ao ConCidades emitir orientacdes
e recomendagdes sobre a aplicagdo do Estatuto da Cidade e propor diretrizes para
a formulagdo e implementacgio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
- PNDU, em consonéncia com o disposto no Estatuto e nas resolucdes aprovadas
pelas Conferéncias Nacionais das Cidades. Também ¢ atribuicdo do ConCidades,
promover a cooperagao entre os governos e incentivar e fortalecer os conselhos
afetos a politica de desenvolvimento urbano nos trés niveis de governo.

Atualmente, o ConCidades é constituido por 86 titulares, sendo 49 repre-
sentantes de segmentos da sociedade civil e 37 dos poderes publicos federal,
estadual e municipal.

Além dos titulares, ha a mesma quantidade de suplentes. A representa-
¢do da sociedade civil abrange representantes do poder publico, movimentos
populares, entidades empresariais, trabalhadores, entidades profissionais, aca-
démicas e de pesquisa e organizagdes ndo-governamentais.

As resolugdes aprovadas pelo ConCidades, em reunides ordinarias ocor-
ridas ao longo do ano, tragam recomendagdes ao Ministério das Cidades no
que diz respeito a politica de desenvolvimento urbano. Dentre elas, cabe des-
tacar algumas que tratam especificamente do Plano Diretor:

— Resolugao n° 25 de 18 de marco de 2005: dispde sobre o processo parti-
cipativo na elabora¢ao do Plano Diretor, o envolvimento do Conselho da
Cidade ou similar nesse processo, a devida publicidade e a realizagdo das
audiéncias publicas;

- Resolugao n° 34 de 1 de julho de 2005: emite recomendagdes quanto ao
conteudo minimo dos planos diretores;
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- Resolu¢do Recomendada n° 22 de 6 de dezembro de 2006: emite reco-
mendagdes quanto a regulamentagdo dos procedimentos para aplicagao
dos recursos técnicos e financeiros na elaborac¢io do Plano Diretor em
municipios inseridos em area de influéncia de empreendimentos ou ati-
vidades com significativo impacto ambiental;

- Resolugao Recomendada n° 83 de 8 de dezembro de 2009: dispde sobre
orienta¢des com relagdo a revisio ou alteragdo de Planos Diretores.

Uma atengdo especial deve ser dada as resolugdes n° 25 e n° 34, frente
aos principios do Estatuto da Cidade: a primeira, dentre outros pontos de seu
conteudo, ao abordar a questao do processo participativo, estabelece uma série
de diretrizes que visam qualificar a participagdo social nos processos de elabo-
ragdo e implementagao dos Planos Diretores participativos. Jd a segunda, ao
tratar do contetido minimo dos Planos Diretores, acaba por fortalecer aspectos
qualitativos, como a necessidade de se estabelecer como cada por¢do do ter-
ritoério cumpre a fungio social e a demarcagao de instrumentos no territério
para garantir seu cumprimento.

Na estrutura do Conselho das Cidades existem quatro Comités Técnicos,
que reproduzem as func¢des das Secretarias Nacionais do Ministério das Ci-
dades. O Comité Técnico de Planejamento e Gestao do Solo Urbano acompa-
nha as agdes da Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Tanto o Conselho
quanto os Comités podem instituir grupos de trabalho para realizagao de ati-
vidades especificas, conforme suas atribuicdes. Por exemplo, o Comité Técnico
de Planejamento e Gestdo do Solo Urbano criou um grupo de acompanha-
mento da Pesquisa Rede Nacional de Avaliagao e Capacita¢ao para Implemen-
tacdo dos Planos Diretores Participativos, para monitorar sua execucao.

A Conferéncia das Cidades, prevista no artigo 43 do Estatuto da Cidade,
¢ o principal instrumento para garantia da gestdo democratica na promogao
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Trata-se do evento de maior
abrangéncia nacional no que diz respeito a discussao da politica urbana e a deli-
beragio de resolugdes que tracam as principais diretrizes sobre o tema. Também
promove a sensibilizagdo e a mobilizagdo da sociedade para o enfrentamento
dos problemas urbanos, com a participagao dos diversos segmentos sociais. Até
o momento, ja foram realizadas quatro conferéncias nacionais, sendo que a ul-
tima ocorreu em junho de 2010. Cabe destacar que um dos eixos de discussio
foi justamente a implementagao do Estatuto da Cidade e dos Planos Diretores.
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Motivacao da pesquisa

O avanco de qualquer politica publica parte de uma concepgao basica
de que todo processo, agao ou programa implementado pelo Governo deve
passar por um instrumento de avaliagdo, de modo a construir subsidios que
possibilitem dimensionar os erros, os acertos e os desafios para a melhoria de
tal politica.

O Ministério das Cidades vem apoiando os municipios, desde 2003, no
desafio que é a elaboracdo e implementagido dos Planos Diretores, tanto por
meio de recursos proprios, quanto por meio de parcerias institucionais, via
apoio financeiro direcionado a assisténcia técnica e por meio de processos de
capacitacdo. Tratava-se de um primeiro ciclo do programa que tinha por ob-
jetivo apoiar o maior nimero possivel de municipios com obrigatoriedade de
elaboragdo de Planos Diretores conforme estabelecido pelo Estatuto, e que ti-
nham cinco anos para cumprimento dessa obrigatoriedade, a partir de 2001.

Nesta busca por promover apoio em ampla escala aos municipios, muitos
desafios e davidas se impuseram a equipe ministerial: era premente a necessi-
dade de se conhecer qualitativamente o que vinha sendo produzindo nos mu-
nicipios brasileiros, tanto para gerar subsidios para reformula¢do do programa
de apoio a elaboragao de Planos Diretores quanto para gerar subsidios para a
implementac¢ao dos planos.

A primeira pesquisa, realizada em parceria com o sistema CONFEA/
CREA, garantiu a aferi¢do quantitativa do alcance da politica de apoio a elabora-
¢do dos Planos Diretores. Trouxe dados quantitativos sobre o universo de elabo-
racdo de Planos Diretores, bem como dados sobre a utilizacdo dos instrumentos
do Estatuto da Cidade. Mas essa pesquisa ndo possuia em seu desenho uma
metodologia que permitisse uma avaliagao qualitativa dos Planos Diretores de-
senvolvidos pelos municipios brasileiros. Tornava-se premente a construgao de
uma nova pesquisa que possibilitasse a aferi¢gao qualitativa dos Planos Diretores
no que se refere a sua correspondéncia com os preceitos do Estatuto da Cidade.

Nesse espirito, foi iniciada a concepgdo do projeto da Rede Nacional de
Avaliacio e Capacitagio para Implementa¢do dos Planos Diretores Participati-
vos, a partir de uma reunido do Comité Técnico de Planejamento e Gestao do
Solo Urbano do ConCidades, realizada em setembro de 2007, em que se apon-
tou a necessidade de se conhecer o contetido dos planos ja aprovados, de aferir se
estes incorporaram de fato as diretrizes do Estatuto da Cidade, além de reavaliar
a forma de apoio a implementagdo dos mesmos. Assim, o projeto “Rede de Ava-
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liagdo e Capacita¢do para a Implementagdo dos Planos Diretores Participativos”
foi iniciado, em dezembro de 2007, com o objetivo central de constituir uma
rede nacional de avaliacio e monitoramento de Planos Diretores com foco no
acesso a terra urbanizada e bem localizada para todos. A rede foi criada visan-
do, ainda, a capacitagdo de agentes do poder publico e atores da sociedade civil
para a implementagao de Planos Diretores e fortalecimento da gestao municipal
e das formas de participagdo social. Desse modo, sdo objetivos especificos do
projeto: (i) mobilizar atores sociais e pesquisadores para a avaliagdo do contetido
dos Planos Diretores Participativos, com vistas a subsidiar estratégias locais de
capacitagdo para a implementagdo dos PDP’s; (ii) trazer o conhecimento técni-
co especializado dos pesquisadores para um esfor¢o unificado de avaliagio, em
conjunto com os atores sociais, do estado da arte do planejamento urbano local,
no Brasil, através dos planos diretores aprovados nos municipios brasileiros.

Tendo em vista a complexidade do trabalho, o consideravel universo de
municipios com obrigatoriedade de elaboragdo de Planos Diretores e a neces-
sidade de ser conferir amplo alcance territorial as atividades, adotou-se uma
estratégia de trabalho descentralizada, por meio de parcerias com universida-
des, governos estaduais, movimentos sociais e entidades de classe, nos moldes
do que ja havia sido desenvolvido pelo Ministério das Cidades na campanha
“Plano Diretor Participativo: cidade de todos”, quando foram estruturados nu-
cleos em todos os Estados.

As diretrizes gerais do projeto foram definidas pelo Ministério das Ci-
dades, por meio da Secretaria Nacional de Programas Urbanos. A instituicao
responsavel pela execugdo e coordenac¢ao executiva dos trabalhos foi a Univer-
sidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), por meio do Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional (IPPUR).

O Conselho das Cidades teve papel importante, tanto na concep¢ao do
projeto como também no acompanhamento das atividades, tendo ocorrido
a indicagdo de conselheiros, por segmento, para acompanhar o desenvolvi-
mento dos trabalhos da Rede, na forma de um grupo de trabalho constituido
especialmente para isso.

Concepcao do projeto e metodologia da pesquisa

A pesquisa foi executada de forma descentralizada, sob trés instancias
de coordenagdo: uma coordenagdo executiva, uma coordenagao ampliada e
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coordenagdes estaduais. A Coordenagao Executiva foi composta pela SNPU,
pelo IPPUR/UFR], pelo Instituto Polis e pela FASE. Entre as suas atribui¢oes,
destacam-se: operacionaliza¢ao da Rede; mobilizacdo das coordenagdes esta-
duais; formatagdo do projeto; proposta de metodologia da pesquisa; contato
com os pesquisadores; e aprova¢do da programagido da pesquisa nos estados.

A Coordenagéo Estadual (uma em cada Unidade da Federac¢io) foi cons-
tituida por conselheiros do Conselho das Cidades, outros conselhos estaduais
ou organizagdes sociais atuantes e um pesquisador responsavel, com as atri-
buigdes de articular e mobilizar as organizagdes sociais e os pesquisadores, en-
caminhar o processo de capacitagio, discutir no estado a aplica¢ao da pesquisa
e realizar as oficinas de avaliacdo e capacitacio.

A Coordenagdo Ampliada foi composta pelos pesquisadores responsa-
veis em cada estado, pelo grupo de trabalho de acompanhamento do Comité
Técnico de Planejamento e Gestdo do Solo Urbano do ConCidades e por re-
presentantes da Coordenagdo Executiva. A atribuicdo da Coordenagao Am-
pliada foi a de definir as diretrizes gerais da pesquisa, das avaliagdes e da etapa
de capacitagao.

A pesquisa foi estruturada em quatro etapas. A primeira contemplou
a constituicdo da Rede e o planejamento das atividades; as articulagdes do
IPPUR com o Ministério das Cidades, com o ConCidades e com as coordena-
¢Oes estaduais; e o detalhamento da avaliagdo em cada Estado, além da cons-
trugao do roteiro metodoldgico para avaliagdo dos planos.

A segunda etapa consistiu na avaliagdo dos Planos Diretores com base
em um roteiro determinado na etapa anterior, com informagdes sobre o mu-
nicipio e outros temas especificos. Nessa fase, as coordenagdes estaduais rea-
lizaram, no minimo, duas oficinas: uma para sele¢do dos municipios a serem
pesquisados e outra para consolidagao dos relatorios estaduais. Os resultados
dessa etapa compreenderam: 526 relatdrios municipais dos Planos Diretores
pesquisados, o que corresponde a aproximadamente um ter¢o dos municipios
com obrigatoriedade de elaboragdo de Planos Diretores determinada pelo Es-
tatuto da Cidade; 26 relatorios dos estudos de caso; 27 relatérios estaduais;
um relatério nacional; e a realizagdo de oficinas regionais para validagao da
metodologia e para definigdo das estratégias de capacitagao em cada Estado.

Os municipios que tiveram seus planos analisados foram selecionados
pelas coordenagoes estaduais, obedecendo-se a trés critérios. Em primeiro lu-
gar, o plano diretor deveria ter sido aprovado pds Estatuto da Cidade. O segun-
do critério vinculava-se a distribuigdo populacional dos municipios, de forma
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a preservar a diversidade dos municipios em relagdo ao porte e a tipologia
de municipios estabelecida no Plano Nacional de Habita¢ao (PlanHab), que
classifica os municipios conforme indicadores intra-municipais e caracteristi-
cas microrregionais. Nesse caso, a divisdo obedeceu a divisao apresentada no
quadro abaixo:

Mun‘giplos Até | De20.000 | De50.000 | De 100.000 | Acima de | Rio deJaneiro | .
POT 1 20.000 | 250.000 | a100.000 | a500.000 | 500.000 | e Sio Paulo

populagdo

Quantidade | o1 o | 556 | 4306 | 120 | 23% | 130 | 25% | 25 | 5% | 2 | <1% |526| 100%

e percentual

Por fim, como dltimo critério, os municipios deveriam ser escolhidos em
oficinas realizadas nos estados, com a participagdo de pesquisadores e repre-
sentantes das organizagdes sociais e das prefeituras municipais.

Os estudos de caso, também definidos pelas coordenagdes estaduais,
foram escolhidos a partir de critérios sociopoliticos vinculados a importén-
cia do municipio, do cruzamento entre dados de recursos do PAC e dados
da pesquisa CONFEA, além da condigdo de os municipios estudados terem
suas leis de Planos Diretores aprovadas ha pelo menos mais de um ano. Nes-
ses estudos, objetivava-se verificar se os planos diretores estavam efetiva-
mente orientando as interven¢des no campo da politica urbana, o que foi
feito a partir de trés eixos de andlise: (i) a relagdo entre o que foi planejado e
o que foi, estava sendo, ou esta previsto para ser investido na area de habita-
¢do. Para esse topico especifico, buscou-se utilizar como referéncia os dados
do PAC, do FNHIS e dos demais programas da Secretaria Nacional de Ha-
bitacao do Mcidades; (ii) a relagao entre o que foi planejado e o que foi, esta
sendo, ou estd previsto para ser investido na area de saneamento ambiental
e mobilidade, caso em que também foram utilizados os dados do PAC como
referéncia; e (iii) as defini¢des relacionadas ao sistema de planejamento e
gestdo, bem como a implementacdo desse sistema em termos de participagdo
social efetiva na gestao democratica das cidades.

Ao fim, a escolha dos municipios pesquisados pelos diversos estados obe-
deceu a seguinte seguiu distribuicao:
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Tabela 1 - Distribui¢io de Municipios Pesquisados por Unidades da Federagio -
Brasil, 2008

Unidades da Federagio Relatdrios Municipais Estudo de Caso

Acre 1 -
Alagoas 11 -
Amapa 1 -
Amazonas 8

Bahia 47 2
Ceard 25

Distrito Federal (Ride) 5 -
Espirito Santo 14 -
Goias 14 1
Maranhio 24 1
Mato Grosso 8 -
Mato Grosso do Sul 5 1
Minas Gerais 54 3
Para 23 1
Paraiba 7 -
Parana 33

Pernambuco 36 2
Piaui 4 -
Rio de Janeiro 28 2
Rio Grande do Norte 6 1
Rio Grande do Sul 42 2
Rondonia 4 -
Roraima 1 -
Santa Catarina 24 1
Sao Paulo 92 3
Sergipe 5 -
Tocantins 4 -
Total 526 26

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitagdo para a Implementagdo dos Planos Diretores Participa-
tivos, 2010.

Para a avaliacdo dos planos diretores municipais selecionados e para os es-
tudos de caso, a coordenagao da pesquisa definiu um roteiro nacional unificado,
que foi utilizado por todos os pesquisadores. O roteiro de avaliacdo buscou ve-
rificar se estavam explicitas as principais estratégias para o desenvolvimento do
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municipio, se a linguagem era acessivel e qual a relacdo do Plano Diretor com o
or¢amento municipal e com investimentos em infraestrutura. Além dessa ava-
liagao geral, cada pesquisador deveria examinar como o plano tratou o acesso a
terra urbanizada e o acesso aos servicos e equipamentos urbanos.

Na avaliacao do acesso a terra urbanizada, o roteiro previu os seguintes
temas: diretrizes para cumprimento da fungéo social da propriedade; controle
do uso e ocupagido do solo (macrozoneamento ou outra forma de regulagio);
perimetro urbano e parcelamento do solo; coeficientes e macrozonas; zonas
especiais de interesse social (tipos, localizagdo, acesso, regulamentagdo); e ins-
trumentos de politica fundidria (forma de aplicag¢ao, remissdo a lei especifica,
auto-aplicabilidade, utilizagdo, prazos, aprovacio, recursos, finalidades e ou-
tras informagdes especificas para cada instrumento).

Na avaliagao de como o plano dialoga com os servicos e equipamentos
urbanos, buscou-se avaliar a integra¢ao das politicas urbanas, a interface do
plano com as politicas de habita¢do, saneamento, mobilidade e transporte e
meio ambiente, especialmente com relagdo a politica habitacional, pois esta
tem grande interface com os principios do Estatuto da Cidade, na medida em
que busca a redugdo das desigualdades sociais e utiliza instrumentos como as
ZEIS, os instrumentos de promogao da fungdo social da propriedade e os ins-
trumentos de regularizacdo fundiaria, entre outros.

O roteiro também previu a avaliagdo da articulagido do Plano Diretor com
a politica metropolitana, para municipios inseridos em areas dessa natureza. E,
por fim, cabe destacar o item do Sistema de Gestdo e Participagdo Democra-
tica, onde se avaliou como o plano tratou as audiéncias publicas, as consultas
publicas, as conferéncias, a instituicao dos conselhos, féruns e outras instan-
cias de participa¢ao social.

Os relatorios dos estudos de caso, para uma amostra de 26 Planos Dire-
tores, contemplaram analises mais detalhadas, centradas na investigagdo do
processo de implementagéo, relacionando os planos aprovados com os inves-
timentos e agdes realizadas nos municipios e com a estrutura de gestao da
prefeitura, especialmente o sistema de planejamento e de gestao democratica.

Os relatérios estaduais seguiram roteiro similar aos municipais, buscan-
do a leitura sistematizada dos planos avaliados em cada estado. Um grupo de
pesquisadores foi designado para consolidar as avaliagdes tematicas a partir
de seis eixos, com base nos relatorios estaduais: acesso a terra urbanizada, ha-
bitagdo, saneamento ambiental, mobilidade e transportes, meio ambiente, e
questdo metropolitana.
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A terceira etapa do projeto contemplou atividades regionais de capaci-
tagdo, objetivando alavancar o processo de implementa¢ao dos Planos Dire-
tores e dos instrumentos do Estatuto da Cidade, com participagao dos movi-
mentos sociais.

A quarta etapa consiste na presente publica¢do, que contém a sintese dos
resultados da pesquisa, bem como as perspectivas e desafios para o fortaleci-
mento do planejamento urbano nos municipios brasileiros.

Por fim, cabe destacar um aspecto metodologico fundamental. Esta pes-
quisa foi desenvolvida, em todas as suas fases, com o acompanhamento do
Grupo de Trabalho do Comité Técnico de Planejamento e Gestao do Solo Ur-
bano, vinculado ao Conselho das Cidades, composto por representantes de to-
dos os segmentos que compdem este conselho. Isso permitiu uma experiéncia
inovadora, em termos dos paradigmas hegemonicos no campo das pesquisas
cientificas, ao serem incorporados representantes de segmentos sociais hetero-
géneos — associagdes profissionais, organiza¢des nao-governamentais, sindica-
tos, associa¢des empresariais, entidades académicas, movimentos populares e
poder publico - na discussao da metodologia e dos resultados da pesquisa. Re-
conhecendo as tensoes decorrentes dessa op¢ao metodolégica, cabe registrar o
enorme aprendizado e a riqueza do conhecimento produzido nesse processo.
No sentido mais profundo do termo, esta pesquisa é resultado de um trabalho
coletivo, que envolveu centenas de pessoas.

A presente publicagio estd estruturada em trés blocos. O primeiro bloco,
composto do primeiro capitulo, traz a sintese das analises e elenca desafios e
recomendagdes para o fortalecimento do planejamento urbano dos munici-
pios brasileiros.

O segundo bloco retune os capitulos que trazem a sintese das avaliagdes
por eixos tematicos: acesso a terra urbanizada, habita¢ao, saneamento ambien-
tal, transporte e mobilidade e sistema de gestdo e participacao democratica.
Cada eixo teve um pesquisador responsavel pela produgdo de uma sintese das
avaliagoes produzidas, que é o(a) autor(a) do artigo aqui apresentado.

Por fim, o terceiro bloco trata da sintese do processo de capacitagio,
contendo a descri¢ao das atividades realizadas pelo projeto e um breve balango
desse processo.

Espera-se que essa publicagdo contribua para a compreensdo do estado
da arte do planejamento urbano no Brasil e para o fortalecimento da gestao
municipal, seja através da ampliacao da capacitagdo de agentes publicos e so-
ciais, seja no fomento de novas pesquisas em torno da tematica dos planos

Orlando Alves dos Santos Junior, Renata Helena da Silva, Marcel Claudio Sant’Ana

25



diretores. Com isso, esperamos que seus resultados possam contribuir para a
efetivacao dos instrumentos do Estatuto da Cidade previstos nos planos dire-
tores, com o objetivo de romper com a légica perversa da continua expansao
periférica das cidades brasileiras, oferecendo aos municipios a oportunidade
da implementa¢ido dos instrumentos urbanisticos que viabilizem o acesso a
terra urbanizada e da pratica do planejamento urbano politizado, na perspec-
tiva da construgdo de pactos socioterritoriais em torno do direito a cidade.
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CAPITULO

SINTESE, )
DESAFIOS E RECOMENDAGOES

Orlando Alves dos Santos Junior!
Daniel Todtmann Montandon?

UM OLHAR SOBRE AS experiéncias recentes de planejamento e gestdo das ci-
dades, sobretudo aquelas desenvolvidas a partir da década de 1990, permite reco-
nhecer novas e velhas praticas no campo da politica urbana. As primeiras sdo im-
pulsionadas por uma nova cultura vinculada tanto & dimensao dos direitos sociais
inscritos na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade quanto a participacgdo
de uma pluralidade de atores sociais com presenca na cena publica. Ja as velhas
praticas se ligam a cultura conservadora e aos paradigmas tecnocraticos que ainda
vigoram em muitos municipios brasileiros. O balango dos Planos Diretores reali-
zado no ambito desta pesquisa parece confirmar esse diagnostico.

A elaboragao de Planos Diretores como instrumentos de planejamento
do uso do solo urbano nao é recente, mas aparece na historia do urbanismo
brasileiro desde a década de 1930, quando foi elaborado o Plano Agache no Rio
de Janeiro. No entanto, primeiramente com a promulgag¢do da Constitui¢ao de
1988 e posteriormente com a instituicdo do Estatuto da Cidade, em 2001, a
abrangeéncia dos Planos Diretores foi ampliada, e seu sentido, alterado, estando
agora vinculados a defini¢do da fungdo social da cidade e da propriedade e ao
plano de desenvolvimento urbano municipal. Com efeito, a aplicacio, pelos
municipios, de diversos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade depen-

1 Socidlogo, doutor em planejamento urbano e regional, professor do IPPUR/UFRJ e coorde-
nador geral da pesquisa.

2 Arquiteto, mestre em planejamento urbano e regional, diretor de planejamento urbano do
Ministério das Cidades (2009-2010).
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de da aprovagdo do Plano Diretor, que, segundo determina o proprio Estatuto,
deve definir a fungdo social das diferentes dreas do municipio, sejam elas ur-
bana ou rural, privada ou publica, tornando obrigatdria a existéncia dessa lei
nos municipios brasileiros com populagdo acima de vinte mil habitantes ou
integrantes de regioes metropolitanas e aglomeragdes urbanas.’ Nesse proces-
so, pode-se perceber uma clara tentativa, por parte de planejadores, urbanistas
e do movimento social, de desenvolver uma nova concepgio de planejamento
politizado da cidade, re-significando o sentido dos Planos Diretores a partir
de novas diretrizes, principios e instrumentos voltados para a promogdo do
direito a cidade e para a sua gestdo democratica.

A sintese das avaliagdes qualitativas dos Planos Diretores avaliados pela pes-
quisa aqui apresentada leva em consideracio esse contexto. Antes de apresentar o
balango, contudo, é preciso destacar que, tomando-se como referéncia os estados
da Federagdo, constatam-se especificidades que exigem cuidados nas generali-
zagoes. Assim, é necessario analisar os resultados encontrados tendo em vista as
particularidades dos estados e dos municipios que tiveram seus Planos avaliados.
De fato, o objetivo aqui ndo é avaliar se determinado Plano Diretor é bom ou
ruim, mas produzir um balango geral que indique o estado da arte do processo de
elaboragao dos Planos Diretores no Brasil apds Estatuto da Cidade.

O balanco demonstra certa centralidade no tratamento da questio do
zoneamento, da gestdo do uso do solo, do sistema vidrio, da habita¢ao e do
patrimonio histérico. Por outro lado, parece que, relativamente, houve ainda
uma pequena incorporagdo das tematicas do saneamento ambiental e da mo-
bilidade urbana, a0 mesmo tempo em que se percebe uma crescente incorpo-
racao da questdo ambiental nos planos diretores municipais.

De uma forma geral, a pesquisa qualitativa sobre os Planos Diretores
demonstra a generalizada incorpora¢ao dos instrumentos previstos no Es-
tatuto da Cidade pelos municipios. Também comprova que o Plano Diretor
foi amplamente elaborado pelos municipios®, indicando o efeito das agoes do
Ministério das Cidades na sensibilizacdo e mobilizagdo de gestores publicos e
da sociedade. Ao mesmo tempo, do ponto de vista qualitativo, nem todos os
Planos Diretores sao efetivamente resultado de um pacto social para a gestao

3 Para uma andlise dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, ver: Ministério das
Cidades, 2005; e RIBEIRO e CARDOSO, 2003.

4 RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz, CARDOSO, Adauto Lucio. Plano Diretor e Gestao Democra-
tica da Cidade, cit.

5  Principalmente os municipios com obrigacdo de elaboracdo segundo a Lei n° 10.257/01 -
Estatuto da Cidade.
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do territério municipal e também nao sdo todos os planos que dialogam com
os preceitos sociais do Estatuto da Cidade, especialmente quanto a institui¢do
de instrumentos de gestao do solo urbano.

Neste capitulo, procurou-se sintetizar os principais resultados das ana-
lises desenvolvidas, privilegiando alguns temas. Ao mesmo tempo, buscou-se
sintetizar os resultados das andlises desenvolvidas, bem como identificar al-
guns dos principais desafios para o planejamento urbano das cidades brasilei-
ras, na perspectiva da promogao do direito a cidade. Nessa dire¢ao, por fim,
foi esbogada uma pauta propositiva para se avangar na efetivagdao do planeja-
mento urbano nos municipios em consonancia com o Estatuto da Cidade e
também para que estados e Unido estruturem formas de apoio aos municipios.

1 - Aiincorporacao dos Instrumentos de Acesso a Terra Previstos
no Estatuto da Cidade nos Planos Diretores®

Mesmo que a presente pesquisa tenha o proposito de ser uma analise
qualitativa dos Planos Diretores, cabe um olhar preliminar sobre os “dados
quantitativos” para o exame da evoluc¢do dos Planos Diretores no Brasil. A Pes-
quisa de Informagoes Basicas Municipais do IBGE (MUNIC),” realizada desde
2001, evidencia a clara evolu¢do dos Planos Diretores no Brasil no periodo
entre 2001 e 2009. Por exemplo, os graficos 1 e 2 demonstram que a partir de
2005 o numero de Planos Diretores aumentou consideravelmente, passando
de 805 em 2005 para 2318 em 2009. Se considerado o universo de municipios
com mais de vinte mil habitantes — que tem obrigatoriedade de elaboragao do
Plano Diretor segundo o Estatuto da Cidade -, a proporgao de Planos elabo-
rados em relacdo ao total é mais expressiva: em 2009, dos 1644 municipios
com mais de vinte mil habitantes, 1433 declararam ter Plano Diretor, o que
corresponde a 87% do total.

6  Esta secao sistematiza informacoes contidas no estudo “O acesso a terra urbanizada nos
Planos Diretores brasileiros”, elaborado por Fabricio Leal de Oliveira e Rosane Biasotto e
publicado nesse livro.

7  IBGE: Pesquisa do perfil dos Municipios Brasileiros — MUNIC.

Orlando Alves dos Santos Junior, Daniel Todtmann Montandon

29



Graficos 1 e 2 - Evolugdo de Planos Diretores no Brasil de 2001 a 2009: total de
municipios brasileiros e total de municipios com obrigatoriedade de elaboragio
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Se for analisada a incorporagao de instrumentos de planejamento ur-
bano, perceber-se-a a mesma tendéncia de evolucido nos municipios, com
algumas variagdes conforme o instrumento. Se forem consideradas as Zo-
nas Especiais de Interesse Social (ZEIS), por exemplo, constatar-se-a a niti-
da evolu¢ao do instrumento no periodo de 2001 a 2009, com um expressivo
aumento a partir de 2005. Os graficos 3 e 4 demonstram que de 2001 a 2005
o instrumento foi pouco incorporado pelos municipios, passando de 647 mu-
nicipios com ZEIS em 2001 para 672 em 2005. Contudo, no periodo de 2005 a
2009 o nimero de municipios com ZEIS passou de 672 em 2005 para 1799 em
2009, o que representa um incremento de 168%. Comparando os dados em
relacdo ao universo de municipios com obrigatoriedade de elaboragdo do Pla-
no Diretor, a mesma evolugio se confirma: houve um incremento de 145%, ao
se comparar o nimero de municipios com ZEIS em 2009 com o nimero de
municipios com ZEIS em 2005. Este é um avango expressivo, pois demonstra
a efetiva incorporagio dos conceitos e ferramentas do Estatuto da Cidade nos
Planos Diretores. (Grdficos 3 e 4).

No periodo de 2005 a 2006 o Ministério das Cidades realizou uma ampla
campanha nacional para mobilizagao e sensibilizacdo de gestores publicos e
da sociedade para a elabora¢ao dos Planos Diretores.? Os dados da MUNIC
permitem a interpretagido de que a campanha contribuiu sobremaneira para
a evolugao dos Planos Diretores e dos instrumentos de planejamento urbano
nos municipios, dado o expressivo nimero de municipios que elaboraram o
Plano Diretor a partir de 2005. Ou seja, do ponto de vista quantitativo, ao se
considerar que os instrumentos sdo instituidos nos Planos Diretores, fica claro
que o Estatuto da Cidade foi incorporado pelos municipios.

Quanto a dimensao qualitativa, a avaliacdo de 526 leis de Planos Diretores
de diferentes municipios também demonstra que a grande maioria dos Planos
procurou incorporar os conceitos e ferramentas do Estatuto da Cidade.” O grafi-
co 5 sistematiza os dados relativos a incorporagao dos instrumentos nos Planos
Diretores. Nota-se a expressiva presenga do zoneamento ou macrozoneamento
(91%), das Zonas Especiais de Interesse Social (81%) e do conjunto de instru-
mentos composto por Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagado Compulsdrios,
IPTU Progressivo no Tempo e Desapropriagdo (87%); assim como também ¢é

Denominada “Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos".

A pesquisa ndo pressupds a avaliacdo de experiéncias referenciais — as chamadas “boas
praticas” —,mas englobou municipios de diversas regides e de diferentes portes, em termos
de populacao e extensao territorial, dentre outras caracteristicas.
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Graficos 3 e 4 - Evolugao de Zonas Especiais de Interesse Social no Brasil de 2001 a
2009: total de municipios brasileiros e total de municipios com obrigatoriedade de
elaboracgio de Plano Diretor
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expressiva, por exemplo, a instituigdo da Outorga Onerosa do Direito de Cons-
truir (71%) e das Operagdes Urbanas Consorciadas (71%).

Grafico 5 - Incorporacio dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos Planos
Diretores a partir das analises dos relatérios municipais e estaduais
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Tal incorporagao dos instrumentos deu-se de diferentes formas. Muitos
Planos apenas transcrevem trechos do Estatuto, outros incorporam os instru-
mentos sem avaliar sua pertinéncia em relacao ao territério e a capacidade de
gestdo do municipio, outros, ainda, incorporam alguns fragmentos de concei-
tos e ideias do Estatuto de modo desarticulado com o proprio plano urbanis-
tico. Por outro lado, alguns Planos avangaram no delineamento de estratégias
de desenvolvimento urbano que dialogam com as dinamicas locais e com a
perspectiva de cumprimento da fungédo social da propriedade pactuada com
os diversos segmentos da sociedade.

Independentemente da forma como o Estatuto da Cidade foi abordado
nos Planos Diretores, constata-se o nitido esforco da sociedade e dos gestores
em incorpora-lo no Plano Diretor. Quanto a regulamentagio dos instrumen-
tos para sua aplicagdo pratica, os Planos ainda apresentam debilidades e defi-
ciéncias de natureza técnica, conforme se vera adiante.
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1.1. Inadequacéo da regulamentacgéo de instrumentos
nos Planos Diretores para sua efetiva aplicagéo

Uma das inovagdes do Estatuto da Cidade foi a defini¢do de instrumentos
de planejamento urbano, classificados pelo Estatuto como planos, institutos
tributdrios e financeiros, institutos juridicos e politicos, dentre outros. Sdo ins-
trumentos novos e antigos. Alguns ja vinham sendo aplicados por determi-
nados municipios, como as zonas especiais de interesse social, as operagdes
urbanas, a outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito
de construir. Outros, ainda, como o Parcelamento, Edificacdo ou Utiliza¢do
Compulsérios e o IPTU Progressivo no Tempo, eram novidade para varios
municipios em termos de experimentagdo pratica, posto que esses instrumen-
tos tinha sido pouco utilizados pelos municipios até entéo.

A Resolucido n° 34 do Conselho Nacional das Cidades, instituida em 1° de
julho de 2005, definiu orientagdes sobre o conteudo minimo do Plano Diretor.
Nela percebe-se a clara orientagao para que os Planos incorporem os instrumentos
do Estatuto da Cidade “vinculando-os aos objetivos e estratégias estabelecidos no
Plano Diretor” (inciso IV do art. 1°). A razdo de utilizagdo dos instrumentos esta
na sua relagdo com o cumprimento da fungao social da propriedade e, consequen-
temente, nas estratégias de desenvolvimento urbano previstas no Plano Diretor.

A pesquisa evidenciou uma generalizada inadequagdo da regulamenta-
¢do dos instrumentos nos Planos Diretores no que se refere a autoaplicabilida-
de ou efetividade dos mesmos, principalmente no caso dos instrumentos re-
lacionados a indugdo do desenvolvimento urbano. Tal inadequag¢ao gera uma
insuficiéncia no que se refere a defini¢do de conceitos e pardmetros urbanisti-
cos, a demarcagdo dos instrumentos no territorio e a defini¢ao de prazos para
implementagao e operacionalizagdo de procedimentos administrativos entre
outros aspectos. Mesmo que alguns instrumentos requeiram regulamentagao
especifica ou que suponham detalhamento de seu modo de operar em regula-
mento proprio, aquilo que cabe ao Plano Diretor definir, especialmente a inci-
déncia dos instrumentos no territério, de um modo geral esta precariamente
disposto nos Planos Diretores.

Para um instrumento ser implementado, o nivel de regulamentagao no
Plano Diretor deve ser suficiente para que, no licenciamento urbanistico de
novos projetos privados ou no planejamento de uma intervengao publica em

10 CONSELHO DAS CIDADES. Resolugdo n° 34 do Conselho das Cidades, de 1° de julho de
2005. Disponivel em: www.cidades.gov.br, acessado em 11/09/2010.
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uma determinada area da cidade, tais instrumentos sejam efetivamente incor-
porados. Como exemplo, pode-se utilizar as Zonas Especiais de Interesse So-
cial (ZEIS), que foram consideravelmente incorporadas em 81% dos Planos
Diretores avaliados. Segundo a Resolugao 34 do Conselho Nacional das Cida-
des, a instituicdo das ZEIS, considerando o interesse local, devera:

III - demarcar as areas sujeitas a inundagdes e deslizamentos, bem como as
areas que apresentem risco a vida e & satide;

IV - demarcar os assentamentos irregulares ocupados por populagio de
baixa renda para a implementagdo da politica de regularizagdo fundidria;
V - definir normas especiais de uso, ocupagio e edificacio adequadas a
regularizacdo fundidria, a titulacdo de assentamentos informais de baixa
renda e a produgio de habitagdo de interesse social, onde couber;

VI - definir os instrumentos de regularizagdo fundidria, de produgio de
habitagio de interesse social e de participa¢do das comunidades na gestdo
das dreas; [...] (Art. 5° da Resolugdo n° 34 do Conselho Nacional das Cida-
des de 1° de julho de 2005).

Como se vé, presume-se o diagnoéstico da situagdo real de ocupagdo e a
respectiva demarcagdo do instrumento no territorio, assim como, no caso das
ZEIS vazias, a reserva de areas para o uso habitacional de interesse social. Sem
a adequada conceituagao, demarcagdo no territorio e definicdo de parametros
urbanisticos, o instrumento perde sua efetividade quando o proprietario pre-
tender a viabilizagdo de um projeto, correndo-se o risco da drea ser destinada
a outra finalidade. Isso pode acontecer, por exemplo, quando outro uso for
possibilitado pela lei de uso e ocupagdo do solo, anterior a lei do Plano Diretor,
ou ainda, quando o préprio Poder Publico pretender uma destinagao diferente
daquela expressa no Plano Diretor por razdes politicas.

Aqui cabe um comentdario. Mesmo havendo orientagdo expressa para
que os Planos Diretores sejam auto-aplicaveis, principalmente em relagao aos
instrumentos de planejamento urbano, é fundamental que os parametros e
diretrizes do Plano Diretor sejam incorporados nas revisoes das leis de parce-
lamento, uso e ocupagdo do solo. Tal legislacdo nao pode contradizer o Plano
Diretor, devendo ser complementar as suas disposi¢oes.
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1.2. Precariedade no rebatimento territorial das diretrizes
e instrumentos estabelecidos nos Planos Diretores

Um dos principais problemas identificados na pesquisa é que diversas
diretrizes e instrumentos nao estao adequadamente demarcados no territdrio.
O Plano Diretor deve definir como cada porgao do territdrio cumpre sua fun-
¢do social e, para tanto, deve apresentar, com clareza, a configuragio espacial
das diretrizes e dos instrumentos voltados a regulagdo do uso e ocupagao do
solo e dos investimentos publicos. Mas foram poucos os planos que avanga-
ram no adequado rebatimento territorial de diretrizes e instrumentos, o que
evidencia, em diversos casos, o descolamento dos propositos do plano com o
territorio municipal e a fragilidade de estratégias de desenvolvimento urbano
pretendidas nesses Planos Diretores.

Segundo a Resolugao n° 34 do Conselho Nacional das Cidades, definida
a fungdo social da propriedade para cada por¢ido do territdrio municipal, toda
a area do municipio devera ter sua destinagdo identificada nos mapas, assim
como a descri¢do de perimetros de zonas e de instrumentos (inciso V, Art. 3°);
e, ainda, toda a legislagao incidente sobre o uso e ocupagdo do solo no territd-
rio do municipio devera ser consolidada no Plano Diretor.

Podem ser diversas as razdes que justificam a insuficiente e inadequada
demarcacio territorial de diretrizes e instrumentos nos Planos Diretores: leitura
técnica e comunitaria mal elaborada, poucos recursos técnicos e humanos para
a elaboragdo de mapas e demais pecas técnicas, inexisténcia ou precariedade de
cadastros e de informagdes basicas sobre o territério, reduzido tempo para o pro-
cesso de elaboracdo do Plano Diretor, descaso ou desinteresse dos gestores e do
legislativo com o processo de elaboragao ou aprovagio do Plano Diretor, entre ou-
tros motivos. Néo se dispde de dados concretos que possibilitem uma afirmagéo
clara, mas acredita-se que o principal motivo seja a baixa capacidade institucional
e técnica dos municipios, o que requer uma atencao especial dos governos federal
e estaduais no sentido de apoiar os municipios a superarem essas deficiéncias.

Nessa perspectiva, 0 municipio poderia avangar, por exemplo, na estrutura-
¢do do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM). O Ministério das Cidades edi-
tou a Portarian° 511, de 7 de dezembro de 2009," que estabelece as diretrizes para
a criagao, institui¢do e atualizacdo do CTM nos municipios brasileiros. Segundo a

&3

portaria, o CTM é “o inventario territorial oficial e sistematico do municipio [...]

»

11 MINISTERIO DAS CIDADES. Portaria n° 511, de 7 de dezembro de 2009. Disponivel em:
www.cidades.gov.br, acessado em 11/09/2010.
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Trata-se de uma ferramenta potente para reunir e atualizar os dados oficiais do
territério municipal e integrar as diversas informagdes oriundas de outros cadas-
tros tematicos, facilitando a gestdo das politicas publicas no que se refere as suas
interfaces com o territdrio e, principalmente, contribuindo para o processo de ela-
boragio e implementagdo do Plano Diretor. Cabe, portanto, aos estados e a Unido
apoiar os municipios para que estes avancem na estruturagao do CTM.

2 - A questao habitacional nos Planos Diretores'?

A andlise indica que a maior parte dos Planos Diretores incorpora defini-
¢oes relativas a politica de habitacao, apesar de existirem situagdes nas quais os
municipios nao tratam da questao, mas remetem o assunto para uma posterior
elaboragao de Planos Municipais de Habitacdo. Em linhas gerais, percebe-se
que os Planos Diretores estabelecem defini¢oes, diretrizes e objetivos relacio-
nados a politica de habitagdo, porém sem incorporar os elementos necessarios
a efetividade dos instrumentos adotados. Em sintese, apesar de poder-se cons-
tatar avangos no discurso relativo ao direito a moradia, este nao se traduz na
defini¢ao de metas e estratégias efetivas para o enfrentamento da problematica
habitacional das cidades pesquisadas.

No entanto, apesar dessa tendéncia geral, existem diferencas significati-
vas no perfil dos Planos conforme os estados em que se localizam. A analise
também indica destaques para alguns municipios que adotaram em seus Planos
Diretores estratégias de ampliacdo do acesso a terra e da oferta de moradia atra-
vés: (i) da vinculacio de instrumentos do Estatuto da Cidade - tais como a Con-
cessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, o Direito de Superficie e o Direito
de Preempgéo - as politicas de regulariza¢ao fundiaria; (ii) da criagdo de Zonas
de Especial Interesse Social — ZEIS em dareas vazias; (iii) da vinculagdo dos re-
cursos decorrentes da aplicagdo de alguns instrumentos, em especial a Outorga
Onerosa do Direito de Construir, a produgdo de habitagdo de interesse social e
a urbanizacéo e regularizagdo fundidria de areas ocupadas por familias de baixa
renda; (iv) da demarcagido das areas destinadas a moradia social no Zoneamen-
to, visando aproveitar as areas infraestruturadas com vazios urbanos.

Para além dos poucos avangos existentes, as tendéncias gerais permitem
destacar os seguintes pontos:

12 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O Plano Diretor e a politica de habitacdo”, elabo-
rado por Adauto Lucio Cardoso e Maria Cristina Bley da Silveira, publicado neste livro.
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a)

b)

<)

d)

Um pequeno nimero de Planos Diretores incorpora programas especi-
ficos para a moradia popular (urbanizacido de favelas, regularizagdo de
loteamentos etc.). Entre aqueles que preveem programas com esta fina-
lidade - cerca de cem municipios — destacam-se aqueles voltados para a:
provisdo habitacional de interesse social, inclusive para populagio resi-
dente em areas de risco; regularizagao urbanistica e fundiaria em parce-
lamentos urbanos e rurais; criagao de bancos de terra e reserva fundidria
nos processos de parcelamentos do solo.

Os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, ainda que presentes
em larga medida nos Planos Diretores (como ja mencionado, necessi-
tando, em sua maioria, de regulamentacgdo posterior), ndo se encontram
efetivamente atrelados a politica de habitacdo. Existem poucas referén-
cias a aplicagdo do IPTU Progressivo, do Parcelamento Compulsério e da
Outorga Onerosa do Direito de Construir voltadas para essa finalidade,
apesar de se verificar a vinculagdo de alguns instrumentos da politica ur-
bana - em especial a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia, o
Direito de Superficie e o Direito de Preempgao — as agoes de regulariza-
¢do urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios.

A definicdo de ZEIS configurou-se como o instrumento mais utilizado en-
tre o conjunto de dispositivos associado a questdao da moradia. Aqui, cabe
destacar que, apesar do grande numero de municipios que previram ou
adotaram esse instrumento (81%), menos da metade define a localizagdo
das ZEIS, indicando que a maioria dos municipios contemplou areas ja
ocupadas por assentamentos precarios, sendo que cerca de quarenta Planos
Diretores definiram a criagdo de ZEIS exclusivamente nessas areas. Mas
pode-se considerar um avango o fato de aproximadamente sessenta Planos
Diretores incluirem alguma referéncia a aplicagdo das ZEIS em areas va-
zias, alguns dos quais ja realizando as respectivas delimitagdes e/ou demar-
cagdes em mapas. Da mesma forma que para os demais instrumentos, em
geral, as definigoes relativas a ZEIS ndo sao autoaplicaveis, necessitando de
medidas posteriores, tais como detalhamentos e regulamentagoes.

Um numero expressivo de Planos Diretores (mais de duzentos) define di-
retrizes, objetivos e prazos para a elabora¢ao dos Planos Municipais de Ha-
bitagao. Da mesma forma, uma grande quantidade de Planos indica a pre-
visdo ou institui¢ao de fundo especifico de habitacdo de interesse social ou
de fundo de desenvolvimento urbano também destinado a moradia. Além

SINTESE, DESAFIOS E RECOMENDAGOES



disso, um percentual expressivo de Planos (cerca de setenta Planos) define
suas fontes de recursos, entre as quais se destacam: dotagdes orcamentd-
rias municipais, repasses de recursos estaduais e federais, parte da receita
gerada com a aplicagdo dos instrumentos do Estatuto, percentual na renda
da alienacao de imoéveis publicos, entre outras. Tanto no caso dos Planos
Municipais de Habita¢ao como no dos fundos, é provavel que a alta incor-
poragdo dessas defini¢cdes pelos Planos Diretores expresse as exigéncias de
adesdo ao Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social - SNHIS.

e) Praticamente sdo inexistentes as articulagdes entre as definicdes em torno
da politica habitacional e o orgamento municipal (PPA, LDO e LOA) nos
Planos Diretores, com excegao de referéncias genéricas ou de previsoes
efetivas em um numero reduzido de municipios, o que reflete a falta de
prioridade de investimento na superac¢ao dos problemas habitacionais.

Em sintese, a analise revela a inexisténcia de estratégias socioterritoriais
no enfrentamento da questdo habitacional na quase totalidade dos planos di-
retores. No entanto, apesar das fragilidades identificadas, nao sdo despreziveis
os avangos identificados, em especial aqueles observados em torno do direito
a moradia, que expressam possibilidades de enfrentamento das desigualdades
sociais que marcam as cidades brasileiras.

3 - A politica de saneamento ambiental nos planos diretores'

A analise do tratamento dado ao tema do saneamento ambiental revela que
os Planos Diretores municipais aprovados pelos municipios sio extremamente
frageis na construgao de diretrizes, objetivos, instrumentos e programas que vi-
sem a ampliacao do acesso da populagdo aos servigos de saneamento — o que é
grave, tendo em vista que o acesso a terra urbanizada e bem localizada requer os
mesmos programas, instrumentos, objetivos e diretrizes. Nao obstante o fato de
um nuimero significativo de Planos reconhecer a importancia da universalizacao
do acesso aos servicos, vinculando essa definicdo a necessidade de construciao
de cidades socialmente justas e ambientalmente sustentaveis, poucos conseguem
formular uma estratégia de politica de saneamento ambiental que seja um com-
ponente da politica de desenvolvimento urbano municipal.

13 Esta segdo traz uma sintese do estudo “Saneamento ambiental nos Planos Diretores”, ela-
borado por Ana Lucia Britto, publicado neste livro.
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Com raras exce¢des, as indica¢bes referentes a universalizacdo do acesso
aos servicos de saneamento ou a ampliacdo das redes de infraestrutura para
todo o municipio se constituem como objetivo bastante genérico. De fato, o
fragil tratamento dado ao tema expressa o fato de grande parte dos municipios
ter dificuldades em assumir suas responsabilidades na gestdao dos servigos de
saneamento, muitas vezes repassados a concessionarias estaduais ou, em me-
nor nimero de casos, a empresas privadas.

Apesar de serem raras as articulagdes entre os instrumentos previstos
no Estatuto da Cidade e a politica de saneamento, cabe destacar que alguns
municipios preveem a aplica¢do da outorga onerosa e do IPTU progressivo
como fonte de recursos para investimentos em saneamento ambiental. Todavia,
o nimero de municipios que faz uso desses instrumentos para financiar agoes
de saneamento e que cria fundos exclusivos para esse fim é pouco expressivo.

4 — A questao da mobilidade e do transporte nos planos diretores'

A avaliagao indica que muitos Planos Diretores incorporam diretrizes para
melhorar, estimular ou priorizar o transporte publico coletivo através da integracao
da rede existente, incluindo, em alguns casos, o servigo de taxi-lotagao e o sistema
hidroviario como modais integrantes do sistema de transporte publico. Além disso,
nesse tema, uma questao que aparece com frequéncia diz respeito a inclusao social,
com diversos planos adotando diretrizes para a adocéo de tarifas sociais.

No entanto, ainda se percebe que é dado um tratamento insuficiente aos
modos ndo motorizados de transportes (modo a pé e de bicicleta). Com efeito,
constata-se que os deslocamentos a pé ainda nao aparecem como uma prioridade
efetiva nos municipios, sendo mencionados de forma genérica nos Planos Dire-
tores, com énfase nas pessoas portadoras de deficiéncia fisica ou com mobilidade
reduzida. Assim, sdo raros os projetos que tém por objetivo a pavimentagdo, a
ampliacdo das calcadas e a construcdo de espacos para a circulagio de pedestre.

De mesma forma, em geral a bicicleta nao é tratada pelos municipios de
maneira integrada aos outros modais de transportes, incluindo-se ai o trans-
porte coletivo. Ao contrario: muitas vezes esse meio de transporte aparece nos
Planos Diretores como um tema vinculado a questdo ambiental, por tratar-se
de em modo néo poluente.

14 Esta secdo traz uma sintese do estudo “A politica de mobilidade e os Planos Diretores”,
elaborado por Liane Nunes Born, publicado neste livro.
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Na politica de mobilidade, o tema da acessibilidade é um dos assuntos
que mais aparecem nos Planos Diretores, sendo que parcela consideravel dos
municipios tratou dessa questdo sob a 6tica da eliminagdo das barreiras fisicas
e da adaptacio das calcadas e do transporte coletivo para os portadores de de-
ficiéncia fisica. Um nimero pequeno de municipios ampliou essa abordagem,
considerando que o conceito de acessibilidade nao se limita a esse grupo so-
cial, mas abrange a todas as pessoas que, por diversas razdes, vivem situagdes
de restrigoes de acesso as infraestruturas urbanas, e incorporando, assim, a
universalizac¢do do transporte publico e a acessibilidade universal, na perspec-
tiva do acesso amplo e democratico a cidade.

Outro tema que aparece com grande centralidade nos Planos Diretores é
o planejamento do sistema viario, que deve ser realizado em articulagao com
as demais politicas urbanas. A avaliagdo indica que grande parte dos munici-
pios estabeleceu a classificagdo vidria, ou as diretrizes para o estabelecimento
desta, conforme determinagdo contida no Cdédigo de Transito Brasileiro, hie-
rarquizando as vias de transito rapido, vias arteriais, vias coletoras e vias locais,
sem avangar além desse ponto. De fato, a maior parte dos municipios remeteu
a discussdo para um plano setorial especifico, instituindo o Plano Setorial de
Mobilidade Urbana, do Sistema Vidrio ou similar.

Em sintese, pode-se dizer que os planos diretores municipais, de uma for-
ma geral, avangam - em relagao a forma como tradicionalmente o planejamento
urbano tratava o tema - na perspectiva de incorporar a politica de mobilidade
como instrumento de universaliza¢io do direito a cidade. No entanto, esse avan-
¢o ndo se traduziu na incorporagdo de instrumentos auto-aplicaveis, nem na
defini¢ao de metas e diretrizes para a alocagao de recursos, limitando profunda-
mente a efetividade dessas defini¢cdes presentes nos Planos Diretores.

5 — A questao ambiental nos planos diretores'®
A andlise da questdao ambiental revela que ndo existe homogeneidade no

tratamento dessa tematica por parte dos Planos Diretores, mesmo nos de munici-
pios situados nos mesmos estados e/ou regides. Apesar da grande quantidade de

15 Esta secdo traz uma sintese do estudo “A dimensdo ambiental nos Planos Diretores de
municipios brasileiros: um olhar panoramico sobre a experiéncia recente”, elaborado por
Heloisa Soares de Moura Costa, Ana Lucia Goyatd Campante e Rogério Palhares Zschaber
de Araujo, publicado neste livro.
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Planos Diretores que incorporam a questdo ambiental entre os objetivos e princi-
pios fundamentais da politica de desenvolvimento urbano, sobretudo através dos
conceitos de sustentabilidade e qualidade ambiental, poucos sdo os que incorpo-
ram mecanismos e instrumentos capazes de dar efetividade a politica ambiental.

Percebe-se que alguns Planos adotam consideragdes sobre os ecossis-
temas e a capacidade das infraestruturas locais como condicionantes para a
delimita¢do das areas e dos padrdes de ocupacao, apesar de estes, em geral,
ndo serem efetivamente autoaplicaveis, requerendo defini¢des posteriores. De
fato, constata-se que ha pouca ou nenhuma inovag¢éo no uso dos instrumen-
tos previstos pelo Estatuto da Cidade vinculado a estratégias de ordenamen-
to territorial fundamentadas em principios de sustentabilidade ambiental. O
macrozoneamento, por exemplo, principal instrumento de ordenagdo do uso
e ocupagao do solo, restringe-se, na maior parte dos casos, a defini¢ao de uni-
dades de conservacéao integral, sem enfrentamento dos conflitos vinculados a
dindmica de operacionalizagdo dessas e de outras categorias de dreas de inte-
resse ambiental tanto nas areas urbanas quanto nas rurais.

Outro elemento a ser destacado diz respeito a pouca presenca, nos Pla-
nos Diretores, da exigéncia de licenciamento ambiental para empreendimen-
tos causadores de impacto no meio ambiente natural e na estrutura urbana
em nivel local, bem como de propostas de elaboragdo de Céddigos Ambientais,
Planos Municipais de Meio Ambiente e Zoneamentos Ecolégico-Econémicos.
Nos poucos Planos em que esses instrumentos sao instituidos, na maioria dos
casos eles sdo remetidos a regulamentagao posterior.

O Estudo de Impacto na Vizinhanga - EIV, proposto pelo Estatuto da Cidade,
¢ o instrumento que mais aparece nos Planos analisados. Contudo, muitas vezes
esse instrumento é apenas citado, sem qualquer detalhamento ou vincula¢do com
uma politica concreta de meio ambiente, de fato ausente nos Planos Diretores.

Em sintese, os Planos Diretores de modo geral ndo expressam uma abor-
dagem integrada da questao ambiental com as demais politicas setoriais ur-
banas, as quais continuam sendo tratadas de maneira segmentada e muitas
vezes conflitante, sem mecanismos efetivos de articula¢ao. O pequeno nimero
de Planos que incorpora os estudos de impacto e o licenciamento ambiental
como instrumentos de politica urbana indica o tratamento segmentado que,
na maior parte dos casos, é dado as politicas setoriais.

No tratamento das questdes urbanas parece haver uma prevaléncia da
tradi¢ao do urbanismo, da politica ambiental e da tradicdo preservacionista, o
que resulta em uma visdo antagonica de cidade e natureza cuja consequéncia
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¢ a incapacidade de se perceber e enfrentar os conflitos urbano-ambientais na
sua complexidade.

No que se refere especificamente & abordagem da questao ambiental, pre-
valece nos Planos Diretores o enfoque centrado na chamada “agenda verde”,
ou seja, na arborizagao urbana, na preserva¢ido de espagos livres e na gestao
das unidades de conservagdo, na maioria das vezes desvinculada das demais
questdes de desenvolvimento municipal e marcadas pelo ndo reconhecimen-
to dos conflitos socioambientais que caracterizam essa tematica. Ou seja, nao
obstante os avancos observados no discurso em relag¢do a sustentabilidade das
cidades - explicitada como objetivo em quase todos os Planos Diretores - a
grande maioria dos municipios nao foi capaz de fazer a integra¢ao necessaria
com a chamada “agenda marrom’, reproduzindo a dicotomia existente entre
ambas as agendas, verde e marrom, expressando uma visao que nao considera
os processos de loteamento e ocupagdo do espago urbano como integrantes
das dinamicas ambientais, restritas a acdes de preservagao, ou seja, de ndo ocu-
pacao. Além disso, essa visdo nao incorpora as abordagens mais contempora-
neas em torno da questao urbano-ambiental, que incidem, por exemplo, sobre
a concepgao da funcdo social da propriedade, envolvendo os usos ambiental-
mente coletivos de espagos para agricultura urbana, hortas e jardins produti-
vos, inexistentes nos Planos Diretores avaliados.

A contradi¢ao entre essa abordagem ambiental e a abordagem urbana se
reflete de forma grave, por exemplo, no enfrentamento dos conflitos envolven-
do a questao da habitagao de interesse social e a regularizacao de assentamen-
tos informais em areas de preservagdo, cujas respostas presentes nos Planos
nem sempre estdo associadas a garantia do direito a moradia e a obrigatorie-
dade de reassentamento nos casos em que a permanéncia da populacido nio
for possivel, abrindo a possibilidade de o discurso ambiental ser utilizado para
justificar processos de remogao e reproducao de mecanismos de exclusao so-
cioespacial e segregagdo urbana.

Em suma, constata-se que a questdo ambiental aparece de forma desvin-
culada da politica de ordenamento territorial e das politicas urbanas, o que se
reflete, por exemplo, na baixa incorporagao do licenciamento ambiental como
instrumento prévio para a aprovagido de empreendimentos urbanos potencial-
mente causadores de impacto no meio ambiente e na infraestrutura urbana local.

Nio obstante todas as limitacdes explicitadas, pode-se perceber, no pro-
cesso de elaboracdo e/ou revisao dos planos diretores, um movimento positivo
de reflexdo em torno da questdo ambiental e de sua relacao com a dindmica
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urbana, que, mesmo que nio tenha produzido resultados concretos nas leis
aprovadas, pode produzir novas perspectivas para a compreensio dos confli-
tos urbanos-ambientais.

6 — A Questao Metropolitana e os Planos Diretores'®

A analise dos Planos Diretores dos municipios situados em regides me-
tropolitanas' indica que a referéncia a questdo metropolitana aparece em uma
diversidade de temas, entre os quais pode-se destacar: (i) na politica ambiental,
no tratamento da gestdo de bacias hidrograficas, de Unidades de Conservagao
e, particularmente, das dreas de preservacdo permanente (APPs); (ii) no tema
dos transportes, nas questdes relativas ao tragado e a hierarquia dos sistemas
viarios; e (iii) no uso e ocupagdo do solo, nas definigdes relativas a limites e
intersecoes de zonas urbanas e ndo-urbanas, polaridades, multipolaridades e
especializagdes de fungoes urbanas envolvendo mais de um municipio.

No entanto, constata-se a generalidade das defini¢des presentes nos Pla-
nos Diretores, em geral sem autoaplicabilidade e requerendo leis especificas
que detalhem e regulem as defini¢oes existentes. Além disso, percebe-se que,
apesar do reconhecimento da necessidade de articulagdo federativa, em geral
seguiu-se uma tendéncia dos Planos Diretores a privilegiar a articulagao ver-
tical com a Unido e com os estados, em detrimento da articulacdo horizontal
entre os municipios.

Apesar de serem minoritarios, também se constata em alguns dos Planos
Diretores pesquisados elementos concretos de planejamento e gestao compar-
tilhada, com a defini¢do de projetos especiais que envolvem, por exemplo, a
integracao metropolitana dos sistemas de mobilidade. Mas sdo raras as refe-
réncias ao instrumento dos consdrcios publicos como expressdo de compro-
missos e agoes a serem compartilhados entre os entes federados, que, em geral,
quando existentes, tratam dos sistemas de saneamento ambiental (abasteci-
mento de agua, coleta e tratamento de esgoto, redes de drenagem, coleta e tra-
tamento adequado dos residuos sélidos etc.), dos sistemas de transportes e da
gestao das bacias hidrogréficas.

16 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O tema metropolitano nos Planos Diretores”, ela-
borado por Benny Schasberg e Alberto Lopes, publicado neste livro.

17 Nesse tema, cabe destacar que s6 foram considerados os Planos Diretores dos Municipios
situados em Regides Metropolitanas.
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Contudo, percebe-se também que os municipios encontraram grandes
dificuldades em avancar no sentido da constru¢ao e implementagdo de mode-
los de planejamento e gestdao metropolitana que envolvessem arranjos institu-
cionais de gestao e fundos, por exemplo, com raras excegdes nas quais os Pla-
nos Diretores autorizaram o Poder Publico Municipal a participar de gestoes
para a criacdo de drgao metropolitano de gestao de assuntos comuns.

A fragilidade dos Planos Diretores no que se refere a questao metropoli-
tana, pelo menos em grande parte, pode ser creditada a insuficiéncia das defi-
nigoes relativas ao papel dos governos estaduais na gestdo metropolitana. Ou
seja, diante da inexisténcia de iniciativas estaduais que possam mobilizar os
municipios, seria demais depositar expectativas nos Planos Diretores, sendo
estes limitados nas possibilidades de respostas a estes desafios. Efetivamente,
faz-se necessario um papel mais ativo dos governos estaduais na promogao
de um planejamento municipal articulado a gestao metropolitana, o que deve
incluir, entre outras coisas, a producdo de subsidios em torno da dindmica
urbana, envolvendo a questio do uso do solo, da habita¢do, do saneamento
ambiental e da mobilidade; a produgdo de cartografias municipais e regionais;
estudos socioambientais, etc.

7 - A efetivacao do planejamento urbano participativo
na perspectiva da gestao democratica das cidades'®

A pesquisa realizada demonstra que foram promovidos processos parti-
cipativos na elaboracio e na revisao dos Planos Diretores. Esses processos nem
sempre se perpetuaram nas mudangas de gestao municipal, tampouco resul-
taram, necessariamente, em Planos Diretores que expressam a construgao de
um pacto social para o desenvolvimento urbano ou em Planos que estejam em
plena harmonia com o Estatuto da Cidade. E, ainda, também nao significa que
esses processos tenham sido institucionalizados em conselhos tal como foram
realizados. Em muitos casos, os espagos criados para debate sobre a questdo
urbana propiciaram um processo de conhecimento sobre os problemas e as
potencialidades dos municipios, sobre as alternativas e estratégias de desenvol-
vimento urbano, para se pensar o futuro das cidades e, principalmente, para

18 Esta secdo traz uma sintese do estudo “O sistema de gestdo e participacdo democratica
nos Planos Diretores brasileiros”, elaborado por Mauro Rego Monteiro dos Santos, publi-
cado neste livro.
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um aprendizado, por parte da sociedade e dos gestores publicos, sobre o que é
planejamento urbano e qual o papel dos diversos atores envolvidos.

A riqueza desses processos participativos talvez esteja na apropriagdo pu-
blica e social do Estatuto da Cidade e na sua efetivacio em multiplos canais,
foruns e espagos de participagdo, e ndo necessariamente no carater formal dos
espagos que se instituiram. Acredita-se que esses processos participativos te-
nham contribuido enormemente para o fortalecimento do planejamento urba-
no e que merecem ser incentivados.

A avaliagdo dos Planos Diretores, no que se refere a gestdo democratica,
indica que houve uma ampla criagdo e/ou institucionalizacdo de Conselhos
Municipais da Cidade por parte dos municipios brasileiros. De fato, dos me-
canismos e instrumentos de participa¢ao previstos pelo Estatuto da Cidade,
os Orgaos colegiados de gestao da politica urbana foram os incorporados com
maior frequéncia pelos Planos Diretores. Efetivamente, percebe-se que em to-
dos os estados da Federagdo a maior parte dos municipios criaram ou previ-
ram a criagdo de 6rgao colegiados, do tipo Conselho da Cidade, Conselho de
Politica Urbana ou similar. Entretanto, cabe registrar que em varios casos os
municipios, além dos Conselhos das Cidades, previram ou mantiveram a exis-
téncia de conselhos setoriais vinculados a politica urbana (de habita¢ao, sane-
amento e mobilidade etc.), gerando um risco de fragmentagao da participagiao
em torno da politica de desenvolvimento urbano.

Além disso, percebe-se que a maioria dos Conselhos das Cidades - ou
similares — criados tem carater consultivo, sendo que, nos casos em que tém
carater deliberativo, destacam-se as atribuigoes relativas a: defini¢do de es-
tratégias ou diretrizes para implementacdo de politicas, planos e projetos
urbanos; defini¢ao de normas para aplicagdo da legislagdo urbanistica; apro-
vagdo da agenda prioritdria; deliberagao sobre legislagio complementar en-
volvendo a politica territorial e de uso e ocupagdo do solo urbano; aprova-
¢do de aplicagdo de instrumentos de politica urbana (como EIV e a Outorga
Onerosa); ou ainda a deliberagdo sobre plano de urbanizagao e regularizagdo
fundiaria em ZEIS.

A maioria dos Conselhos das Cidades que foram criados necessita ser re-
gulamentada, ou seja, também nesse caso o Plano Diretor ndo ¢ autoaplicavel,
sendo inclusive nao definida a sua composi¢ao. Mesmo com essa limitagdo, é
preciso considerar a importincia da instituicdo do Conselho da Cidade como
espago publico fundamental para garantir a participagao dos diversos segmentos
da sociedade na elaboragdo e implementagao das politicas urbanas municipais.
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Da mesma forma que no tema dos Conselhos, em geral os Planos Dire-
tores reconheceram e instituiram as Conferéncias Municipais da Cidade como
instancias de participagdo e gestao democratica, no entanto sem definir, mais
uma vez, suas finalidades e atribuicoes.

Em relagdo as audiéncias publicas, o quadro é mais dividido, constatan-
do-se que muitos Planos preveem os casos e as situagdes em que obrigato-
riamente as audiéncias publicas devem ser realizadas e aqueles em que néo.
Nesse ponto, cabe destacar que, por diversas vezes, os Planos Diretores s
preveem um unico caso no qual a audiéncia publica ¢é instituida como obri-
gatdria, indicando a fragilidade da percepgéo a respeito desse instrumento
como mecanismo de consulta a populagdo sobre a politica urbana. De fato, a
maioria dos municipios vinculou a realiza¢do de audiéncia puablica aos casos
obrigatdrios previstos pelo Estatuto da Cidade, ou seja, aos casos passiveis
de realizacdo de estudo de impacto de vizinhanga — EIV e ao debate do or-
¢amento municipal.

No que se refere a questdo or¢amentdria, percebe-se que a maioria dos
planos diretores ndo instituiu mecanismos e instrumentos de democratiza-
¢do do or¢amento municipal, contrariando a diretriz presente no Estatuto da
Cidade que estabelece a obrigatoriedade da realizagdo de debates, audiéncias
e consultas publicas como condigdo para aprovacgdo do plano plurianual, da
lei de diretrizes or¢amentarias e da lei or¢amentdria anual. Nos casos dos
planos que avancaram nesse tema, vale destacar a institui¢ao de audiéncias
publicas, a consulta prévia ao Conselho da Cidade e o Or¢camento Participa-
tivo — OP.

Por fim, um nimero muito pequeno de Planos Diretores avangou na
construgdo de um sistema de gestdo e planejamento urbano, que incluiu a de-
finigao dos 6rgaos responsaveis e de suas atribuicoes.

Em sintese, a andlise indica a clara necessidade de se aprofundar a dis-
cussdo nos municipios acerca da gestao democratica das cidades, de forma
a dar efetividade aos canais de participa¢ao instituidos e incorporar a po-
pulagdo, em especial os segmentos populares historicamente excluidos dos
processos decisorios, na discussdo dos projetos e programas urbanos e no
processo de gestao das cidades.
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8 — Desafios para o Fortalecimento do Planejamento Urbano
das Cidades Brasileiras

8.1. A herancga do pragmatismo e do imediatismo nas praticas
de gestao urbana

De um modo geral, as cidades brasileiras nao tiveram seu maior periodo
de crescimento pautado por processos de planejamento urbano. Isso pode ser
constatado por meio do passivo de desigualdade social expresso pelos déficits
habitacionais e de infraestrutura de nossas cidades. Os exemplos de cidades
que cresceram seguindo as orientagdes do planejamento urbano sao poucos e
mesmo assim nao conseguiram superar a légica da urbaniza¢ao desigual.

Por outro lado, a dimenséao do planejamento fiscal das politicas publicas,
o controle publico de sua execugdo, o curto ciclo da gestdo municipal e as
dificuldades de se financiar o desenvolvimento urbano, dentre outros fatores,
fazem com que muitos gestores publicos atuem com pragmatismo e imediatis-
mo na execugdo das politicas publicas urbanas. Ou seja, os casos de inovagido
e mudanga acabam sendo pontuais.

Nesse contexto, o planejamento urbano requer uma atengao especial dos
gestores, pois pressupde uma mudanca de cultura na gestao das cidades. O
momento favoravel da economia do pais, a existéncia de politicas sociais e
de recursos federais robustos para o enfrentamento das caréncias urbanas e
0s avangos recentes no marco juridico da politica urbana no 4mbito nacional
constituem uma grande oportunidade para que o planejamento urbano seja
fortalecido e estruturado nos municipios, de modo a contribuir para o melhor
aproveitamento dos recursos publicos, para a maximiza¢ao dos seus efeitos na
cidade e na redugdo dos déficits sociais e de infraestrutura urbana.

Por outra via, o Plano Diretor, para que seja de fato uma ferramenta util,
deve dialogar com a cidade real, com os problemas urbanos e com a efetiva ca-
pacidade de gestao do municipio. De nada adianta uma ferramenta sofisticada
se a prefeitura ndo souber operd-la. Nessa perspectiva, o Plano Diretor feito e
decidido unicamente por técnicos e por determinados grupos da sociedade
nao ¢é eficaz para o enfrentamento dos problemas urbanos, pois, além de ter
baixa legitimidade, ndo expressa um pacto para o desenvolvimento urbano do
municipio, correndo-se o risco de ser um plano de uma gestao e nio um plano
da cidade e da sociedade. Assim, é fundamental que haja o controle social e os

SINTESE, DESAFIOS E RECOMENDAGOES



processos participativos associados ao Plano Diretor, tanto no seu processo de
elabora¢do quanto na sua implementagao.

Em sintese, a pratica do planejamento urbano participativo nos munici-
pios brasileiros ainda requer uma mudanca de cultura que supere o pragmatis-
mo, o imediatismo e as praticas tecnocraticas na gestdo urbana.

8.2. Aintensificagao da disputa pelo mercado de terras e os conflitos
fundiarios urbanos

Em um contexto em que grande parte da popula¢do nao tem acesso a mo-
radia digna e que a regulacao do uso do solo mostrou-se historicamente ineficaz
para superar as desigualdades sociais, as disputas pela posse da terra intensifi-
caram-se ao longo dos anos. De um lado, proprietarios que geralmente buscam
a logica da mais-valia de suas terras, a partir dos investimentos publicos e co-
letivos. De outro, a populagdo de baixa renda que busca a posse da terra para
garantir o direito a moradia. No meio desses extremos, ha o mercado imobilidrio
e o Poder Publico que buscam terras para promover o desenvolvimento urbano
e operam com légicas completamente distintas: o mercado, buscando atender
as demandas da sociedade, explorando os ganhos imobilidrios decorrentes das
melhores localizagdes urbanas; e o Poder Publico, tentando superar os déficits de
infraestrutura social urbana, promovendo politicas de carater curativo e preven-
tivo. Nessa disputa, a populagdo de baixa renda é quem mais perde, pois por nao
ter acesso formal ao mercado, opera fora dele. Soma-se a isso o fato das politi-
cas urbanas serem geralmente limitadas para garantir o direito social a moradia
digna em ampla escala e que propicie a superagdo dos déficits habitacional e de
infraestrutura. Diante desse quadro, o que restou a populagdo de baixa renda
sdo as terras de localizagdo inadequada para o desenvolvimento urbano e, con-
sequentemente, todas as precariedades decorrentes dessa situacdo: exposicdo ao
risco, vulnerabilidade a doencas, falta de acesso aos servicos basicos de satde,
educagdo, lazer e transporte e inseguranga quanto a posse da terra.

Se considerarmos os recursos publicos e privados mobilizados para o
desenvolvimento urbano nos ultimos anos no Brasil - mais especificamente
na primeira década de 2000 - e os recursos publicos previstos para provisio
de habitacdo popular, urbaniza¢ao de assentamentos precarios e saneamento
para os proximos quatro anos, essa disputa pelo mercado de terras se inten-
sificara, potencializando os conflitos fundidrios urbanos com mais frequéncia
e intensidade. Nesse contexto, ¢ fundamental que a regula¢ao do uso do solo
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enfrente o passivo de desigualdade social e avance na efetivacao da funcao
social da propriedade. Para isso, o Plano Diretor é peca fundamental e deve es-
tar adequadamente instituido para servir de ferramenta ttil as administragoes
municipais, propiciando:

— areserva de areas para provisao habitacional;

—a seguranga da posse para familias que estejam em ocupagdes que nao
apresentem riscos, articulando o uso do solo a programas habitacionais;

— a penalizacdo da retengdo de terrenos urbanos bem localizados para fins
especulativos;

— a gestdo da valorizagao da terra em beneficio da coletividade, revertendo
os efeitos da valorizagdo imobilidria para a cidade por meio de melhorias
urbanas e sociais;

—a articulagdo de programas habitacionais aos demais investimentos pu-
blicos no territério, integrando as politicas setoriais e maximizando os
efeitos desses investimentos publicos;

—a universalizacdo do acesso aos servicos de saneamento ambiental e a
mobilidade urbana;

— a construgdo de um projeto sustentavel para as cidades;
— a gestdo democratica das cidades;

—a promogdo da funcdo social da propriedade e do direito a cidade, tal
como determinado pelo Estatuto da Cidade.

8.3. A fragilidade institucional da capacidade de gestao municipal

O universo de municipios com mais de vinte mil habitantes e que deve
elaborar Plano Diretor é de 1.644, correspondendo a 30% do total de 5.565 mu-
nicipios brasileiros. Este percentual deve ser um pouco maior, se forem consi-
derados os municipios inseridos em regido metropolitana, em area de interesse
turistico e em drea de influéncia de impactos de grandes empreendimentos de
infraestrutura,” que, segundo o Estatuto da Cidade, também devem elaborar
Planos Diretores. Esses dados mostram que a maioria dos municipios nao preci-
sa elaborar o Plano Diretor e que grande parte do territério nacional acaba nao
dispondo de um ordenamento territorial. De fato, estes municipios, por possui-

19 Impactos de carater regional e nacional.
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rem pequenas estruturas administrativas e por contarem com reduzido preparo
técnico, tém condi¢des limitadas de exercer o planejamento e a gestao de seu
territorio. Ademais, muitos deles sdo dependentes de transferéncias de recursos
de estados e da Unido, ficando o investimento para o desenvolvimento urbano
praticamente dependente da mediagio politica no 4mbito estadual e federal.

Ja os municipios com mais de vinte mil habitantes concentram a maior parte
da populacio e, consequentemente, as maiores caréncias urbanas. As capitais e
as cidades grandes contam com os maiores déficits de habitacdo e de infraestru-
tura urbana, mas, de forma geral, também sdo as cidades com maior capacidade
administrativa, melhor preparo técnico e com maior disponibilidade de recursos
proprios e de outras fontes para investimento em desenvolvimento urbano.

Para todos os contextos, — de municipios médios, grandes e pequenos —,
o Estatuto da Cidade apresenta desafios, pois traz instrumentos voltados para
o cumprimento da funcio social da propriedade que requerem uma mudanca
de cultura de gestao das cidades, na medida em que pressupdem o estabeleci-
mento de limita¢des a determinados iméveis urbanos, especialmente quanto
a gestdo da valorizagdo da terra e quanto ao uso do solo, de forma a atender
ao interesse publico e ao enfrentamento das desigualdades urbanas e sociais.
Além disso, o elevado grau de complexidade de alguns instrumentos requer
uma ampla capacitagdo de equipes municipais e da sociedade, tanto em cida-
des grandes quanto em pequenas.

Compreende-se que essa capacitagio possa ocorrer em duas frentes ar-
ticuladas: uma técnica, voltada para o treinamento de equipes municipais que
operem os instrumentos, de carater mais administrativo e técnico; e outra de
carater politico, voltada para a sensibilizacdo e mobilizagdo dos diversos atores
envolvidos com a politica urbana, de forma a informa-los sobre os fundamentos,
a relevancia e os ganhos sociais que estdao em jogo quando se fala na efetivagao
de instrumentos do Estatuto da Cidade. Assim como a primeira frente envolve
a dimenséo politica, a segunda também deve incorporar aspectos técnicos; o
fundamental é romper a dicotomia entre as visdes técnica e politica da cidade.

8.4. Novas condicionantes para o planejamento urbano das cidades
brasileiras

Apos a aprovagdo do Estatuto da Cidade em 2001, os municipios com

obrigatoriedade de elaboragdo dos Planos Diretores tiveram cinco anos para
elaborar seus planos, tendo sido o prazo posteriormente prorrogado por mais
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dois anos. Isto ¢, em 2008 todos os Planos Diretores deveriam ter sido aprova-
dos e, de fato, como foi comentado anteriormente, a maioria dos municipios
aprovou seus planos. Nesse periodo, os programas federais de melhoria da
infraestrutura ndo tinham sido plenamente instituidos ou estavam em pro-
cesso de criagao, como o Programa de Acelerag¢do do Crescimento (PAC) e o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) - vale lembrar que o PAC foi
criado em 2007 e 0o PMCMYV em 2009, momento em que a maioria dos Planos
Diretores ja tinha sido elaborada.

Esses programas exigiram das administragbes municipais a ‘pronta’
apresentagdo de projetos e que elas tivessem minimamente um planejamento
administrativo para a gestdo de obras que surgiram em varias frentes: sanea-
mento, urbanizacao de assentamentos precarios, sistema viario, hidrelétricas,
refinarias, constru¢do de casas populares. Nesse processo, os municipios que
tiraram partido de seu poder de regulagdo do uso do solo e que dispunham
de um Plano Diretor com um bom nivel de auto-aplicagdo estavam a frente
em relagao a outros, pois puderam minimamente dispor de ferramentas para
ordenar o desenvolvimento urbano.

Se for considerado que os Planos Diretores devem ser revistos no ma-
ximo a cada dez anos e que a partir de 2012 os Planos passardo por um pro-
cesso de revisao, ¢ fundamental que nesse processo os Planos Diretores dialo-
guem com o PAC e com o PMCMV. Ou seja, esses programas trazem novas
condicionantes ao planejamento urbano das cidades em duas dimensdes: o
PAC, voltado para a urbanizacio de assentamentos precarios, o saneamento,
a constru¢ao de equipamentos comunitarios, a pavimentagdo e o controle de
riscos; e 0 PMCMYV voltado para a construgao de casas populares, ambos os
programas buscam o enfrentamento das caréncias urbanas em uma dimensao
intraurbana, isto é, combatem as caréncias urbanas no territorio urbanizado,
em urbanizagdo e na area de expansdo urbana. Em outra dimensio, o PAC
também propicia a implantagdo de grandes empreendimentos de infraestru-
tura, como usinas hidrelétricas, rodovias, refinarias e linhas de transmissiao, o
que promove transformagdes na economia regional e gera impactos urbanos
de diversas abrangéncias. Além disso, ha a explora¢ao mineral, que faz com
que grandes empresas promovam a melhoria da infraestrutura a ela associada,
como ferrovias, portos, estradas e demais instalacdes, o que também promove
intensa dinamiza¢do da economia regional e da migragao.

Nesse quadro, o Plano Diretor e os demais instrumentos de planejamento
urbano tém papel fundamental para:
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— articular as politicas setoriais nas escalas local e regional;

— fazer valerem os preceitos sociais do Estatuto da Cidade nessas duas
dimensoes;

- compatibilizar, no nivel do planejamento geral do territério, a gestdo das
diversas demandas advindas daimplantacio dos novos empreendimentos.

9 — Recomendacoes: os desafios para a construcao de uma agenda
de implementacao do Estatuto da Cidade e de construcao de
novos paradigmas de planejamento urbano

9.1. Recomendacdes aos municipios e a sociedade

— Efetivar a regulamentacdo e a implementagio de instrumentos de poli-
tica fundidria voltados para a ampliacdo do acesso a terra urbanizada
pela populagdo de baixa renda. Instrumentos como zonas especiais de
interesse social e os instrumentos de urbaniza¢do compulsdria, por exem-
plo, foram testados e implementados em alguns municipios, mostrando
sua efetividade em disponibilizar terra urbanizada e bem localizada a po-
pulagdo de baixa renda. Cabe ampliar a utilizagdo desses instrumentos
pelos municipios de forma articulada aos planos locais de habitagao de
interesse social e aos programas de habitagao.

— Efetivar a regulamentagdo e a implementagdo de instrumentos de ges-
tio da valorizagdo da terra. Os investimentos publicos e privados e a
regulacdo do uso do solo geram a valorizagdo da terra, e os efeitos dessa
valorizagdo acabam ficando exclusivamente restritos aos proprietarios,
sem que estes tenham investido no desenvolvimento urbano ou contri-
buido para a valorizagdo de seus proprios imdveis. Cabe, portanto, ao
municipio, instituir instrumentos de natureza urbanistica e fiscal, como
o IPTU, a contribui¢do de melhoria, a outorga onerosa e as operagdes
urbanas consorciadas, para reverter parte dessa valorizagdo imobiliaria a
sociedade, por meio de obras e melhorias urbanas.

— Articular o Plano Diretor, o planejamento dos investimentos publicos e
a regulagdo do uso do solo aos empreendimentos do PAC e do PMCMYV.
Os programas de investimento em infraestrutura acabam exigindo prag-
matismo na sua implementagéo, e, nesse contexto, o Plano Diretor deve
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ter adequada regulamentagdo para ser operativo, ser util e auxiliar na
implementacao desses programas. Um exemplo esta na gestao das de-
mandas, que requerem, por exemplo, um diagndstico que identifique a
cobertura dos servigos e equipamentos urbanos e um plano urbanistico
que contenha propostas de investimentos e melhoria desses equipamen-
tos urbanos, principalmente nos locais mais carentes. Além da gestao das
demandas, o Plano Diretor pode avancar na proposi¢do de instrumentos
voltados ao ordenamento urbano no entorno desses empreendimentos e
para a gestao de suas externalidades.

— Articular, por meio do Plano Diretor, as intervengées de cardter regio-
nal com as intervengées de cardter local. Trata-se da gestdo das deman-
das advindas dos empreendimentos do PAC e do PMCMYV em diferentes
escalas, e da correspondente proposi¢do de instrumentos, investimentos
e projetos que atendam estas demandas.

— Fortalecer o controle social e o planejamento participativo, de forma a
legitimar um processo de planejamento que dialogue com os problemas
urbanos, que envolva todos os segmentos sociais e que seja resultado de
um pacto social pelo desenvolvimento urbano e pela superacao das ca-
réncias urbanas.

— Fortalecer a tributagdo imobilidria, fazendo com que os municipios
confiram equidade no desenvolvimento urbano e que disponham de re-
ceitas para o exercicio de suas competéncias locais.

— Integrar as politicas setoriais voltadas ao desenvolvimento urbano,
atentando para a logica de planejamento e ordenamento territorial pac-
tuada no Plano Diretor.

9.2. Recomendacoes aos Governos Estaduais, ao Governo Federal
e a sociedade

— Estruturar uma estratégia nacional de capacitagio dos municipios e da
sociedade para a revisdo e implementagio de Planos Diretores. Talvez a
principal agdo do Governo Federal para o fortalecimento do planejamen-
to urbano esteja da estruturagdo de um programa de assisténcia técnica
de envergadura nacional, que envolva todos os agentes da politica urbana
e que seja implementado de forma regional, em parceria com governos
estaduais e com todos os segmentos da sociedade.
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— Estruturar processos de capacitacdo especificos para municipios en-
volvidos em impactos de grandes empreendimentos de infraestrutura.
Geralmente os grandes empreendimentos de infraestrutura geram im-
pactos urbanos de diferentes dimensdes, a0 mesmo tempo em que dis-
ponibilizam recursos aos municipios para a gestiao desses impactos, seja
via processo de licenciamento ambiental, seja por meio de royalties ou
contribuigdes derivadas da exploragdo mineral, por exemplo. E funda-
mental que o Governo Federal e os Governos Estaduais apdiem esses mu-
nicipios, dando diretrizes e promovendo o fortalecimento institucional
para que eles tenham condigdes de gerenciar as demandas e os recursos
advindos desses empreendimentos.

— Estruturar um sistema nacional de gestio democrdtica das cidades, fazen-
do com que a disponibilizagdo de recursos para o desenvolvimento urbano
seja submetida a processos de planejamento urbano e ao controle social.

— Fortalecer a governanga metropolitana, compreendendo que o planeja-
mento metropolitano e a gestao dos recursos voltados ao desenvolvimen-
to urbano em ambito metropolitano sdo coisas distintas, pois no primeiro
caso trata-se de plano para uma unidade regional, e, no segundo, da ope-
racao de servigos urbanos no ambito regional, o que implica em conflitos
e interesses de diferentes niveis de complexidade para a cooperacao fe-
derativa entre municipios e entre estes e os governos estaduais e federal.

— Criar alternativas de apoio ao planejamento urbano em pequenos mu-
nicipios, dadas as especificidades das demandas e da capacidade de ges-
tdo desses municipios.

A analise dos Planos Diretores e as experiéncias recentes de planejamento
urbano no Brasil permitem concluir que estamos diante de grandes desafios na
perspectiva da construgdo de novos paradigmas de planejamento e gestao das
cidades. No entanto, é possivel dizer, inspirando-se em Lefebvre (2001), que é
preciso ver nessas experiéncias, que envolvem processos participativos e uma
diversidade de praticas urbanas empreendidas por diferentes agentes sociais,
aprendizados que conformam a préaxis que podera gerar uma nova utopia do
direito a cidade, capaz de desenvolver novos processos de reapropriagio, pelos
seres humanos, do espaco e da sua temporalidade.
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CapriTULO

O ACESSO A TERRA URBANIZADA
NOS PLANOS DIRETORES BRASILEIROS

Fabricio Leal de Oliveira’
Rosane Biasotto?

1 - Introducao

Esta breve avaliagao dos novos planos diretores brasileiros quanto a sua
relagdo com a democratizagdo do acesso a terra urbanizada tem como base
relatorios de pesquisa produzidos para os estados brasileiros no ambito da
pesquisa “Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacio dos Planos
Diretores Participativos”, promovida com recursos do Ministério das Cidades
e coordenada pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFR]).

A base de analise dos relatorios estaduais, por sua vez, foi composta por
relatdrios sobre planos diretores municipais selecionados para investigacao
pelas coordenagdes estaduais da pesquisa segundo critérios estabelecidos pela
coordenagio nacional. Em alguns estados foram também realizados estudos
de casos, que aprofundaram o processo de elaboragao, aprovagio e implemen-
tagdo dos planos diretores.’

1 Professor adjunto da Escola de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal Fluminen-
se, doutor em Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ) e pesquisador
associado ao Laboratério Estado, Trabalho, Territorio e Natureza — ETTERN/IPPUR/UFRJ.

2 Arquiteta e urbanista, mestre em Geografia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro e
doutoranda no Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ)

3 Os relatdrios estaduais analisam 1 plano do Acre, 11 de Alagoas, 1 do Amap4, 8 do Ama-
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Antes de avancar na analise dos conteudos dos relatérios, contudo, é im-
portante recuperar alguns dos limites da pesquisa nacional a fim de melhor
delinear o escopo e o alcance dessa avaliagdo.

Com exce¢ao dos estudos de caso e dos casos em que o pesquisador ti-
nha um maior conhecimento prévio dos municipios, a pesquisa foi baseada
exclusivamente na analise de documentos (leis dos planos diretores, estudos
e diagndsticos em apoio ao plano, leis municipais de uso, ocupagido e parce-
lamento do solo etc.) e, portanto, as analises ndo expressam, necessariamente,
uma avaliagdo sobre a adequagdo ou nao do plano ao seu objeto. Além disso,
como foi destacado em muitos relatérios, os pesquisadores tiveram dificulda-
des para acessar os estudos e diagndsticos que subsidiaram a elaboracao dos
planos diretores, ou mesmo 0s seus mapas e anexos, e, com maior frequéncia
do que desejavel, o texto da lei do plano diretor foi a inica referéncia.

Por outro lado, nem sempre os insumos dos estudos de caso — ou das anali-
ses em que foi possivel maior aprofundamento sobre as relacdes entre os planos
e seus territdrios de aplicagdo — estdo registrados em detalhe nos relatérios esta-
duais. De fato, sem o confronto com as condicoes territoriais historicamente es-
tabelecidas e sem a analise das conjunturas politica, administrativa e institucional
especificas, nem mesmo planos que atendem as disposi¢cdes do Estatuto da Cida-
de ou detalham normas, prioridades e agdes, podem, com rigor, ser considerados
adequados aos seus municipios, especialmente no que diz respeito a promogao da
reducao das desigualdades sociais ou ao acesso a moradia e a cidade.

Os resultados das analises das leis dos planos e de outros insumos eventuais,
contudo, sao suficientes para permitir algumas conclusoes significativas sobre os
novos planos diretores brasileiros e sua relacdo com o acesso a terra urbanizada

Expectativas e resultados

Uma das grandes expectativas em relacdo aos planos diretores aprovados
apos o Estatuto da Cidade se concentrava na possibilidade de intervengdo pu-

zonas (1 estudo de caso), 47 da Bahia (2 estudos de caso), 5 da RIDE Brasilia (Distrito
Federal e municipios de Goias), 22 do Ceara (3 estudos de caso), 14 do Espirito Santo, 14
de Goias — além dos incluidos na RIDE Brasilia — (1 estudo de caso), 24 do Maranhao (1
estudo de caso), 8 do Mato Grosso, 5 de Mato Grosso do Sul (1 estudo de caso), 54 de
Minas Gerais (3 estudos de caso), 23 do Para (1 estudo de caso), 7 da Paraiba, 33 do Parana
(2 estudos de caso), 35 de Pernambuco (2 estudos de caso), 4 do Piaui, 6 do Rio Grande
do Norte (1 estudo de caso), 28 planos do Rio de Janeiro (2 estudos de caso), 42 do Rio
Grande do Sul (2 estudos de caso), 4 de Rondonia, 1 de Roraima, 24 de Santa Catarina, 92
de Sao Paulo, 5 de Sergipe e 4 de Tocantins.

O ACESSO A TERRA URBANIZADA NOS PLANOS DIRETORES BRASILEIROS



blica no processo de desenvolvimento urbano, especialmente no que se refere
a promocao do acesso a moradia. A regulamentagdo, nos planos diretores, dos
instrumentos voltados para a ocupagao de areas vazias ou subutilizadas, a cap-
tura e redistribuigdo da valorizagdo fundiaria gerada por investimentos publi-
cos, a regularizacao fundidria e a reserva de area para habitacao de interesse
social, entre outros, representava novas possibilidades de democratizagao do
acesso as areas com boas condigdes de moradia.

As dificuldades politicas de regulamentac¢do dos instrumentos com po-
tencial de interven¢do no mercado de terras urbano sempre foram bastante
conhecidas - afinal, nem todos ganham quando ha mais justica nas formas
de apropriacdo social dos bens e servicos urbanos —, mas a possibilidade de
regulamentagido do Estatuto no sentido da constru¢do de uma cidade menos
desigual exigia que o campo de elaboragao dos planos diretores - a quem
cabia a construcdo das condi¢des para implementagdo dos instrumentos -
fosse disputado.

A leitura dos relatdrios estaduais indica, contudo, que o potencial dos
instrumentos de intervencio no mercado de terras, de redistribuicdo da
renda gerada pelo desenvolvimento urbano e de promogédo da redugao das
desigualdades sociais no acesso a terra urbanizada e a cidade praticamente
nao foi aproveitado, conforme se desenvolvera nos proximos topicos. Além
disso, na grande maioria dos casos ndo hd vinculagdo entre os instrumentos
orcamentarios municipais e o plano diretor, e, mesmo quando hd essa vincu-
lagdo, ela se restringe a aspectos superficiais ou pontuais de politicas muito
especificas.

Enfim, os novos planos diretores, de maneira geral, sio pouco objetivos
e nao favorecem mudangas nas formas de apropriacao social da cidade, nem,
ao menos, enfatizam a promocgéao do acesso @ moradia. Como indicam os rela-
torios de Goias e do Rio de Janeiro, entre outros, ha ganhos na disseminagao
de um discurso favoravel a democratizagdo do acesso a terra e a redistribuiciao
mais justa dos bens e servicos urbanos, assim como na construgdo de canais
institucionais de participa¢ao na gestdo urbana, mas a disputa concreta pelo
acesso a terra e a cidade nao teve maior espago.

Nos topicos que se seguem, sdo inicialmente recuperados os eixos princi-
pais — incorporacdo de orientagdes e diretrizes do Estatuto da Cidade, formas
de controle do uso, ocupagio e parcelamento do solo e instrumentos de politi-
ca fundiaria - em torno dos quais se desenvolveu a pesquisa nacional no que se
refere ao acesso a terra. Ao fim, sdo destacados alguns aspectos das avaliagoes
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gerais dos relatdrios estaduais sobre os planos diretores e sua relagio com o
acesso a terra urbanizada e apresentadas consideragdes que recuperam pontos
destacados ao longo do texto.

2 - Funcao social da propriedade e diretrizes para o acesso
a terra urbanizada

De acordo com os relatdrios estaduais analisados, os novos planos di-
retores brasileiros, com raras exceg¢des, fazem referéncia ao cumprimento da
funcao social da propriedade e, com énfases variadas, as diretrizes gerais do
Estatuto da Cidade.

O cumprimento da funcéo social da propriedade pode aparecer associado
a ocupagido dos vazios urbanos, ao combate a especulagdo imobilidria por meio
dos instrumentos do Estatuto, & promogdo do acesso a moradia e a cidade, ao
atendimento em geral das exigéncias da coletividade, a utiliza¢do racional da in-
fraestrutura e dos equipamentos e servi¢os urbanos, a preservagao da qualidade
de vida ou do meio ambiente, a seguranca, a saide, ao combate a apropriacao
privada de lucros fundiarios gerados coletivamente, entre outras especificagdes.
Podem ser registradas, ainda, referéncias a submissao da fungao social da pro-
priedade ao ordenamento territorial definido no Plano Diretor, tal como orienta
a Constitui¢ao Federal, assim como orienta¢des indiretas relacionadas a priori-
zac¢do de usos especificos para determinadas dreas da cidade.

Contudo, boa parte dos relatérios aponta que ndo ha necessariamente
coeréncia entre o destaque inicial e o conteudo do Plano. No caso do estado
do Rio de Janeiro, é apontado que “ndo é raro que praticamente qualquer uso
ou forma de apropria¢ao do espago urbano seja definido como coerente com
o cumprimento da fungdo social da propriedade, desde que atenda ao orde-
namento territorial definido no Plano, revelando, com frequéncia, um esva-
ziamento ou banaliza¢do do conceito”. Como é apontado no relatério do Para,
“os planos nao avan¢am no sentido de conferir precisio ao conceito, nem de
instituir disposi¢des que propiciem sua concretizagdo”. O relatorio de Tocan-
tins, por sua vez, destaca que a incorporagdo das orientagdes relacionadas ao
cumprimento da fungdo social da propriedade se da, geralmente, de forma
timida e pouco clara, por meio de diretrizes genéricas e sem articulagdo com a
defini¢do de pardmetros de uso e ocupagao do solo.
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Diretrizes para o acesso a terra urbanizada

Os planos brasileiros incorporam parcialmente as diretrizes do Estatuto da
Cidade mais relacionadas a promogio do acesso a terra urbanizada, muitas vezes
de modo formal, sem maior correspondéncia com as prioridades definidas nas leis.

Observa-se que a grande maioria dos planos brasileiros incorpora (ainda
que apenas formalmente) diretrizes para regularizagdo fundidria e urbanizagao
de dreas ocupadas por populagio de baixa renda. As referéncias a garantia do
direito a terra urbana e moradia e a gestdo democrdtica por meio da participagio
popular também sdao muito frequentes, embora alguns relatérios enfatizem a
falta de cria¢ao de condi¢des concretas para a sua efetivagao (como nos casos
do Para e de Sergipe, por exemplo) ou a grande diversidade - ou, eventual-
mente, fragilidade — na incorporagdo da gestao democratica como diretriz ou
principio. Contudo, apenas uma analise aprofundada de todos os tdpicos da
pesquisa relacionados as formas de participacdo e controle social permitiria
uma analise acurada sobre esse ponto, o que esta além do escopo deste texto.

Estdo menos presentes ou sio menos enfatizadas nos planos as diretrizes
voltadas mais diretamente para a reducdo das desigualdades sociais e para a re-
distribuicdo de renda e investimentos na cidade, como as diretrizes que orientam
para (i) a ordenagdo e controle do uso e ocupagdo do solo de modo a evitar a reten-
¢do especulativa de terrenos (ii) a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes
do processo de urbanizagdo e (iii) a recuperagdo dos investimentos do Poder Piiblico
de que tenha resultado a valorizagio de imoéveis urbanos. Ha relatérios que asso-
ciam diretamente a justa distribuigdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo
de urbanizagdo e a recuperagdo dos investimentos do Poder Puiblico de que tenha re-
sultado a valorizagdo de iméveis urbanos a institui¢ao de instrumentos como a ou-
torga onerosa do direito de construir ou as operagdes urbanas, como se as formas
de regulamentagio desses instrumentos nao pudessem também ser apropriadas
no sentido de ampliar as desigualdades sociais e criar novas formas de apropria-
¢ao privada do esforco coletivo — como, infelizmente, as definigdes de alguns dos
planos diretores examinados e a experiéncia brasileira recente tém mostrado.*

Quanto a diretriz de ordenagdo e controle do uso e ocupagio do solo de
modo a evitar a retengdo especulativa de terrenos, alguns relatérios indicaram
que, ainda que a diretriz especifica ndo estivesse enfatizada ou explicitada nos

4 Vide, por exemplo, os trabalhos de Fix (2001), sobre operacdes urbanas em Sao Paulo, e
Oliveira (2003), sobre as propostas de regulamentacdo do Estatuto da Cidade no Rio de
Janeiro. Esse assunto serd tratado mais adiante, no tépico relativo aos instrumentos de
politica fundiéaria.
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planos, a instituicdo dos instrumentos de parcelamento/edificagao/utilizagao
compulsorios e IPTU progressivo no tempo — previstos ou listados na grande
maioria dos planos brasileiros — seria suficiente para o registro de uma forte
incorpora¢ao da orienta¢do nos planos municipais. Os raros casos de institui-
¢do efetiva dos instrumentos nos planos, ao lado dos casos constatados nos
quais a regulamentagao precaria esvazia o seu poder de indugao do desenvol-
vimento urbano, contudo, ndo permitem referendar esse argumento.

3 - 0 controle do uso, ocupacéo e parcelamento do solo

Os pontos apresentados a seguir contemplam as énfases do questionario
da pesquisa nacional, que destacava, no tdpico relativo ao controle do uso do
solo, as disposi¢oes dos planos diretores sobre perimetro urbano, macrozone-
amento e legislacdo do uso, ocupagio e parcelamento do solo, assim como a
analise do zoneamento com relagdo a areas centrais, sitios histdricos, areas de
protecao ambiental e, de maneira geral, ao acesso a terra urbanizada.

3.1. Perimetro urbano e macrozoneamento

Os critérios para delimitacdo do perimetro urbano nem sempre estao claros
nos planos diretores, apesar da sua importancia para a regulamentagdo do uso e
da ocupagido do solo urbano e do parcelamento da terra. Raramente os planos
explicitam se os municipios possuiam leis de perimetro urbano em vigor, assim
como geralmente sdo imprecisas as referéncias sobre as alteragoes realizadas.

Por outro lado, a maioria dos planos definiu macrozoneamentos,’ ainda
que os relatdrios estaduais nao tenham, de modo geral, detalhando suas carac-
teristicas.® Em alguns relatdrios, é destacado que mesmo as delimitagdes dos
macrozoneamentos podem ser imprecisas.

5 Contudo, é expressiva a quantidade de planos que nao definiram macrozoneamentos. Deze-
nove entre os 54 municipios mineiros nao o fizeram, assim como 18 entre os 47 municipios
baianos analisados. O relatério estadual da Bahia destaca ainda que “o conceito de macrozo-
neamento, de forma explicita, é utilizado em apenas 07 planos municipais”. O entendimento
do que seria considerado um “macrozoneamento” nos planos municipais brasileiros, sem
davida, mereceria ser melhor qualificado em um eventual detalhamento dessa pesquisa. O
relatorio de Pernambuco, por exemplo, aponta que, em 20% dos casos, os planos definiram
como “macrozonas” pequenas areas que nao mereceriam essa qualificacao.

6  No caso da Paraiba, observa-se que a maioria dos planos remete os parametros de ocupa-
¢do das macrozonas para legislacdo especifica, destacando-se, como exce¢do, o caso de
Joao Pessoa, cujo plano contempla a definicdo de indices de aproveitamento.
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Delimitacao do perimetro urbano

As conclusoes expressas nos relatérios, dado o préprio escopo da pesqui-
sa, sdo insuficientes para constru¢ao de um panorama nacional que demons-
tre, objetivamente, os critérios e as regras definidas que levaram a delimitagao
dos perimetros urbanos. Pode-se, contudo, ter uma ideia geral sobre as condi-
¢Oes e diretrizes estabelecidas para o perimetro urbano nos planos diretores a
partir de uma leitura dos casos de Alagoas, Bahia, Goias, Para, Parana, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Sul e Sao Paulo.

Como era de se esperar, em funcio da expansdo do processo de urbani-
zagdo, os planos que alteram os limites do perimetro urbano tendem a ampliar
esses limites. Ha excegdes pontuais, como os casos de Mesquita (R]) e Sao
Miguel Campos (AL), que diminuiram suas dreas urbanas.

Embora a ampliagao da area urbana implique processos mais intensivos
de uso e ocupacio do solo, que resultam em valorizagdes fundidrias — aumen-
tadas com os novos investimentos publicos em infraestrutura e servigos que,
em maior ou menor grau, acompanham o processo de urbanizagao -, os pla-
nos diretores analisados ndo regulamentam instrumentos de captura dessa va-
lorizagdo — como orienta o Estatuto da Cidade -, nem, com poucas excegoes,
estabelecem regras claras para futuras alteragdes do perimetro urbano.

O relatério estadual de Sdo Paulo quantifica os planos diretores que es-
tabeleceram novos perimetros urbanos (34,8% do total), assim como aqueles
que definiram condigdes para sua alteracdo (27,2%) ou, ainda, que demarca-
ram zona de expansdo urbana no plano (42,4%), mas nao ha outras referéncias
sobre os critérios que orientam as delimita¢des ou as suas futuras alteragdes.

No Parana, dos 33 planos diretores analisados, 12 estenderam os seus
perimetros urbanos sem definir regras para novas alteragdes. Em dois mu-
nicipios, a extensao do perimetro foi condicionada ao adensamento da area
urbana disponivel. No Rio Grande do Sul, entre os 22 planos diretores que al-
teraram seus perimetros urbanos, apenas sete estabeleceram regras claras para
futuras alteragdes no perimetro urbano. Na Bahia, 55% dos planos preveem
area de expansdo urbana, enquanto apenas 15% preveem regras para alteracao
do perimetro.

O relatdrio do Para registra dois casos que se destacam: i) por estabelecer
regras para expansao do perimetro urbano relacionadas a capacidade da infra-
estrutura de saneamento e do servigo de transporte coletivo; ii) e por remeter
a autorizagdo da alteracdo do perimetro urbano ao Conselho Municipal de
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Desenvolvimento Urbano. Nos demais planos paraenses analisados, ou seja,
91% dos casos, ndo sdo estabelecidas quaisquer regras para alteragdes futuras.

A maioria dos planos diretores analisados no Rio de Janeiro contempla
a delimitagdo do perimetro urbano, embora na maior parte das vezes nao seja
possivel avaliar a partir dos proprios planos se esses perimetros foram modi-
ficados. Alguns planos diretores contém a defini¢do dos perimetros urbanos
para a sede municipal e para os pequenos aglomerados urbanos em sedes de
distritos municipais. Em alguns casos, as delimita¢oes desses perimetros e suas
descrigdes, tanto da sede municipal como dos distritos, sio remetidas para leis
municipais especificas, a serem elaboradas apds o plano diretor.

3.2. Arelacao entre rural e urbano no macrozoneamento

Pode-se dizer que hd predominéncia de critérios e condicionantes am-
bientais nos macrozoneamentos municipais, principalmente para as areas ori-
ginalmente denominadas como dreas rurais.

Na grande maioria dos casos analisados, os macrozoneamentos inclui-
dos nos planos diretores consideraram a integridade do territério municipal,
ou seja, tanto as dreas urbanas quanto aquelas ndo passiveis de urbanizagao.
Muitos municipios estruturaram seus macrozoneamentos a partir da divisao
tradicional entre rural e urbano; outros previram ainda a delimita¢ao das are-
as urbanas dos distritos, além da sede municipal, e um numero significativo
de planos diretores contemplou novas categoriais no macrozoneamento, para
estabelecer diretrizes de uso e ocupa¢io do solo nas areas ndo urbanizaveis ou
rurais. Ndo é o caso da Bahia — onde, na maior parte das vezes, nao ¢ elabo-
rada nenhuma estratégia de desenvolvimento ou de agdo para as dreas rurais
-, nem do Espirito Santo, cujos planos pouco legislaram sobre as dreas rurais,
remetendo sua regulamenta¢ao para leis posteriores. J4 em Pernambuco, po-
dem ser destacados os casos de planos que estabeleceram areas de transi¢cdo
rural-urbanas’ (como o setor agrourbano, em Bonito, na zona rural, préximo
ao limite urbano) ou instituiram aglomerados urbanos preexistentes e zonas
especiais de interesse social em zona rural.

Em alguns estados onde as dreas ndo urbanas tém maior importancia,
seja em termos econdmicos ou em termos de sua expressao territorial, os ma-

7  Os planos capixabas de Vila Velha, Cariacica e Guarapari identificaram macrozonas de tran-
sicado da ocupacdo urbana para a rural, tratadas como macrozonas de expansdo urbana em
Sdo Gabiriel, Santa Teresa e Afonso Claudio (ES).
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crozoneamentos apresentam maiores novidades. Em Macapa, por exemplo,
para as areas nao passiveis de urbanizagdo sao instituidas as zonas de desenvol-
vimento sustentdvel (destinadas a aproveitamentos econémicos especificos),
as unidades de conservagido e a zona de transicio.

No Amazonas, todos os municipios demarcaram suas areas urbanas e
rurais, mas nem todos previram area de transi¢cao — apenas Manaus e Mana-
capuru. Sdo comuns referéncias a necessidade de adensamento adequado e de
preservacdo ambiental, além de alguns planos conterem as delimitagdes das
areas indigenas. No relatério de Mato Grosso do Sul também se observa que,
em alguns municipios, 0 macrozoneamento e o zoneamento urbano nio sio
estruturados de maneira tradicional.

Em Rio Branco (AC), o plano diretor determina que a autorizacio para
o parcelamento do solo e para a implantagao de conjuntos de edificagdes na
Macrozona de Expansdo Urbana serd permitida apenas quando completada a
ocupagao das Macrozonas de Consolida¢ao Urbana e Urbanizagido Especifi-
ca, indicando espagos pré-definidos para expansido da urbanizacido dentro do
proprio perimetro urbano. O plano de Penedo (AL) implanta dispositivo se-
melhante ao definir, como frente de expansao, as “dreas onde predominam os
vazios, lindeiras as areas urbanas consolidadas, para futuras ocupagdes, com
caracteristicas urbanas apds implementacdo de infraestrutura basica’, deixan-
do claro que “a ocupacio da drea de expansio sé podera ocorrer ‘apos o pre-
enchimento dos vazios com potencial construtivo no interior da zona urbana”
(Relatério Estadual de Alagoas).

Pode-se destacar, ainda, o plano diretor de Nova Friburgo (R]), que defi-
ne unidades territoriais de planejamento municipal a partir das principais ba-
cias hidrograficas do municipio, principal referéncia adotada por Gravata (PE)
para defini¢do do zoneamento rural. Em Nova Friburgo, além dos perimetros
urbanos que abrangem o distrito sede e os demais distritos urbanos munici-
pais, as areas que compdem o sistema de unidades territoriais de planejamento
municipal incluem tanto as unidades de conserva¢iao da natureza instituidas
como as areas onde predominam as atividades agropecuarias e de turismo, nao
passiveis de urbaniza¢ao, existindo diretrizes especificas para o controle do
uso e ocupagio do solo para todo o territério municipal.

Embora se possa destacar uma mudanga no detalhamento das condigoes
de uso e ocupacdo das areas nio passiveis de urbaniza¢io - denominadas,
genericamente, dreas rurais —, assim como a predominancia de argumentos
e referéncias ambientais para a definicdo das macrozonas e suas respectivas
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diretrizes, a regulagdo do solo a partir do processo de transformacao de areas
rurais em urbanas ainda ¢ fragil, sobretudo nos municipios que ampliaram
seus perimetros sem estabelecer regras claras para incorporagio dessas areas
ao processo de urbanizagio.

3.3. Zoneamento, areas centrais e sitios historicos

O zoneamento de dareas centrais ndo é muito enfatizado nos relatérios
estaduais, embora sejam identificados casos em que ha previsdo de tratamen-
tos diferenciados, em geral associados a preservagao do patrimonio histérico.
Os relatdrios de Alagoas, Bahia, Espirito Santo, Parand, Pernambuco, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul sdo os que ddo maior destaque a essa dimensao.

Na Bahia, 66% dos planos indicam parametros especificos de uso e ocu-
pagdo para dreas de sitios historicos e 47% indicam pardmetros especificos de
uso e ocupagdo para dreas centrais. O relatério de Pernambuco aponta que a
imensa maioria dos planos analisados incorpora a dimenséo da preservagdo
do patrimonio historico e cultural nas proposi¢des dos planos diretores. No
Rio de Janeiro, quase todos os planos diretores preveem, de alguma maneira,
orientagdes para as dreas centrais e/ou sitios histéricos no ambito da defini¢ao
de zonas ou areas de preservac¢ao do patrimodnio cultural, da identificagdo de
imdveis de interesse cultural, da delimitagdo de centros histdricos ou do esta-
belecimento de politicas ou agdes voltadas para a “requalificagdo” ou “revita-
lizagao” - sdo estes os termos mais usados — das dreas centrais ou centros his-
toricos. Nao é raro que as politicas vislumbradas para a preservagio de sitios
histdricos sejam associadas a promogao do turismo ou & promogao econdmi-
ca, de modo geral, por meio da “reformula¢do” ou “dinamiza¢do” urbanistica
dos centros municipais.®

Em muitos casos, sdo incluidos nos planos diretores os conceitos e dire-
trizes que orientam a defini¢do do patrimonio cultural e paisagistico dos mu-
nicipios, embora nem sempre as categorias de dreas especiais ou zoneamentos
especificos estejam totalmente detalhadas, delimitadas ou descritas no plano
diretor. Embora nao haja um padrdo ou modelo comum a todos os casos anali-
sados, as orientagdes e conceitos adotados parecem guardar semelhancas entre

8 No estado do Rio Grande do Sul, 18 dos 42 municipios analisados possuem zoneamentos
especificos para areas centrais, e 25, para sitios histéricos, enquanto no Parana, 15 dentre
os 33 planos analisados criam, nos seus planos diretores, zonas ou politicas especificas
para areas urbanas centrais.
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si. Entretanto, como ¢é enfatizado na avaliacdo de Rondonia, os municipios,
com rarissimas exce¢des,” ndo avangaram na instituicdo de zonas especiais
para moradia popular em areas centrais e dotadas de infraestrutura.

3.4. Zoneamento e protecao ambiental

O zoneamento denominado como ambiental, ecologico-econémico, ou
qualificado por meio de outras terminologias utilizadas para definir restri¢oes
ambientais, estd presente em todos os relatorios estaduais e na maioria dos
planos analisados. Quando ndo sio criadas zonas ou areas especiais para fins
de preservagao ou protecao ambiental nos proprios planos, geralmente ha re-
missao para legislacdo especifica posterior.

Os novos planos diretores brasileiros ilustram a variedade de solugoes e
interpretagdes que orientam a concepgdo do zoneamento ambiental na con-
temporaneidade e, ainda, certa indefini¢ao em relagdo aos contetidos dos ins-
trumentos de planejamento municipal no que se refere a articulagao entre po-
litica ambiental e planejamento e gestdo territorial do municipio.

Observa-se o predominio de justificativas ambientais no estabelecimento
de restri¢des de uso e ocupagdo do solo, justificativas estas em geral vincula-
das a unidades territoriais de planejamento. Enquanto 85% dos planos baianos
indicam parametros especificos de uso e ocupagdo para dreas de prote¢do am-
biental, no Rio de Janeiro a nogao de zoneamento ambiental pode ser associa-
da a 75% dos planos (a criagdo explicita de “areas de preservagido ambiental”
ocorre em metade dos planos analisados). No Parana, 82% dos planos definem
instrumentos juridicos e fiscais, bem como o zoneamento ambiental, vincu-
lados a nogao de “sustentabilidade ambiental’, objetivo declarado de todos
os planos do Amazonas que preveem instrumentos especificos baseados no
zoneamento ambiental. Em alguns casos, sdo incluidas no préprio macrozo-
neamento as terras indigenas, que representam 13% da drea total do estado,
segundo consta no relatério estadual da pesquisa.

A criagdo de territdrios especialmente protegidos como “unidades de
conservacao da natureza’, inspiradas no Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo - SNUC, também se destaca nos planos diretores analisados. No
caso de Boa Vista (RR), por exemplo, é prevista a criagao de um “Sistema Local
de Unidades de Conservacao da Natureza’, com o objetivo de proteger o patri-

9  Ver, adiante, os casos de Extremoz e Natal, no Rio Grande do Norte.
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monio ambiental do municipio, conectando essas unidades a outras areas de
preservagdo de municipios vizinhos."

Em varios planos, sdo criadas macrozonas de protegdo ambiental, zo-
nas de preservagio, areas de protecdo ambiental, dreas de especial interesse
ambiental, dreas non aedificandi, reservas bioldgicas, entre outras formas de
territorializagdo da questdo ambiental nos planos diretores. Com frequéncia,
os planos definem orientagdes relativas as faixas de Areas de Preservagio Per-
manente (APP) e de reserva legal definidas pela legislagio ambiental. A recu-
peragdo ambiental também ¢é abordada em praticamente todos os relatérios
estaduais, embora com enfoques e énfases diferenciadas."

Em Minas Gerais, contudo, é apontado que as politicas ambientais defini-
das pelos Planos Diretores sdo geralmente pouco aplicaveis, dada a fragilidade
das defini¢coes das “diretrizes e instrumentos para a gestao dessa politica, de-
notando a pouca importancia atribuida comparativamente a questio ambien-
tal” (Relatorio Estadual de Minas Gerais).

Restricoes ambientais a moradia

Vale destacar que as estratégias que enfatizam a implantacdo de parques
lineares ao longo de faixas marginais de cursos d’agua, em geral, aparecem nos
planos diretores como formas de evitar a ocupagao irregular dessas dreas.

Muitas vezes, a demarcag¢ao ou mesmo a identificagdo genérica das APPs
esta associada a conflitos socioambientais, sobretudo em confronto com a po-
litica de promogao da habitag¢ao de interesse social, que inclui a regulariza¢ao
urbanistica e fundiaria. E possivel generalizar e dizer que quase todos, senio
todos, os planos diretores reafirmam o compromisso de manter e conservar as
APPs conforme a legislagdo federal, mesmo que de maneira genérica.

10 Enquanto essas unidades ndo forem definidas, o plano determina que qualquer projeto ou
obra que venha a interferir sobre o patrimonio ambiental devera ser submetido a avaliacdo
da Secretaria Municipal de Gestdo Ambiental e Assuntos Indigenas.

11 No relatério do Rio de Janeiro, por exemplo, observa-se que a delimitacdo de “areas de recu-
peracdo da fauna e flora” e de “areas de recuperagao dos recursos hidricos” ocorre em me-
nor nimero de planos (sete, entre 28 casos analisados), assim como a delimitacdo de “areas
a serem recuperadas ambientalmente”, incluida em seis planos. J4 no caso de Rio Branco
(AC), o tema da recuperacdo ambiental justifica e orienta a criacio de Areas Receptoras de
Areas Verdes na area urbana, delimitando algumas situacées especificas, com o objetivo de
implantar parques lineares ao longo de areas de preservacdo permanente (APP) e seus res-
pectivos cursos d'agua, visando a composicao de um sistema de areas verdes na cidade.
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Segundo a analise de oito planos diretores do Amazonas, observa-se que
apenas dois municipios ndo preveem a remocgio de favelas e assentamentos
precarios com base em justificativas ambientais: Maés e Manacapuro. Os de-
mais estabelecem indicativos de remogao e reassentamento de ocupagdes em
Areas de Preservacdo Permanente — APP e ambientalmente frégeis, que pos-
sam caracterizar situagdes de risco. O Plano Diretor de Gurupi, em Tocantins,
também apresenta diretrizes com enfoque na protegao e recuperagio das areas
verdes e revisdo da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagiao do solo para
garantir a manutengao de areas de preservagdo e a restri¢ao da ocupagdo des-
tas areas por moradia, estabelecendo como um dos objetivos da politica de
habitac¢do a coibi¢ao de assentamentos habitacionais em édreas de preservacao
ambiental, além uma série de diretrizes para remocédo dessas ocupagdes.

Resta averiguar, para cada caso e cada regido, se o rigor reservado aos as-
sentamentos de baixa renda também é observado em relacio as areas de classe
média e alta.

Por fim, merece destaque a observagao critica incluida no relatério de
Minas Gerais, que pontua que o discurso do uso sustentavel das éreas de pro-
tegdo ambiental terminou por justificar a implementagao de uma estratégia de
elitizagdo e a constituicdo de enclaves de alta renda em parte da periferia me-
tropolitana de Belo Horizonte, em fung¢ao do tamanho minimo exigido para os
lotes na legislagdo municipal.

3.5. Condigdes de uso, ocupacao e parcelamento do solo urbano

A incorporagao de parametros urbanisticos objetivos na orientagdo da
regulamentagao do uso e ocupagdo do solo urbano é um diferencial importan-
te dos planos diretores, sob o ponto de vista da sua aplicabilidade. No entanto,
a defini¢ao dos coeficientes de aproveitamento dos terrenos (CAT) raramente
¢ mencionada nos relatdrios estaduais. Quase nunca é possivel verificar com
maior clareza e precisdo, por exemplo, se houve previsio de CAT; e, quando
houve, como foram tratados e incluidos nos planos diretores. Ha casos em
que os coeficientes (basico e maximo) sdo definidos nos planos diretores, mas
sdo criadas situacdes de excecdo que ficam indicadas no préprio plano ou sdo
remetidas para leis especificas. A possibilidade de manipulagdo do potencial
construtivo fora dos planos diretores é um fator critico para avaliacdo do al-
cance dos instrumentos previstos nos proprios planos.'?

12 Apenas o relatério do estado do Rio de Janeiro apresenta uma avaliacdo dos coeficientes
basicos adotados nos planos diretores. No estado, entre os municipios que incluem no pla-
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Uso, ocupacao e parcelamento do solo

O tratamento das normas urbanisticas, em geral, ¢ insuficiente para a
determinag¢ao do potencial construtivo atribuido as diferentes parcelas do ter-
ritério, definidas no macrozoneamento ou no zoneamento urbano. As condi-
¢Oes objetivas para a regulagdo do solo urbano costumam ser remetidas para a
legislacao especifica de uso, ocupagao e parcelamento do solo, a ser elaborada
apos a aprovacio do plano diretor.”?

Alguns planos autorizam o Poder Executivo a alterar parametros urba-
nisticos, inclusive permitindo modificacdes nos coeficientes de aproveitamen-
to do terreno, como é o caso de Barra Mansa, no Rio de Janeiro.

Normas especificas para o parcelamento da terra e habitacao
de interesse social

De acordo com as informagoes dos relatorios estaduais, aparentemente
apenas oito planos definem que os novos parcelamentos devem reservar are-
as para habitacao de interesse social: Vassouras e Niterdi (R]), Estreito (MA),
Santa Rosa (RS), Goidnia (GO) e trés planos paulistas. Em Pernambuco, o re-
latério estadual identifica trés casos (Nazaré da Mata, Ilha de Itamaracé e Gra-
vata) onde ha recomendacédo para reserva de area para habitagdo de interesse
social nos loteamentos.

Em Vassouras, é reservada 10% da area dos novos loteamentos para casas
populares; e, em Niter6i, 5% da drea dos novos loteamentos e condominios é
destinada para programas habitacionais para a popula¢io de baixa renda.'"* Em
Estreito, o plano determina 35% da drea, em novos loteamentos, para habita-

no diretor as defini¢oes dos coeficientes de aproveitamento, cinco planos definem baixos
coeficientes de aproveitamento basico, até 1,0, enquanto quatro estabelecem coeficientes
entre 1,0 e 2,0, varidveis por zona, como Caxias, que prevé o coeficiente 1,0 nas areas
centrais e em areas industriais e 2,0 em outras areas. Ja no caso de Campos de Goytacazes,
os coeficientes basicos sdo significativamente altos e variam de 3,0 a 5,0. Cabe destacar,
ainda, que Campos e Niteréi definem os coeficientes fora do Plano Diretor (lei de uso e
ocupacao do solo e planos urbanisticos regionais, respectivamente).

13 Houve planos que definiram, em maior ou menor detalhe, parametros urbanisticos para as
diferentes areas e zonas urbanas. Ainda que em menor nimero do que os planos genéri-
cos, que remetem a regulagao para futuras leis de uso, ocupacao e parcelamento do solo,
os relatérios estaduais permitiriam destacar exemplos de detalhamento em quase todos os
estados do Brasil.

14 No caso de Niteroéi, essa definicdo ja constava do Plano Diretor de 1992 e nao foi alterada
na revisdo realizada em 2004.
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¢ao popular, chegando a definir 61% da area urbana para moradia popular, de
acordo com o relatério estadual. O relatdrio do Rio Grande do Sul ndo detalha
o percentual a ser reservado, e o plano de Goiénia define que “entre 15 e 25 por
cento dos novos loteamentos devem ser destinados para o programa habita-
cional da prefeitura” (Relatério Estadual de Goias).

O plano diretor de Rio Branco prevé a figura do urbanizador social® e a
possibilidade de regularizagao de parcelamento irregular ou clandestino, desde
que ndo seja coberto por vegetacao protegida de acordo com o Cddigo Florestal,
nao se situe em darea irreversivelmente alagadica, sujeita a inundagdo, com pre-
senca de material nocivo a saide e nao saneado, inadequada em fungéo das con-
digdes geoldgicas ou com alta declividade. Nesses casos, o parcelador deve des-
fazer o empreendimento nas dareas atingidas pelas restrigdes, executar as obras e
servigos para sanar os danos ambientais e indenizar a populagao ali assentada.

Os relatdrios estaduais permitem destacar que 36% dos planos do Rio
Grande do Sul, 2% da Bahia (um plano), 13% do Para e 30% dos planos parana-
enses estabeleceram regras especificas para parcelamento de interesse social. No
Espirito Santo, o relatério aponta apenas que “a grande maioria dos municipios
adotou regras especiais para os parcelamentos de interesse social”. Em Boa Vista
(RR), a lei de parcelamento do solo admite a possibilidade de haver lotes com
dimensdes inferiores aquelas estabelecidas pela lei de uso e ocupagdo em Areas
de Interesse Social, quando se mostrar inviavel a regulariza¢ao fundiaria dentro
dos parametros da lei e em programas habitacionais de interesse social. No que
se refere a regularizacao de parcelamentos do solo ja estabelecidos, determina
que a regularizagdo de parcelamento do solo em AEIS devera obedecer a regras
especificas, estabelecidas na lei que reger a questao.

No caso do Amazonas, apenas dois dos oito municipios analisados re-
metem para leis especificas a definicao de parametros urbanisticos orientados
para habitagdo popular. Os demais estabelecem algumas condigdes especificas
como, por exemplo, lote minimo nos assentamentos populares.

3.6. Zonas Especiais de Interesse Social
A grande maioria dos planos diretores brasileiros prevé a institui¢ao de

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) - ou Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS ou AIS), como sdo denominadas em alguns planos -, mas nem

15 Definido como o “empreendedor imobilidrio cadastrado no Municipio com vistas a realizar
empreendimentos de interesse social em areas identificadas pela Prefeitura” (PD Rio Branco).
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sempre as ZEIS sao delimitadas nos planos, e poucos deles as regulamentam
ou ddo orientagdes para a sua regulamentacgdo posterior. Embora nem sempre
os relatdrios estaduais deem informagdes conclusivas sobre a delimitacdo de
ZEIS nos planos diretores, pode-se afirmar que elas sdo delimitadas nos pla-
nos de Rio Branco (AC) e Macapa (AP), em 28% dos planos baianos, 20% dos
planos sergipanos, 14% dos planos paraibanos (um plano), 50% dos planos
potiguares, 50% dos planos goianos, 43% dos planos fluminenses, 57% dos
planos gatichos, 52% dos planos paraenses, 55% dos planos paranaenses, em
pelo menos 66% dos planos paulistas,' em dois dos quatros piauienses ana-
lisados e em Tefé (AM),"” o que da uma ideia inicial sobre a forma como sao
tratadas nos planos brasileiros.

A andlise da localizagdo das ZEIS demarcadas certamente foi prejudicada
pela precariedade dos diagnosticos de alguns planos diretores e pela dificuldade
citada no acesso aos estudos, mapas e anexos das leis municipais. A precariedade
no acesso a esses documentos provavelmente é responsavel também pela quase
inexisténcia de referéncias sobre o percentual de areas dos municipios destina-
das para ZEIS, um dos pontos destacados para analise no questionario nacional
da pesquisa.’® Contudo, podem ser feitas observagdes para os casos do Ceara,
Goids, Macapa, Maranhdo, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte e Rondonia.

As ZEIS do Ceard, quando demarcadas, se localizam geralmente nas dreas
periféricas de expansao urbana, em areas carentes de infraestrutura e servigos,
assim como ocorre nos planos avaliados em Rondédnia. No Rio de Janeiro, em
praticamente todos os casos, as ZEIS correspondem ao mapeamento das dreas
ocupadas por assentamentos precarios (geralmente favelas), inseridas em todo
tipo de localizagao (centrais, periféricas etc). Em Macapa, as ZEIS estdo proxi-
mas as areas centrais ou de facil integracao a malha urbana, e na maioria dos
planos do Maranhao é previsto que as ZEIS s6 podem ser delimitadas em dreas
consolidadas, assim como em Goiania (GO). Ja os planos de Extremoz e Natal
(RN) demarcam éreas dotadas de infraestrutura, inclusive em areas centrais,
para fins de habita¢do popular.

16 O relatério de Sao Paulo aponta quantos planos municipais demarcaram ZEIS ocupadas
(53) e quantos demarcaram ZEIS vazias (41), mas ndo explicita, entre os 80 municipios
(87% do total) que definem ZEIS, quantos, no total, avancaram na sua delimitacdo.

17 O relatério do Amazonas indica que todos os planos analisados preveem ZEIS, mas apenas
para o caso de Tefé ha referéncia sobre a sua delimitacéo.

18 Pode-se citar apenas o caso de Macapa (AP), cujo relatério afirma que “tendo a Zona Ur-
bana como referéncia, e utilizando uma inspecdo visual qualitativa, o percentual se apro-
ximaria a 15%" e do Parand, onde doze planos destinariam menos do que 5% da area do
municipio para ZEIS, quatro entre 5% e 10% e dois mais do que 10%.
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A esmagadora maioria dos planos brasileiros delimita ZEIS (ou AEIS)
em areas ja ocupadas por assentamentos precarios de populacao de baixa ren-
da - favelas, vilas, loteamentos irregulares e clandestinos etc. — para fins de
regularizagao fundidria e urbanistica. Sao também previstas ZEIS em dreas
vazias ou subutilizadas para a implanta¢ao de projetos habitacionais desti-
nados a populagdo de baixa renda em um nimero expressivo de planos, mas
os relatérios analisados registram claramente apenas os casos de delimitagdo
de ZEIS vazias em 41 planos paulistas’ e em seis casos em outros estados:
Extremoz e Natal (RN), Moreno e Cabo de Santo Agostinho (PE), Mesquita
(RJ) e Teresina (PI).?* Com base nos relatorios, pode-se afirmar que é prevista
a possibilidade de ZEIS em areas vazias ou subutilizadas em planos do Acre,
Alagoas, Amapa, Ceard, Espirito Santo, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Per-
nambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Sdo
Paulo e Tocantins.

As ZEIS podem ser definidas por lei especifica - como nos casos dos pla-
nos de Cabo Frio (R]), Nova Friburgo (R]) e Rio Branco (AC) -, ou por decre-
to, como esta previsto para diversos municipios do Rio de Janeiro. Boa Vista
(RR) estabelece que a destinagao de areas para habitagdo de interesse social
(HIS) depende de decretos do Poder Executivo e varios planos paraenses, per-
nambucanos e gauchos remetem a defini¢ao de pardmetros de uso e ocupagio
do solo em ZEIS para lei posterior.

19 Em Séo Paulo, todos os planos analisados de municipios com mais de quinhentos mil ha-
bitantes (seis planos) demarcaram ZEIS em areas ocupadas e cinco deles demarcaram ZEIS
em areas vazias.

20 Os planos de Extremoz e Natal definem ZEIS/AEIS em areas com infraestrutura, inclusive
em &reas centrais, em “glebas ou lotes urbanos, isolados ou contiguos, nao edificados, su-
butilizados ou nao utilizados, com area superior a 400m2, necessarios para a implantagcao
de programas de habitacdo de interesse social” e em “prédios desocupados ou subutili-
zados ou aqueles que possam causar risco ao entorno pela sua condicdo de degradagao,
localizacdo em areas centrais da cidade, cujos projetos terdo tratamento diferenciado,
resguardando as caracteristicas préprias de cada imével e sua importdncia histdrica”. Natal
define ainda, sem referéncia quanto a localizacdo, a possibilidade de criagdo de AEIS em
“terrenos com area minima de 1.000 m2 destinados a producao de alimentos de primeira
necessidade voltada a populagdo com renda familiar predominante de até 3 (trés) salarios
minimos”. A ZEIS de Mesquita, municipio da Baixada Fluminense, se localiza em bairro
relativamente central e em area com condigdes de moradia entre as melhores no contexto
municipal. Nao h4, contudo, informacdes sobre a eficicia dessa medida (se efetivamente
foi destinada a projetos habitacionais para a populacdo de 0 a 3 salarios minimos). Ja a
ZEIS de Teresina esta distante da area central, no limite do perimetro urbano. Nao ha infor-
macoes sobre a localizacdo das ZEIS vazias em Moreno e Cabo de Santo Agostinho.
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Orientacgées e recursos para as ZEIS

As possibilidades de orientagoes para ZEIS nos planos municipais podem
ser avaliadas a partir de exemplos do Acre, Ceard, Paraiba e Rio de Janeiro.

No relatério do Ceard, é registrado que Chorozinho orienta para a ocu-
pac¢do de dreas dotadas de infraestrutura com moradia popular, Russas pre-
vé ZEIS nas dreas centrais e Eusébio indica a Zona de Urbaniza¢do Central
para construgao de novas habitacdes de interesse social e promogédo de regu-
larizagdo urbanistica e fundidria dos nucleos habitacionais de interesse social
existentes. No caso do Rio de Janeiro, as orientagdes para ZEIS “referem-se,
principalmente, a critérios para a sua delimitagao, defini¢do de parametros ur-
banisticos, defini¢des sobre a gestdo de recursos em ZEIS (formas de controle
social, publico ou faixa de renda a ser atendida, fundos etc), elaboragao de
planos especificos de regularizagdo urbanistica ou fundiaria, implantagio de
equipamentos publicos e infraestrutura e aplicagdo de instrumentos do Esta-
tuto da Cidade” (Relatdrio Estadual do Rio de Janeiro). O plano de Jodo Pessoa
“estabelece a obrigatoriedade e as condigdes para a elaboragdo de planos de
urbaniza¢do bem como para a regularizagao fundiaria” e, também, “a obriga-
toriedade de encaminhar anualmente ao legislativo, anexo a proposta orca-
mentdria, programa de intervenc¢do nas Zonas Especiais de Interesse Social,
com indicag¢do de recursos correspondentes” (Relatorio Estadual da Paraiba).
Em Rio Branco (AC), é estabelecido que “o Poder Executivo promovera a re-
gularizagdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos precarios e mediante
a utilizacdo principalmente dos seguintes instrumentos: concessao do direito
real de uso, concessao de uso especial para fins de moradia, usucapido especial
de imdvel urbano, direito de preempgao, direito de superficie e assisténcia téc-
nica urbanistica, juridica e social, gratuita” (Relatério Estadual do Acre).

Poucos relatérios fazem referéncia a recursos exclusivos para ZEIS, pro-
venientes da aplicagdo de instrumentos especificos ou de fundos municipais,*
e raramente ¢ definida claramente a populagdo que pode acessar os projetos
habitacionais em ZEIS - os planos apontam a populacao de baixa renda em
geral. Enquanto os municipios de Mesquita (R]),* Cachoeiro do Itapemirim
(ES) e Rio Branco (AC), por exemplo, definem a faixa de zero a trés salarios

21 Ha previsao de recursos da outorga onerosa do direito do construir exclusivos para habitacado
de interesse social em trés municipios do Rio de Janeiro e um municipio do Para (Soure).

22 O plano de Mesquita define também uma area para investimentos prioritarios em sanea-
mento e urbanizagdo, onde as familias com renda de zero a trés salarios podem se benefi-
ciar de recursos do Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social (FMHIS).
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minimos de renda familiar, outros podem chegar até cinco ou mesmo seis sa-
larios minimos, o que retira a prioridade do investimento publico voltado para
a populagao mais incapaz de conseguir uma moradia no mercado formal.

Enfim, os novos planos diretores parecem ter disseminado a no¢ao de ZEIS
no Brasil, especialmente no que se refere a reafirmagao do direito dos mais pobres
a moradia regularizada e servida por equipamentos e servicos, ainda que muitos
planos ndo tenham delimitado ZEIS, e menos planos ainda tenham avangado na
defini¢ao de critérios, normas ou prioridades de investimento para essas areas.
A eficicia da ZEIS como instrumento indutor da promoc¢io da democratizagdo
do acesso a terra urbanizada, bem localizada e préxima dos centros de emprego
e servigos deixou ainda mais a desejar. Certamente, a reserva de drea para habita-
¢do popular em dreas cobicadas para outros usos, muito mais lucrativos, implica
disputas e conflitos que ou foram perdidos na luta politica e economica, ou nao
foram sequer enfrentados no processo de elaboraciao do plano diretor, dai a rari-
dade das ZEIS em areas vazias ou subutilizadas no Brasil.

Apesar das dificuldades, contudo, em muitos casos ainda é possivel a asso-
ciagdo das ZEIS com instrumentos de parcelamento e edificagdo compulsérios
ou com a regulacdo de outros instrumentos e das leis de uso, ocupagao e parce-
lamento do solo no processo de regulamentacao dos planos diretores, um proxi-
mo passo na disputa — no campo normativo — pela apropriacao social da cidade.

3.7. Avaliacao geral do zoneamento em relagéo ao acesso
a terra urbanizada

Os planos diretores avaliados geralmente nao definem novas normas de
parcelamento, uso e ocupagio do solo; e os relatorios estaduais, com poucas ex-
cecdes, ndo se detém na avaliagdo do zoneamento existente e sua relacio com as
disposi¢des do Plano Diretor. Muitos deles apontaram que a avaliagdo geral do
zoneamento em relacdo ao acesso a terra urbanizada foi prejudicada pela preca-
riedade dos diagnosticos e estudos de alguns planos diretores ou pelas dificulda-
des de acesso a mapas, anexos e leis de uso e ocupagio do solo. Na maioria dos
casos, essas caréncias nao puderam ser compensadas por um conhecimento pré-
vio sobre os mercados imobiliarios locais e as condi¢cdes de moradia relativas ao
acesso ao emprego, a infraestrutura, aos equipamentos e aos servi¢os urbanos.

A andlise do estudo de caso de Duque de Caxias (R]) demonstra os li-
mites de uma leitura do zoneamento sem o acesso a diagndsticos ou estudos
confidveis: as areas mapeadas no macrozoneamento como prioritarias para
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ocupagao e definidas no plano como centrais e adequadas em termos de infra-
estrutura, “cuja intensificagado de ocupagdo é estratégica para a consolidagdo da
cidade compacta e econdmica e dos vetores adequados de expansdo urbana’
(Relatério Estadual do Rio de Janeiro), correspondem, em grande parte, a are-
as entre as mais precarias do municipio, em termos de saneamento ambien-
tal, distantes dos centros de emprego e dos servigos e equipamentos publicos.
Além disso, a andlise de Caxias mostra que normas mais restritivas do que a
legislacdo ordinaria definidas no Plano Diretor podem néo ser aceitas e nao
aplicadas na pratica pela Prefeitura, sob diferentes pretextos, entre eles uma
alegada necessidade de maior detalhamento.

Ha relatorios, como os de Goids, Maranhdo, Minas Gerais, Par4, Paraiba,
Pernambuco, Rio Branco (AC), Rio de Janeiro, Sergipe, entre outros, que enfa-
tizam que, de modo geral, o zoneamento ou os pardmetros de uso e ocupagao
do solo prejudicam o acesso a terra urbanizada por parte da populagdo de baixa
renda. No Maranhao, apenas os planos diretores de Estreito, Buriticupu e Barrei-
rinhas - entre aqueles em que foi possivel aos pesquisadores avaliar a Lei de Zo-
neamento — assumiriam uma posi¢éo favoravel aos espacos urbanos destinados
as classes populares. Ja no caso de Rio Branco (AC) e do Cear4, principalmente,
sdo criticadas as restricoes elitistas nas legislagdes urbanisticas, que definiriam
padroes inacessiveis para a popula¢ao de baixa renda. Como contraponto, po-
dem ser citados casos especificos, como os planos diretores de Extremoz e Natal
(RN) - que definem areas com infraestrutura, inclusive em dreas centrais, para
habitacao de interesse social — ou de Tangara (MT), que identifica lotes minimos
compativeis com usos populares, permite o uso misto na maioria das zonas e
ndo limita a quantidade de unidades residenciais no lote.

A defini¢do de obriga¢des relacionadas a regulagdo do parcelamento da
terra também nao avangou, e poucos planos (vide as excegdes ja citadas) bus-
cam garantir areas para habitacdo de interesse social por esse meio.

Por sua vez, a defini¢ao de zonas especiais de interesse social ou voltadas
para a promogao de habitagdo popular poucas vezes se relacionou com alguma
estratégia voltada para a promo¢ao da ocupagdo das dreas bem servidas com
infraestrutura, equipamentos e servigos para a popula¢ao de baixa renda.

Além dos casos onde as ZEIS promovem ag¢des de regularizacdo urbanistica
e fundidria de assentamentos existentes, muitos deles localizados em dreas cen-
trais — como nos municipios do Rio de Janeiro ou do Par4, por exemplo —, poucas
sdo as iniciativas de criagao de ZEIS em dreas vazias, especialmente em dreas bem
servidas, como o relatério do Rio Grande do Norte indica para os casos de Natal e
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Extremoz. No Ceard, na maior parte dos casos, as areas destinadas a populagdo de
baixa renda estdo localizadas na periferia, em zonas sem infraestrutura e servicos.
Parte expressiva de areas descritas no plano de Rio Branco como pouco urbani-
zadas, com infraestrutura incipiente ou precaria e carente de equipamentos sdo
definidas como Areas de Especial Interesse Social ou como Areas de Promogio
da Habitacgao (destinadas, respectivamente, a habitagdes de interesse social ou de
moradia popular), embora também haja AEIS nas areas centrais definidas como
aquelas com melhor infraestrutura de saneamento basico instalada.

Os relatérios de Tocantins, Boa Vista e Piaui também nao identificaram
uma preocupagao com a democratiza¢do do acesso a terra urbanizada, apesar da
sua eventual incorporagdo formal as diretrizes do Plano Diretor. Em Tocantins,
apenas o plano de Araguaina define alguma estratégia para o aumento da oferta
de moradia para baixa renda. No Piaui, a exce¢do é Teresina, que tem uma estra-
tégia de aumento da oferta de moradia que inclui a defini¢do de zonas especificas
para assentamentos populares e HIS que correspondem a cerca de 60% da area
urbana, abrangendo tanto areas periféricas como outras mais proximas ao centro.

Cabe destacar, também, o caso do Parand, cujo relatério aponta que,
em alguns municipios, o zoneamento favoreceria o acesso a terra urbanizada
mediante a defini¢do de dreas com parametros especificos para habitacao de
interesse social e a inducdo da utilizacdo das dreas ociosas dotadas de infraes-
trutura. A definicdo de érea para implantagdo de ZEIS, contudo, corresponde,
em geral, a parcela muito pequena do total da area urbana.

Finalmente, cabe apontar (como ressalta o relatdrio do Ceard) que, dada
a dimensao da pobreza e da desigualdade no Brasil e o grande percentual de
populagao de baixa renda excluida das areas com boas condi¢oes de moradia, a
promogao do acesso a terra urbanizada exigiria projetos de grande escala, para
muito além da capacidade de indu¢ao dos planos diretores.

4 - Os instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade

Os instrumentos de politica urbana do Estatuto da Cidade foram larga-
mente incorporados nos planos diretores brasileiros, ainda que nem sempre sua
regulamentacao se vincule as diretrizes previstas no artigo 2° da Lei Federal. Ra-
ramente os instrumentos foram plenamente regulamentados nos planos direto-
res que, via de regra, os remetiam para detalhamento em legislacao especifica,
o que adiou sua implementagao para um novo momento — que nao é certo que
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venha a ocorrer -, no qual ndo ¢ garantida uma visao ampla e integrada das
questdes urbanas (como é de esperar no campo de discussdo dos planos direto-
res) e as condi¢des de participagdo e controle social tendem a ser piores.”

De fato, era de se esperar que as novas possibilidades de inducdo do
desenvolvimento urbano e de distribui¢do mais justa dos bens e onus gera-
dos no processo de urbanizagdo a partir do esforgo coletivo encontrassem
obstaculos naqueles atores que se beneficiam da forma desigual de distribui-
¢do social e geografica dos bens e servigos urbanos, assim como das normas
urbanisticas em vigor (ou da sua auséncia). Os instrumentos de indugdo do
desenvolvimento urbano e de captura de valorizagdo fundiaria se relacionam
diretamente com os conflitos em torno da apropriagdo social do espago urba-
no, da defini¢ao de prioridades de investimentos e da regula¢ao urbanistica
(regras de uso, ocupagido e parcelamento do solo), e sua regulamentagao a
favor da redugdo das desigualdades e da democratizagdo do acesso a terra
certamente seria dificil e disputada.

Ja foi visto como a recuperacdo da valorizacdo fundiaria a partir dos
investimentos publicos e a contengdo da especulagdo fundidria foram menos
assumidas como diretrizes para o desenvolvimento urbano nos novos pla-
nos diretores brasileiros. Cabe agora avaliar como os instrumentos de politica
urbana mais relacionados & promog¢do do acesso a terra urbanizada foram
incorporados.

O direito de preempgao e os instrumentos de parcelamento, edificagao
e utilizacdo compulsdrios sdo os mais citados nos planos diretores, mas rara-
mente sdo regulamentados de forma a garantir sua aplicacao. Como reconhe-
cem os relatorios estaduais, o resultado ficou muito aquém das expectativas
iniciais. Em alguns casos, observa-se falta de clareza em relagdao aos concei-
tos basicos e aos objetivos dos instrumentos a serem regulamentados pelos
Municipios. Por outro lado, quando os instrumentos envolvem pagamento de
contrapartida, nem sempre sao indicadas as formulas de calculo ou os destinos
dos recursos financeiros a serem arrecadados.

Ocasionalmente, a articulacdo entre os instrumentos é mencionada nos
relatdrios estaduais como uma inten¢do e uma orientacao genéricas, sobre-
tudo no que se refere a possibilidade de concep¢ao de programas e projetos

23 O Estatuto exige a participagdo popular na elaboragdo do Plano Diretor e, pelo menos, a
realizacdo de audiéncias publicas para sua discussdo. Tais garantias — ainda que possam ter
sido apropriadas de modo inadequado ou insuficiente em muitos dos planos elaborados
apds o Estatuto da Cidade — nado existem, no campo federal, para a regulamentacdo do
plano em leis ou decretos municipais.
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habitacionais de interesse social. Entretanto, nao sao detectados ou explicita-
dos nos relatorios os requisitos técnicos e operacionais que seriam balizadores
dessas articulagdes, tendo em vista sua aplicagao.

4.1. Parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsérios,
IPTU progressivo no tempo e desapropriacao com pagamento
em titulos da divida publica

O parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios, seguido do IPTU
progressivo no tempo e da possibilidade de desapropriacio com pagamento
em titulos da divida publica - instrumentos definidos ainda no art. 182 da
Constituicao Federal —, concentram as possibilidades mais efetivas de indugao
do desenvolvimento urbano para dreas com boas condigdes de moradia, assim
como, ao lado de outros instrumentos, de democratizacio do acesso a terra
urbanizada. Aqui se agudizam, portanto, as dificuldades politicas de regula-
mentagdo dos instrumentos nos planos diretores, vide os conflitos previsiveis
com proprietarios e promotores fundiarios - e, mais do que isso, toda a tradi-
¢do patrimonialista brasileira.

A avalia¢ao dos planos diretores brasileiros mostra que, embora os ins-
trumentos tenham sido incorporados em quase todos os planos analisados,
raramente foram regulamentados de modo a serem aplicados imediatamente
apos a aprovagao do Plano Diretor. Por outro lado, ndo é raro que a regulamen-
tacdo dos instrumentos os esvaziem do poder de indugdo do desenvolvimento
urbano ou de democratizacido do acesso a terra urbanizada e bem localizada.

Os instrumentos sdo previstos em Rio Branco (AC), Macapa (AP) e Boa
Vista (RR), em 98% dos planos de Sao Paulo, em todos os planos analisados
nos estados do Amazonas, Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Piaui e Sergipe
e na maioria dos planos dos demais estados do Brasil. Os relatoérios estaduais,
contudo, permitem apontar que os instrumentos seriam “autoaplicaveis” ape-
nas em 19 planos em Sdo Paulo (21% do total), 10 planos no Rio Grande do Sul
(24%), 11 planos do Parana (33%), um plano (Barra Mansa) do Rio de Janeiro
(4%), trés planos do Ceard (14%), trés planos da Bahia (9%) e um plano (Picos)
do Piaui (25%).%*

24 Em S&o Paulo, enquanto 97,8% dos planos diretores incluiram o parcelamento, edificacdo e
utilizacdo compulsérios, apenas “92,4% dos planos diretores incluiram o IPTU progressivo no
tempo nos seus conteddos” (Relatério de Sao Paulo, p. 56), demonstrando que “alguns pla-
nos diretores ndo articularam devidamente a aplicacdo desses importantes instrumentos de
combate a retencdo especulativa das terras urbanas” (Idem, p.57). O relatério de Sao Paulo
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Delimitacao de area para aplicacao dos instrumentos

De acordo com o Estatuto da Cidade, para a implantac¢do dos instrumen-
tos é necessario que o plano defina a sua drea de aplicagdo, mas ha pouca infor-
magao a respeito nos relatorios estaduais sobre o atendimento a essa condi¢ao
minima. Além dos casos apresentados como autoaplicaveis nos relatorios — o
que asseguraria essa condigdo —, ha informagdes precisas apenas nos casos do
Pard - dez municipios definem areas de aplicagdo, vinculando-as ao macro-
zeamento ou ao zoneamento —,” Rio de Janeiro - 22 municipios definem area
para aplicagdo e seis remetem a delimitacao para legislacao posterior -, Ce-
ara — onde a area de aplicagdo esta definida apenas em 12 dos 20 planos que
preveem o instrumento -, Sergipe — quatro entre cinco planos que preveem
o instrumento delimitam area de aplicacdo —, Rio Branco (AC) e Boa Vista
(RR)* - que definem dreas para aplicagdo — e Sao Paulo - 58 planos (64% do
total) delimitam a drea de aplicagdo do instrumento.

Como o Estatuto estabelece que os planos diretores devem fixar as areas
para aplica¢do do instrumento — e nao leis especificas deles decorrentes, como
no caso de outros instrumentos, com excegao da outorga onerosa do direito de
construir -, verifica-se que uma parte expressiva dos planos do Rio de Janeiro
e Ceard, pelo menos, podem ser questionados quanto a sua constitucionali-
dade nesse aspecto. Por outro lado, relegar essa discussdo apenas aos aspectos
juridicos retiraria a importancia do debate sobre 0 momento e o meio institu-
cional adequados para a defini¢do de areas onde deve ser induzido o desenvol-
vimento urbano. A defini¢do do Plano Diretor como o campo de defini¢ao da
aplicagao do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios e do IPTU

aponta ainda que “parte dos planos diretores analisados exigiram regulamentagdo por meio
de lei especifica somente em relagdo ao IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo sangao,
possibilitando aplicacdo e parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios a partir do
préprio plano diretor” (Idem). E o caso, também, de cinco municipios fluminenses e quatro
municipios pernambucanos, onde, aparentemente, os planos dao condi¢des para que sejam
aplicados os institutos do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, mas falta ser
regulamentado todo o ciclo de aplicagdo relativo ao IPTU progressivo no tempo. Na Bahia,
32 planos listam ou mencionam os instrumentos, mas apenas 30 se referem ao do IPTU
progressivo. Sdo registrados 22 casos de parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios
remetidos para lei especifica e 19 casos de IPTU progressivo no tempo.

25 O relatério do Para aponta que, contudo, as macrozonas ou zonas nao sao definidas com
precisdo na maioria dos mapas que constam dos planos.

26 Além disso, sete municipios fluminenses “flexibilizam” a delimitacdo, pois definem areas
no Plano Diretor, mas permitem alteracdes ou detalhamentos posteriores por lei.

27 Boa Vista define “areas prioritarias” para a aplicacdo do instrumento, sugerindo que estas
podem ser alteradas posteriormente.
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progressivo no tempo favorece uma visao integrada das estratégias de desen-
volvimento urbano e abre um espago maior para a participa¢io da populagéo
em geral e dos diferentes agentes ndo apenas em fun¢io da amplitude do tema
de discussdo de um plano diretor — que deveria envolver toda a cidade e sua
regido de relagdo -, mas, também, em virtude de o plano diretor ser um mo-
mento especial de discussdo da politica urbana, que envolve um maior leque
de técnicos e especialistas de diferentes politicas setoriais e, especialmente, por
ser uma lei em que a participagdo da populag¢ao é obrigatdria, o que traz maior
visibilidade das questdes e conflitos em jogo.

Detalhamento

Rio Branco (AC), 66,3% dos planos paulistas, mais da metade dos planos
gauchos e fluminenses e 70% dos planos paraenses definem algum critério de
subutilizacdo (ai incluidas as defini¢des de nédo utilizacdo ou nio edificacdo)
para aplicacdo dos instrumentos. No Espirito Santo, do total de 14 planos ana-
lisados, quatro definem coeficientes minimos de aproveitamento do terreno e
nove definem os conceitos relacionados a subutilizacio. Em Boa Vista (RR),
sao dadas orientagdes gerais® e remete-se a regulamentagéo para lei especifica.
Nao hd outras informagdes a respeito nos relatdrios estaduais.

Apenas os relatdrios de Rio Branco (AC), Espirito Santo e Rio de Janeiro
— este ultimo especialmente -, trazem informagdes capazes de permitir uma
avaliacdo da apropriacdo dos instrumentos nos planos diretores brasileiros.”

Rio de Janeiro
Entre os planos do Rio de Janeiro que dispdem a respeito do lote minimo

para aplicagdo dos instrumentos, a maioria (13 planos) estabelece lotes com até
360 m%* quatro definem lotes minimos de 1.000 m? e trés lotes com 2000 m?

28 E considerado genericamente como subutilizado o “imovel urbano que nao apresentar uso
e/ou construcdo em areas dotadas de infraestrutura”.

29 Embora o relatério de Sao Paulo traga muitas informagdes — como o nimero de planos que
previram regras basicas de aplicacdo dos instrumentos, prazos para revisdo e monitora-
mento —, ele ndo se aprofunda nos critérios adotados nos planos referentes a coeficientes
de aproveitamento minimo, lotes minimos para incidéncia dos instrumentos ou casos de
aproveitamento dos iméveis considerados isentos da sua aplicagao.

30 Oito planos definem areas menores ou iguais a 250 m2 como lote minimo para aplicacdo
dos instrumentos.
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ou mais. Em Duque de Caxias os instrumentos incidem apenas em lotes com
10.000 m? ou mais, com excec¢do das ZEIS, onde o lote minimo é de 700 m?.*!

Os coeficientes de aproveitamento minimo do terreno definidos para
subutiliza¢do do lote variam de maior que zero (dois municipios) a 0,5 (cin-
co municipios), os percentuais de utilizagdo minima da edificagdo definidos
geralmente sdo baixos (maior que zero para oito municipios) e apenas dois
municipios indicam percentuais de utilizacdo superiores a 30%. Para serem
consideradas nio utilizadas ou subutilizadas, as edificaces devem estar nessas
condigdes por um tempo minimo que varia de seis meses a cinco anos.

Ha muitos tipos de imoveis definidos como isentos da aplicagdo dos ins-
trumentos nos planos diretores. O relatdrio estadual do Rio de Janeiro destaca
as iseng¢des para imdveis: com atividade econdmica que nido necessite de edi-
ficagao ou coeficiente de aproveitamento minimo para se desenvolver (oito
municipios) - qualquer aproveitamento temporario, portanto, como estacio-
namento, feira, etc., interrompe o ciclo de implementagao —; imdveis que exer-
¢am funcdo ambiental essencial segundo parecer de 6rgao do Poder Executivo
(oito municipios); imdveis integrantes de massa falida ou que tenham outra
restricdo a ocupagao por decisdo judicial (nove municipios); entre outros ca-
sos como isengdes para estacionamentos, garagens de veiculos, edificagoes em
ruinas ou abandonadas, igrejas ou templos, etc.*

Ha casos em que a regulamentagdo busca brechas que podem ser ques-
tionadas, tendo em vista o que estabelece o Estatuto da Cidade. O plano de
Belford Roxo institui a possibilidade de “defesa” do proprietario no caso de
parcelamento compulsério; Caxias e Queimados preveem a possibilidade de
isengdo do IPTU em geral como beneficio compensatdrio de limitagoes im-
postas aos imdveis pelo Plano Diretor, com opinamento a respeito para o Con-
selho da Cidade; e diversos planos permitem que 6rgaos do Executivo definam

31 Em Duque de Caxias (RJ), os lotes minimos definidos podem chegar a 50.000 m2 nas Zonas
de Ocupacao Preferencial, as quais, de acordo com o relato do estudo de caso, incluem
extensas areas com graves problemas de infraestrutura de abastecimento de 4gua, esgo-
tamento sanitério e drenagem.

32 Rio Branco (AC) considera como lotes minimos para aplicacdo dos instrumentos os lotes
com 250 m2 ou mais. Sao subutilizados os iméveis com coeficiente de aproveitamento do
terreno inferior a 0,05, que possuam edificacbes “em osso” abandonadas por mais de 5
anos, possuam edificagdes em ruinas ou tenham sido “objeto de demolicdo, abandono,
desabamento ou incéndio, ou que, de outra forma, ndo cumpram a fungao social da pro-
priedade por um periodo superior a 5 anos"”. Sao considerados nao utilizados os terrenos
com “unidade imobilidria autbnoma desocupada por um periodo superior a 5 anos”, com
excegao dos casos provocados por impossibilidades juridicas. Sdo isentos dos instrumentos
os imdveis que tenham qualquer aproveitamento econémico que ndo necessite de edifica-
¢ao para o seu exercicio.
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caso a caso se os imdveis sujeitos ao parcelamento / edificagao / utilizagdo
compulsorios estao ou ndo exercendo fun¢ido ambiental.

Todas essas isengoes, situagdes especiais ou condigdes pouco exigentes
para aplicacio inviabilizam, na pratica, o poder de indugéo do desenvolvimen-
to e de democratizacio do acesso a terra dos instrumentos.

Rio Branco

Em Rio Branco (AC), a sele¢do de areas prioritdrias para a aplicacdo dos
instrumentos estaria articulada com o macrozoneamento e com os objetivos
do plano, pois essas areas estariam incluidas na zona com melhores condi¢des
de infraestrutura e servigos. Contudo, ha areas definidas no plano como caren-
tes em infraestrutura e equipamentos e com sistema viario precario, que estao
indicadas para a aplicacdo dos instrumentos, o que aponta, também, para a
inducao da ocupagdo e do adensamento de dreas precdrias, o que contraria
objetivos e diretrizes do préprio plano e do Estatuto da Cidade.

Espirito Santo

No Espirito Santo, dois planos estabelecem o lote minimo de 250 m?* para
aplica¢do dos instrumentos e outros quatro definem lotes minimos de 300 m?,
750 m?, 800 m? e 1.000 m?, observando-se a mesma ordem de grandeza de drea
que a maioria dos planos fluminenses. O relatorio estadual registra ainda que,
para ser considerado subutilizado, o coeficiente de aproveitamento deve ser de
0,2 (em Santa Teresa e Cachoeiro) ou 20% de édrea florestada (Santa Teresa) ou
o minimo estipulado para a zona (Linhares, Conceigdo da Barra e Sao Gabriel
da Palha). Em trés casos, sdo considerados solo nao utilizado aqueles lotes ou
glebas desocupados ha mais de cinco anos.

Articulagao com outros instrumentos

Apesar da importancia da articulagdo dos instrumentos do art. 182 da
Constituicao Federal com a efetivacdo das ZEIS, instrumentos de captura de
mais valias fundidrias, consorcios imobilidrios voltados para a produgao de
habitagdo popular em dreas centrais, politicas setoriais ou investimentos es-
pecificos em infraestrutura e servigos publicos, poucos relatérios avangaram
consideragoes a respeito.
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Pode-se destacar que os relatorios estaduais fazem referéncia a previsao
de consorcio imobilidrio nos planos de Macapa e Rio Branco, em quatro pla-
nos da Paraiba, oito planos do Ceara, na maioria dos planos fluminenses e em
grande parte dos planos gatuchos, piauienses e amazonenses analisados; e, ge-
nericamente, em planos do Pard. Sua aplicagdo articulada com a politica habi-
tacional para baixa renda é destacada nos relatdrios em casos pontuais — Volta
Redonda (R]), Chorozinho, Redencéio e Fortaleza (CE), Corrente e Parnaiba
(PI). Ha municipios gatchos que definem dreas especificas para aplicagao do
consorcio imobilidrio, preveem sua aplicagdo associada ao direito de preemp-
¢30 ou definem o conteido minimo a ser observado na aplicagdo do instru-
mento, mas nao ha maior detalhamento sobre os objetivos dos consércios no
relatdrio estadual do Rio Grande do Sul.

4.2. Outorga onerosa do direito de construir

Poucos municipios regulamentaram a outorga onerosa do direito de
construir de maneira a garantir sua aplicagdo, embora o instrumento esteja
presente em muitos planos brasileiros.

No Rio Grande do Sul, o relatério estadual aponta que apenas cinco entre
0s 42 casos analisados estabeleceram condi¢ées minimas para aplicagao do
instrumento, embora o instrumento seja mencionado em pelo menos 33 pla-
nos diretores e 22 deles tenham definidos pelo menos os coeficientes de apro-
veitamento bdsico e maximo. No Amazonas, sete entre oito planos analisados
remetem para lei especifica e apenas em Manaus o instrumento é considerado
autoaplicavel. Na Bahia, 21 entre os 47 planos pesquisados preveem o instru-
mento, sendo que apenas um seria autoaplicavel e 15 remetem para legislacao.
Em Sao Paulo, 62 planos (67% do total) definem algum tipo de regra para
aplicar o instrumento, no entanto, apenas dez planos (12% do total) sdo con-
siderados autoaplicaveis. Além disso, sdo registrados 45 planos (49% do total)
que indicam a aplica¢do do instrumento em macrozonas ou zonas demarcadas
nos mapas anexos e apenas 16 planos (19% do total) apresentam a féormula de
célculo da contrapartida financeira.

No caso de Séo Paulo, observa-se que, enquanto 91% dos casos analisados
preveem a outorga onerosa do direito de construir (OODC), 42% preveem a
outorga onerosa de alteragdo de uso (OOAU). Nenhum dos casos previstos de
OOAU pode ser considerado como autoaplicavel e apenas em um plano ¢ definida
a formula para cobranca da contrapartida financeira para transformagao de uso.
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A mesma histdria se repete, com variagoes, nos demais estados: no Piaui,
observa-se que todos os planos preveem o instrumento, porém apenas em Par-
naiba ele seria autoaplicavel; no Cear4, o relatério estadual indica que 11, entre
22 planos, preveem o instrumento, porém em apenas trés casos ele pode ser
considerado autoaplicavel; no Parand, 28 municipios, entre os 33 casos ana-
lisados, preveem o instrumento, enquanto 23 casos exigem regulamentacao
posterior, em trés ja ha regulamentacio especifica e apenas dois casos sdao con-
siderados como autoaplicaveis; no Rio de Janeiro, quase todos os municipios
preveem o instrumento, mas apenas Niter6i,> Nova Friburgo e Santo Antonio
de Padua apresentam todas as condigdes para a sua aplicagdo; na Paraiba, é
apontado que apenas no plano de Jodo Pessoa observou-se autoaplicabilidade
da outorga onerosa do direito de construir.

Entre os planos diretores que definem drea de aplicagdo e coeficientes de
aproveitamento basico e maximo - condi¢oes minimas a serem definidas nos
planos diretores, de acordo com o Estatuto da Cidade -, registram-se ainda os
municipios de Macapa, Rio Branco, apenas dois municipios do Para (Maraba e
Marituba)** do Pard e oito municipios do Rio de Janeiro. A maioria dos planos
fluminenses remete a defini¢do da area ou dos coeficientes basico ou maximo
para legislacao complementar.

No Espirito Santo, o relatério registra que a outorga onerosa do direito
de construir ou de altera¢do de uso mediante contrapartida foi adotada por 11
dos 14 municipios, dos quais sete remeteram a regulamentagdo posterior os
seguintes requisitos: prazos, critérios, procedimentos, coeficientes, férmulas
de célculo e ainda a defini¢ao das dreas onde podera ser aplicado o instru-
mento. No Municipio de Santa Teresa, foi adotado o coeficiente de aprovei-
tamento Unico para as areas urbanas, e nos demais municipios é apontado
que os coeficientes adotados foram em geral muito generosos, sobretudo nas
areas de maior interesse do mercado imobilidrio. Segundo o relatério, na fase
de aprovacgdo dos planos diretores nas camaras municipais os parametros fo-
ram significativamente alterados e houve profusdo de dreas nao computaveis
nos coeficientes, incluindo areas de uso comum, circulagao, varandas, dispen-
sas, garagens, ediculas, balancos etc., o que, na pratica, resultou em potenciais
construtivos muito maiores do que os estipulados inicialmente.

33 Em Niterdi, embora o plano diretor ndo estabeleca os coeficientes basicos e maximos, o
Municipio aplica a outorga onerosa do direito de construir nas areas que ja passaram por
regulamentacao especifica anterior, através dos planos urbanisticos regionais — PURs ela-
borados apés a aprovacdo da revisao do plano diretor em 2005.

34 Marituba (PA) define &reas de forma precaria, sem delimita-las.
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Em Pernambuco, a outorga onerosa do direito de construir foi prevista em
vinte dos 35 planos analisados.*> Em nenhum plano o instrumento é autoaplica-
vel, sendo que em 14 planos a regulamentagao foi explicitamente remetida a uma
lei especifica. Destaca-se o caso do Recife, em que a previsio de utilizagio da ou-
torga onerosa é concorrente com a possibilidade de utilizagao, pelo empreende-
dor, da transferéncia do direito de construir — que permitiria a compra e venda de
potencial construtivo entre particulares —, comprometendo o processo de captura
da valorizagdo fundiaria e diminuindo os recursos financeiros que poderiam ser
arrecadados pelo Poder Publico e redirecionados para politicas sociais.

Verifica-se que, além de ndo estabelecerem definigdes importantes e
necessarias para a sua regulamentacdo posterior, alguns planos diretores re-
metem parte da regulamentacio do instrumento para o executivo municipal,
contrariando a lei federal. No Rio Grande do Sul, entre 42 casos analisados, o
relatério estadual registra que o municipio de Santiago remete a regulamen-
tacdo do instrumento para o Executivo municipal; e no Rio de Janeiro sao
registrados seis casos desse tipo, destacando-se os casos de Barra Mansa-— cuja
lei permite que os coeficientes de aproveitamento maximo sejam objeto de de-
liberagdo do Conselho da Cidade - e de Sao Jodo de Meriti, Nilopolis e Magé
- cujos planos estabelecem que os coeficientes de aproveitamento maximo po-
dem ser definidos, caso a caso, pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano, ou
similar, nas areas onde a lei permitir o instrumento.

A participagao de conselhos e do Poder Executivo em geral na aplicagdo
da outorga onerosa também ¢é explicitada no Para, onde dois municipios (San-
tarém e Soure) definem que a aprovagdo da utilizacao do instrumento ¢é atri-
buigdo dos respectivos Conselhos de Desenvolvimento e seis (Braganga, Capi-
tao Pogo, Castanhal, Conceigdo do Araguaia, Marituba e Uruara) estabelecem
o Poder Executivo Municipal como responsavel por aprovar a utilizagao da
outorga onerosa, mas sem definir o drgdo. O plano de Conceigdo do Araguaia
ressalva que, em casos de impacto nao suportavel pela infraestrutura ou risco
de comprometimento da paisagem urbana, o Conselho Municipal da Cidade
devera aprovar seu uso.

Os relatdrios estaduais, no entanto, niao permitem uma avaliacio mais
precisa em relacdo aos coeficientes de aproveitamento praticados na regula-
menta¢ao do instrumento. Néao é possivel estabelecer uma comparagdo mais
objetiva sobre quantos planos diretores adotaram o coeficiente basico tnico ou

35 A outorga onerosa por mudanca de uso nao foi prevista em nenhum caso estudado em
Pernambuco.
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variavel por zonas ou dreas especificas. Os relatérios indicam que essa ainda é
uma questio em aberto, assim como o aproveitamento efetivo do instrumento
com o objetivo de recuperagao de mais valias fundiarias.

Em poucos casos os recursos da outorga onerosa sdo dirigidos para fina-
lidades exclusivamente redistributivas. Os relatérios permitem destacar ape-
nas os casos de Assu (RN), Mesquita, Campos dos Goytacazes e Sao Francisco
de Itabapoana (R]), Soure (PA) e Manaus (AM). Na maioria dos planos em
que ha previsao do instrumento no Rio de Janeiro, Pard, Tocantins, Piaui, Rio
Grande do Norte e Goids, os recursos vio para fundos de desenvolvimento
urbano, urbanizagdo ou similares, nos quais os recursos sio compartilhados
entre politicas habitacionais e outras politicas urbanas.

Comentarios finais

Embora existam planos que prevejam a possibilidade de utiliza¢do dos
recursos obtidos com a aplicag¢ao do instrumento para politicas habitacionais
como regulariza¢do fundiaria, urbaniza¢ao de assentamentos precarios, cons-
trugao de habitagdo popular etc., a maioria deles ndo assegura recursos exclu-
sivos para habitacdo de interesse social ou outras finalidades redistributivas,
como investimentos em saneamento ambiental em dreas precarias ou constru-
¢do de equipamentos publicos, pois sdo direcionados para fundos que podem
ser também utilizados para financiar o desenvolvimento urbano em geral.

O confronto com as orientagdes do Estatuto — especialmente no que diz
respeito a remissdo de atribui¢des para o Poder Executivo -, a definigdo de
coeficientes basicos altos e a desvinculagdo da aplicagdo do instrumento da
sua vertente redistributiva mostram a fragilidade da regulamentacdo do ins-
trumento na maijoria dos municipios brasileiros. Esvaziada de seus atributos
de instrumento de captura e redistribui¢do de parcela da valoriza¢do fundiaria
gerada pelo desenvolvimento urbano de modo a reduzir as desigualdades so-
ciais, a outorga onerosa do direito de construir pode, em muitos casos, gerar
efeito contrario, ao permitir a apropriagao privada de novos beneficios (espe-
cialmente nos casos onde os coeficientes basicos sdao superiores a legislacao
vigente) e o reinvestimento dos recursos arrecadados em dreas menos necessi-
tadas, que podem incluir as préprias areas onde eles sido arrecadados, como é
possivel verificar em alguns dos casos relatados.
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4.3. Direito de preempcéao, operagdes urbanas consorciadas, transferéncia
do direito de construir e instrumentos de flexibilizacao da legislacao
urbanistica

Como ja foi comentado, embora os planos analisados geralmente incorpo-
rem instrumentos de politica fundidria previstos no Estatuto da Cidade, em pou-
cos casos sdo dadas as condi¢des minimas para sua aplicagdo. Além disso, a propria
légica de aplicagdo de alguns instrumentos requer definigoes que nao constam em
grande parte dos planos que os instituem. Cabe registrar, também, que em muito
poucos planos diretores analisados foram definidos prazos para monitoramento
ou revisdo dos instrumentos previstos ou instituidos por lei municipal.

Direito de preempcao

O direito de preempgao é um dos instrumentos mais frequentes nos novos
planos brasileiros,* ainda que raramente autoaplicavel. Em Sao Paulo, por exem-
plo, 89 planos (97% do total) previram a aplicacio do instrumento, porém apenas
18 casos (20% do total) foram considerados autoaplicaveis pelos pesquisadores.

Entre as formas de regulamentagio, nos planos analisados, podem ser
destacados alguns aspectos dos casos de Boa Vista, Ceard, Macap4, Rio Bran-
co, Rio de Janeiro, Para e Sergipe, cujos relatdrios estaduais ddo mais informa-
¢oes a respeito.

Boa Vista (RR)

Em Boa Vista, o plano prevé a aplicagdo do instrumento de forma articulada
com a prote¢do de dreas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico; e, também,
com programas de regularizacdo urbanistica e fundidria, com o objetivo de mi-
nimizar conflitos existentes através da implantagao de AEIS em dreas degradas.

Rio Branco (AC)

No plano diretor de Rio Branco, a previsao do direito de preempg¢ao per-
mite que seja bloqueada a aplicagdo do parcelamento e a utilizagdo compulsé-
ria de imdveis vazios ou subutilizados, sujeitos a aplicagao do IPTU progres-

36 Uma excecdo é o caso de Minas Gerais: o relatério estadual aponta que apenas 13 entre 54
planos preveem o instrumento.
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sivo no tempo, ja que os imdveis sujeitos ao instrumento nao estdo afetados
pela obrigagao.

Ceara

O relatdrio do Ceara menciona que 13 municipios preveem o instrumen-
to e, em dois casos, este é considerado autoaplicavel. No entanto, ndo ficam
claras no relatdrio as condi¢des previstas que garantem a sua aplicagao.

Rio de Janeiro

A maior parte dos planos fluminenses da alguma orientagdo para a regu-
lamentagdo do instrumento, seja reproduzindo as condi¢des definidas no Es-
tatuto, seja detalhando alguns aspectos especificos de sua aplicagao, em geral
relacionados a sua finalidade. Os planos de Caxias, Queimados, Santo Antdnio
de Padua, Buzios, Macaé, Mesquita, Bom Jardim (R]), entre outros, indicam
areas especificas para aplicagao do instrumento, que, em alguns casos, poderao
ser acrescidas de outras definidas em lei.*” Qutros planos, como Sdo Jodo de
Meriti e Bom Jesus de Itabapoana, indicam todo o territdrio municipal como
area para aplicagao do instrumento.

Entre os planos que dao orientagdes especificas, no caso do Rio de Ja-
neiro, podem ser destacados os casos de Mesquita — que delimita perimetro
de aplicacido do direito de preempg¢éo para fins de producio de habitacio de
interesse social para populagdo com renda familiar de zero a trés salarios mi-
nimos - e de Sao de Meriti, Nilépolis, Magé e Nova Friburgo, que restringem a
aplicagdo do instrumento para lotes com drea igual ou superior a 7 mil m? (Séo
Jodo de Meriti) ou a 1 mil m* (Nilépolis, Magé e Nova Friburgo).

Para

Chama aten¢ao ainda, no caso do Pard, o municipio de Braganga, que
acrescenta as finalidades do direito de preempcao, além daquelas previstas no
Estatuto da Cidade, a de desenvolvimento de atividades de geragao de trabalho
e renda para a populagio incluida em programas habitacionais. Embora nao
previsto dessa maneira no Estatuto da Cidade, observa-se uma articulagao di-

37 O mesmo pode ser dito a respeito de Macapa (AP).
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reta com a politica municipal de habitacao de interesse social. Em Benevides,
Marabd e Mocajuba, os planos estabelecem que os pregos de mercado dos imé-
veis situados na area de preferéncia serdao mantidos em valores iguais aos da
data de preempgao, para posterior avaliacao atualizada, no ato do pagamento
pela desapropriagdo ou transacéo.

Sergipe

Em Sergipe, somente no plano de Tobias Barreto o instrumento foi de-
finido para viabilizar uma estratégia de regularizagao fundidria, execucao de
programas e projetos habitacionais de interesse social — assim como em alguns
casos da Paraiba —, além de implanta¢do de equipamentos urbanos e comuni-
tarios e para a criagcdo de espagos publicos de lazer e areas verdes ou de inte-
resse ambiental.

Operacoes urbanas consorciadas

Muitos planos incluem as operagdes urbanas consorciadas no rol de ins-
trumentos a serem aplicados nos municipios, e praticamente todos as remetem
para leis especificas. Raramente, contudo, os relatérios estaduais dao maiores
informagdes sobre as orientagdes dos planos para a sua regulamentagdo, com
exce¢do dos casos do Pard, Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte, que mere-
cem aqui algum destaque.

Para

No Para, varios planos analisados contém disposi¢oes prévias a serem
obedecidas pela lei que vier a regulamentar a operagdo urbana, dentre as
quais se destacam: a aprovagdo prévia pelo Conselho Municipal; a identifi-
cagdo prévia das dreas a serem objeto de intervencdo; a vinculagdo de con-
trapartidas financeiras vinculadas ao Fundo de Desenvolvimento Urbano e
Ambiental para obras de infraestrutura urbana, para terrenos e habita¢oes
destinados a populacido de baixa renda e recuperagido ambiental ou de patri-
monio cultural; e a defini¢ao das formas de concessdo onerosa para aquisicdo
do estoque de terra a ser negociado na operagao. Além disso, no Para e em
outros estados, observam-se casos em que o plano diretor autoriza que a pro-
posicdo de operagdes urbanas consorciadas nao seja prerrogativa exclusiva
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do poder executivo, abarcando, assim, também as iniciativas de cidadaos e
entidades; mas as atribuicdes dos atores sociais envolvidos previamente no
processo nao estao claramente definidas. Destaca-se, finalmente, que no mu-
nicipio de Tefé o instrumento é previamente vinculado a promocéo da politi-
ca de habita¢ao popular.

Rio de Janeiro

No Rio de Janeiro, os planos de Duque de Caxias e de Queimados defi-
nem que as operagdes urbanas serdo autorizadas por decreto do Executivo,
ouvido o Conselho da Cidade, o que contraria a Estatuto da Cidade, que
exige a sua regulamentagdo em lei. Ja os planos de Belford Roxo e Sao Fran-
cisco de Itabapoana repetem quase exatamente a mesma regulamentagio,
ambos em discordancia com o Estatuto: enquanto a Lei Federal exige que as
operagdes atendam sempre a trés objetivos (alcangar transformagoes urba-
nisticas, melhorias sociais e valorizacao ambiental), os planos definem que
as operagdes deverdo atender a apenas duas dentre as seguintes finalidades:
promocao de habitacdo de interesse social; regularizagdo de assentamentos
subnormais; implantagdo de equipamentos; ampliacdo e melhoria das vias
estruturais; preservacao de areas de interesse ambiental, paisagistico e cul-
tural; implantacdo de centros de comércio e servicos; e recuperagio de areas
degradadas (Belford Roxo inclui ainda a finalidade de implantagdo de par-
ques empresariais).

Registram-se nesse estado planos que criam algum rito de controle social,
por meio da submissao do plano da operagdo a parecer ou a prévia aprovagao
por parte do Conselho da Cidade, Conselho de Desenvolvimento Urbano ou
similar. Alguns estabelecem ainda a obrigatoriedade de previsdo de solu¢do
habitacional dentro do perimetro da opera¢do ou nas suas vizinhancas, no
caso da necessidade de remocido dos moradores de favelas e corticos ou de
areas de recuperacio / preserva¢do ambiental. Treze entre os 28 planos flumi-
nenses analisados autorizam a emissdo de certificados de potencial adicional
de construcio (CEPACs).

Rio Grande do Norte

No Rio Grande do Norte, o instrumento esta associado a politica de ha-
bitagdo e a implantagdo de programas de habitagdo de interesse social, o que
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pode ser observado em trés dos seis planos analisados. No caso de Extremoz,
o instrumento deverd ser aplicado como forma de viabilizar a execu¢do de
planos de urbanizagdo ou de recuperagio de imdveis para fins de habita¢ao
de interesse social, desde que o imdvel esteja localizado em dreas de Interesse
Social ou Zona Especial de Preservagao Historica.

Transferéncia do direito de construir

A aplica¢ao da transferéncia do direito de construir é prevista na grande
maioria dos planos diretores, que, geralmente, remetem a sua regulamentagao
para lei especifica.’®

Embora seja relevante para avaliagdo das formas de regulamentagdo do
instrumento, a pesquisa nao favoreceu a realizagao de uma analise sobre as jus-
tificativas que orientaram as defini¢des relativas ao instrumento, especialmente
se relacionadas a compensacdo dos proprietarios, a indu¢do do desenvolvimen-
to urbano ou a preservagdo ambiental, embora alguns relatos permitam iden-
tifica-las. Por outro lado, as especificidades do instrumento exigem uma capa-
cidade de gestao, controle e acompanhamento que depende de determinadas
condi¢des institucionais que nem sempre estarao ao alcance das administragoes
publicas locais. Esta avaliagdo, contudo, esta além do escopo desta pesquisa.

4.4. Direito de superficie e instrumentos de regularizacao fundidria

Instrumentos em vigor em todo o territério nacional desde a aprovagdo
do Estatuto da Cidade, o direito de superficie e a concessdo de uso especial
para fins de moradia foram mal entendidos em alguns planos diretores. Pou-
cos planos ddo orientagao substantiva relacionada aos instrumentos e ha fra-
gilidades na interpretacao da lei federal em diversos municipios. Em alguns
casos, a concessdo de uso especial para fins de moradia e o direito de superficie
sdo apresentados como instrumentos que dependem, para sua validade, de au-
torizagao do poder publico municipal.

Ha referéncias desnecessarias ou inadequadas ao direito de superficie em

38 Par4, Parana, Amazonas, Rio Grande do Sul, Goias e Espirito Santo sdo alguns dos estados
onde o instrumento estd mais disseminado. No estado do Rio Grande do Sul, o instrumento
estd instituido em 32 dos 42 planos analisados e seria autoaplicavel em nove municipios,
entre eles Porto Alegre. No Espirito Santo, esta previsto em 13 dos 14 municipios analisados.
Em S&o Paulo, 79 planos previram o instrumento (79% do total), 58 definiram alguma regra
basica para sua aplicacdo (63%) e foram considerados auto-aplicaveis apenas nove casos.
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alguns planos - o plano de Belford Roxo (R]), por exemplo, além de “instituir” o
instrumento no municipio, estabelece que a transferéncia do direito de superficie
entre terceiros nao podera se dar sem anuéncia da Prefeitura — e mesmo alguns
relatorios estaduais afirmam que o instrumento nao ¢ autoaplicavel em alguns
municipios. Quanto a concessao de uso especial para fins de moradia, embora
se possa discutir a importancia da reafirmacao da validade do instrumento para
os préprios municipais, em alguns relatérios é afirmado que o plano inaugura
a institui¢ao do instrumento no municipio em toda a sua amplitude ou, ainda,
que ndo seria “autoaplicavel” em alguns casos.

Muitos planos, contudo, orientam corretamente e avangam em defini¢oes
ou critérios para a venda, aquisicido ou concessdo de direito de superficie por
parte do Poder Publico Municipal, como é o caso de Macapa (AP), Concei¢ao
do Araguaia e Marituba (PA) e de 13 planos fluminenses. Outros remetem a
regulagdo da utilizagdo do direito de superficie em imdveis publicos munici-
pais para leis posteriores, como Rio Branco (AC).

Oito planos do Rio de Janeiro estabelecem que o Poder Publico Muni-
cipal poderd conceder onerosamente o direito de superficie do solo, subso-
lo ou espago aéreo nas areas publicas de seu patrimonio para exploragdo por
parte das concessionarias de servicos publicos. Macapa (AP), Concei¢do do
Araguaia (PA) e Campos dos Goytacazes (R]) definem finalidades para a con-
cessdo do direito de superficie em areas publicas, que vdo de implantacio de
infraestrutura, habitacdo de interesse social, prote¢do ou recuperagao do patri-
monio ambiental, implantagdo de vias, servigos e equipamentos publicos até a
facilitagao da regularizagdo fundiaria, entre outras disposi¢oes.

Poucos planos dao orientagdo para que o Poder Publico municipal pro-
mova agdes que apdiem, agilizem ou facilitem a regularizacdo fundiaria por
meio do instrumento ou da usucapido especial coletiva, como é o caso dos
planos de Macapd (AP), Boa Vista (RR) e de uma série de planos do Para e do
Rio de Janeiro.

Macapa (AP)

O plano de Macapa (AP) estabelece que “o Municipio viabilizara assistén-
cia técnica gratuita para as comunidades e grupos sociais carentes com direito
a usucapido especial individual ou coletiva de imdvel urbano e a concessdo de
uso especial para fins de moradia, visando agilizar os processos de regulariza-
¢ao fundiaria, de acordo com a legislacao federal aplicavel”.
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Boa Vista (RR)

O plano de Boa Vista (RR) determina que o Poder Executivo devera ou-
torgar o titulo de concessdo de uso especial para fins de moradia a iméveis
publicos municipais, estende a autorizacao de uso para fins comerciais e preco-
niza a prestagao publica de “orientagao técnica, urbanistica, juridica e social a
individuos, entidades, grupos comunitarios e movimentos na area de Habita-
¢ao de Interesse Social, para a garantia da moradia digna”. Tal como possibilita
a Medida Proviséria 2220/2001, ¢ facultado ao Poder Executivo “assegurar o
exercicio do direito de concessdo de uso especial para fins de moradia, indi-
vidual ou coletivamente, em local diferente daquele que gerou esse direito’,
nas hipéteses de localizagao em “area de risco cuja condi¢ao ndo possa ser
equacionada e resolvida por obras e outras intervengdes” e em algumas das
condigoes previstas na Medida Provisoria (area de uso comum do povo, area
de interesse da defesa nacional, da preservacio ambiental e da protecdo dos
ecossistemas naturais, area destinada a projeto de urbanizagao e area situada
em via de comunicagio).

Para

Os planos de Ananindeua, Santa Isabel do Para e Marituba (PA) esten-
dem a possibilidade de concessdo para usos comercias, ainda que possam re-
meter sua regulamentagao para lei posterior.

Rio de Janeiro

Trés planos fluminenses definem que o municipio outorgara o titulo de
concessdo de uso especial para fins de moradia no caso dos iméveis publicos
municipais, e o plano de Volta Redonda autoriza o municipio a alienar ou a ou-
torgar por concessao de uso especial para fins de moradia e por autorizagao de
uso para fins comerciais os iméveis publicos municipais localizados em ZEIS.
Belford Roxo, Buzios, Itaborai e Rio das Ostras (R]) definem a¢oes de apoio ins-
titucional ou programas de urbanizagdo que vao de orientagdes para celebragao
de convénios com institui¢des para fins de regularizagdo fundidria, promogao de
obras de urbaniza¢io nas areas onde foi obtido titulo de concessdo de uso espe-
cial para fins de moradia até realizagdo de levantamentos e cadastros nas areas de
especial interesse social para fins de implementagao do instrumento.
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5 — Consideracées finais

De acordo com os relatérios estaduais analisados, de maneira geral, os pla-
nos diretores pds-Estatuto da Cidade pouco ou nada avangaram na promogao
do acesso a terra urbanizada. Embora a grande maioria dos planos tenha in-
corporado os principios e diretrizes do Estatuto — o que, certamente, ndo é um
fato insigniﬁcante -, raramente essas orientacdes se refletiram nos zoneamentos,
nos parametros urbanisticos definidos, na regulamentagao dos instrumentos de
politica fundiaria ou na defini¢do de politicas e medidas voltadas para promover
a democratiza¢do do acesso a terra urbanizada e bem localizada. Como destaca
o relatério do Pard, “a fungdo social da propriedade é um principio de adogiao
generalizada, mas os planos nao avancam no sentido de conferir precisdo ao
conceito, nem de instituir disposicdes que propiciem sua concretiza¢io”.

Raramente os instrumentos de politica fundiaria foram plenamente re-
gulamentados nos planos diretores, e frequentemente a disputa pela apropria-
¢do social das terras urbanizadas é relegada para leis especificas. Sobre este as-
pecto, o relatério do Parana destaca que, na maioria dos municipios do estado,
as leis complementares regulamentadoras dos planos nao foram aprovadas,
enquanto o relatério do Rio de Janeiro aponta que, como verificado no estudo
de caso de Duque de Caxias, nenhum instrumento havia sido regulamentado
até trés anos apos a aprovacdo do Plano Diretor e nem sequer o que parecia
autoaplicavel era aplicado:

[...] apesar de o Plano definir que os coeficientes de aproveitamento basi-
co s6 podem ser ultrapassados com o pagamento da outorga onerosa do
direito de construir ou apds a instalagdo de redes de esgotos, de dgua e
drenagem, conforme o caso, os érgdos da Prefeitura de Duque de Caxias
vém licenciando as novas edificacdes segundo os coeficientes de aproveita-
mento definidos pela legislagdo anterior ao Plano Diretor, sempre superio-
res aos coeficientes basicos definidos e eventualmente superiores mesmo

a0s novos maximos estabelecidos. (Relatdrio Estadual do Rio de Janeiro)

Como se vé, a “autoaplicabilidade” das leis ¢ uma construcdo social que
ndo ¢é resolvida no meio juridico, mas na politica.

Embora grande parte dos planos tenha instituido o parcelamento, edifi-
cagdo e utilizagdo compulsorios e IPTU progressivo no tempo, poucos regula-
mentaram esses instrumentos na propria lei. Na verdade — o que vai além do
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escopo desta pesquisa —, mesmo aqueles que o fizeram mereceriam uma anali-
se mais acurada, que investigasse a adequacgao das areas delimitadas frente aos
objetivos e diretrizes definidos nos planos.

Como apontam os relatdrios, a regulamentacao dos principais instru-
mentos do Estatuto da Cidade mostrou-se timida e, em alguns casos, contraria
as diretrizes da lei federal, como é apontado no caso do Rio de Janeiro. Sdo ra-
ras as iniciativas de recuperagdo de mais-valias fundidrias geradas no processo
de desenvolvimento urbano - recuperagio esta que, em muitos casos, sequer é
incorporada como diretriz nos planos —, pouquissimos os casos de delimitagdo
de Zonas de Especial Interesse Social em areas vazias e praticamente nenhum
plano previu que os novos parcelamentos devam reservar areas para habitacao
de interesse social.** O relatério de Sdo Paulo chega avaliar que a “incorpora-
¢do dos instrumentos de politica urbana |[...] foi o aspecto mais problematico
identificado nas analises dos planos” e que a sua aplicabilidade teria sido “bas-
tante insuficiente e limitada”

Certamente esperava-se mais dos planos diretores em relagdo a redefi-
ni¢do de prioridades de investimento, a redistribui¢do de renda gerada pelo
esfor¢o social ou & democratizagio do acesso a terra urbanizada, mas ha a¢des
que independem dos planos institucionalizados, e os planos - principalmente
quando afastados de sujeitos sociais que os assumam como seus projetos — ra-
ramente sdo “autoaplicaveis”, principalmente no que se refere a materializagdo
dos seus objetivos mais gerais.

Por outro lado, ndo era de se esperar que toda uma tradicdo de apropria-
¢do individual do esfor¢o coletivo, cuja maior expressao é a apropriagao pri-
vada da renda fundiaria gerada pelos investimentos publicos, fosse sucumbir
facilmente diante de planos e leis urbanisticas, por maior que tenha sido o
empenho do Ministério das Cidades, no periodo 2003-2006 (principal perio-
do de elaboragao dos planos diretores aqui avaliados), na divulgagdao de uma
leitura do Estatuto da Cidade que reforgava os principios de direito a cidade
e de cumprimento da fungdo social da propriedade na construgdo de uma
cidade mais justa e democratica. De fato, os novos planos diretores resultaram
muito mais timidos nos do que fazia supor o discurso de mudanga que se
promovia desde a aprovacao do Estatuto.

Certamente, os planos nao sdo instincias soberanas — e nem as mais im-
portantes — da constru¢do dos meios de reproducio e apropriacdo social das

39 As excecoes, ja citadas ao longo deste texto, sdo Goiania (GO), Estreito (MA), Santa Rosa
(RS), Vassouras e Niterdi (RJ).
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cidades. Embora a Constituicao Federal de 1988 — mais tarde refor¢ada pelo
Estatuto da Cidade - tenha instaurado o plano diretor como um campo fun-
damental para a defini¢do da politica de desenvolvimento urbano, a disputa
pela apropria¢ao social da cidade e dos bens e servigos urbanos nao se esgota
no campo das normas, ou mesmo no campo da constru¢iao de novas institu-
cionalidades — conselhos populares, instdncias de discussdo do or¢camento,
estruturas administrativas, canais institucionais de informacao e participa-
¢do, etc. HA muitos outros vetores de transformacio, acoes, sujeitos e poderes
em jogo, que vao além das normas ou das defini¢gées — sempre provisérias —
de distribui¢do dos investimentos publicos. Nao se pode negar, contudo, que
o0 processo recente de elaboracio de planos diretores no Brasil reforcou (ou
abriu, em muitos casos) um campo de discussao onde estda em jogo o acesso
a cidade e a terra urbanizada, por maiores e mais dificeis que sejam os con-
flitos e as disputas territoriais em torno da reproducio do espago urbano. No
caso do Rio de Janeiro, o relatdrio estadual registra as decepgdes e criticas aos
planos diretores relatadas nas oficinas regionais, mas, também, uma surpre-
endente valoriza¢do do plano como processo de discussao ou como momento
de estrutura¢ao municipal para o planejamento urbano, mesmo por parte de
muitos dos mais fervorosos criticos locais a processos frequentemente autori-
tarios de elaboragdo dos planos diretores.

Apesar das grandes dificuldades de implementagao dos seus principios e
diretrizes, o Estatuto segue como uma norma fundamental de referéncia para
a gestdo das cidades e para a elaboragdo de planos e leis urbanisticas, assim
como reforga a vertente discursiva que enfatiza a fungdo social da propriedade
e da cidade em disputa com outras influéncias de grande poder disseminador,
como as agendas e modelos que divulgam a receita da ampliagdo da competiti-
vidade urbana e da sustentabilidade economica das cidades. Sem desvalorizar
o poder da norma ou do discurso e sem valorizar a eficicia como tnica norma
legitimadora dos planos, ¢é preciso disputar os espagos — ainda que frageis — de
apropriacao da cidade abertos pelos planos; mas, conforme foi visto, é preciso
ir muito além deles.

Fabricio Leal de Oliveira,Rosane Biasotto
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CAPITULO
III O PLANO DIRETOR )
E A POLITICA DE HABITACAO

Adauto Lucio Cardoso'
Maria Cristina Bley da Silveira?

1 - Introducao

Este trabalho apresenta um balanco sintético dos aspectos referentes as
politicas municipais para a habita¢do de interesse social, a partir dos elementos
fornecidos pelos Relatorios de Avaliagao dos Planos Diretores Participativos.
Tais relatorios, elaborados para os 27 estados brasileiros,’ consolidam pesquisa
realizada em um total de 524 municipios.

A pesquisa nos municipios teve como principal fonte os Planos Direto-
res e foi orientada para contemplar especialmente os aspectos relacionados a

1 Arquiteto, doutor em Arquitetura e Urbanismo pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
da Universidade de Sao Paulo (FAU-USP), professor do Programa de Pés-Graduagao em Pla-
nejamento urbano e Regional do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

2 Arquiteta, mestre em Planejamento Urbano e Regional pelo Instituto de Pesquisa e Plane-
jamento Urbano e Regional, doutoranda em Geografia Humana pelo Instituto de Ciéncias
Sociais da Universidade do Minho — Portugal, com co-orientagao do Prof. Dr. Adauto Lucio
Cardoso — IPPUR.

3 Alagoas (11 municipios), Amazonas (8 municipios), Bahia (47 municipios), Ceara (25 mu-
nicipios), Distrito Federal e Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e
Entorno — RIDE/DF (5 municipios), Espirito Santo (14 municipios), Goias (14 municipios),
Maranhao (24 municipios), Mato Grosso (8 municipios), Mato Grosso do Sul (5 munici-
pios), Minas Gerais (54 municipios), Para (23 municipios), Paraiba (7 municipios) Parana
(33 municipios), Pernambuco (35 municipios), Piaui (4 municipios), Rio de Janeiro (28 mu-
nicipios), Rio Grande do Norte (6 municipios), Rio Grande do Sul (42 municipios), Rondénia
(4 municipios), Santa Catarina (23 municipios), Sdo Paulo (92 municipios), Sergipe (5 mu-
nicipios), Tocantins (4 municipios), Acre/Rio Branco, Amapa/Macapa e Roraima/Boa Vista.
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plataforma da reforma urbana, sobretudo quanto ao acesso a servigos e equi-
pamentos urbanos, & moradia e a terra urbanizada e bem localizada, além da
gestao democratica das cidades.

Cabe ressaltar que em todos os estados as capitais estiveram incluidas,
exceto em Santa Catarina, Rondonia, Sergipe e no caso da cidade do Rio de Ja-
neiro, onde o projeto de revisao do Plano Diretor ainda nao tinha sido votado
pela Camara dos Vereadores.

Uma dificuldade encontrada na realizagao do presente trabalho, que
pressupde a analise comparativa dos elementos da pesquisa, foi a assimetria de
forma, conteudo e tratamento das informagdes contidas nos 27 relatérios esta-
duais, ndo obstante a disponibiliza¢do, para todas as equipes, do roteiro basico
com as questdes a serem contempladas. Esse fato nos levou a relativizar certas
avaliagOes, notadamente as de cunho quantitativo, sem prejuizo, entretanto,
para as conclusdes aqui apresentadas.

Antecedendo o assunto central deste documento - o Plano Diretor e a
politica de habitagdo -, julgou-se importante, a titulo de contextualizacao, fa-
zer em primeiro lugar uma breve exposigdo sobre a situagdo habitacional no
Brasil e as novas perspectivas que se abriram com a criagdo do Ministério das
Cidades, permitindo colocar em realce algumas das conclusdes que serdo le-
vantadas posteriormente. Em segundo lugar, também com vistas a fundamen-
tacdo do tema, optou-se por percorrer o roteiro definido pela coordenagdo da
pesquisa, sintetizando as informagdes julgadas mais relevantes — quer pelo seu
carater geral, quer pela otica da singularidade - tratadas nos seguintes itens:
caracterizagdo do estado e informagdes gerais dos municipios avaliados, senti-
do geral dos Planos Diretores e acesso a terra urbanizada.

1.1 Consideracoes iniciais

O debate sobre a questio da moradia, que ¢ um direito basico de cida-
dania e condi¢ao essencial para a sobrevivéncia no meio urbano, atravessa
séculos e ainda persiste na agenda internacional, preocupando um conjunto
de atores sociais que, diante da permanéncia do problema, traduzido por am-
plas caréncias habitacionais ainda presentes em iniimeros paises e continentes,
como de resto no Brasil, se dedicam a contribuir para a sua superagdo. Cresce
a importéncia do tema no plano internacional, ja antes reconhecido e reitera-
do pela Declaragdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos, de 1996, que
reafirmou o compromisso dos governos com “a completa e progressiva reali-
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zagdo do direito a moradia adequada’, ao constatar-se que uma ter¢a parte da
popula¢ao mundial vivia em favelas ou assentamentos precarios.

Neste pais de proporgdes continentais, de grande potencial econémico,
mas ainda com acentuados padrdes de exclusido social e caréncias em diversas
dimensoes da vida, a questdo da habitagao é central e deve ser enfrentada com
a urgéncia requerida, notadamente no atendimento aos segmentos populares.
Sédo milhoes de habitantes excluidos do acesso a moradia digna: o déficit quan-
titativo estd estimado em 7,2 milhdes de novas habitacdes e se concentra cada
vez mais nas areas urbanas; 88,2% do déficit habitacional urbano vincula-se a
familias com renda até cinco saldrios minimos; e a auséncia de infraestrutura
e saneamento envolve 10,2 milhdes de domicilios.*

Tal como demonstram os Relatorios Estaduais de Avaliagdo dos Planos
Diretores, ndo apenas as grandes regides metropolitanas, mas também os cen-
tros de menor porte lidam hoje com processos de proliferacdo de assentamen-
tos precarios e de expansdo desordenada do espago urbano, comprometendo
cada vez mais as condi¢des ambientais das cidades brasileiras e promovendo
de maneira perversa a degradagao da qualidade de vida dos moradores dessas
areas, marcadas pela precariedade, pela segregacio e pelo estado de pobreza.

Apds a desagregacdo do setor habitacional provocada pela extingdo do
Banco Nacional da Habitagdo - BNH, em novembro de 1986, e com a promul-
gacao da Constitui¢ao Federal no ano de 1988, que legitimava, entre outros
principios, o da fungdo social da propriedade, ganham forga algumas iniciati-
vas de estados e municipios no 4mbito da moradia de interesse social, notada-
mente em intervengdes relacionadas a urbaniza¢do e regularizagdo fundiaria
de favelas e loteamentos. No entanto, se por um lado a atuagdo do governo
federal nao favoreceu os amplos segmentos de menor renda da populagéo bra-
sileira, o poder publico local, premido por limitagdes administrativas e orca-
mentdrias, também nao foi capaz de se articular para fazer face a crescente
demanda habitacional, quadro que contribuiu para o acirramento das agudas
necessidades com as quais o pais ha décadas se depara (Cardoso, 2001).

Pode-se avaliar que somente a partir 2003, com a criagdo do Ministério
das Cidades, o Estado passa a inserir a questdo da moradia na esfera de prio-
ridades, constituindo um arcabouc¢o de medidas legais, financeiras e adminis-
trativas compativel com a dimensdo do problema e afinado com a plataforma
da reforma urbana, movimento aglutinador do debate democratico e das pro-
postas para a area.

4  Cf. Ministério das Cidades, 2004.
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Dos avangos e resultados alcangados, cabe aqui destacar a criagdo do Sis-
tema Nacional de Habitagao, assim como a aprovagao do projeto de lei que
instituiu o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social - FNHIS, antiga
reivindicagdo dos movimentos de moradia. A adesdo ao Sistema e o repasse
financeiro para estados e municipios pressupdoem, conforme regras estabele-
cidas, a implantagdo do fundo de habitagéao, gerido por conselho com partici-
pagao popular, e ainda a formulagao do plano de habitacao de interesse social,
responsavel pela definicdo das diretrizes e prioridades da politica na escala
local. O FNHIS prevé a aplicagdo de recursos federais subsidiados, permitindo
assim o atendimento as necessidades habitacionais dos estratos de menores
rendimentos. Sua distribui¢do iniciou-se em 2006, com ag¢des voltadas para a
producédo de unidades habitacionais e regulariza¢ao urbanistica e fundiaria de
assentamentos precarios CARDOSO e LEAL, 2009).

Na atmosfera positiva da economia nacional, o governo langa em 2007 o
Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, ambicioso plano de investi-
mentos em infraestrutura, com o duplo sentido de estimular os setores produ-
tivos e levar beneficios sociais as regides do pais. Envolvendo um amplo leque
de modalidades, no campo do desenvolvimento urbano esta direcionado para
intervencdes nas areas de saneamento e habitagdo, entre outras. Em 2009, ¢ a
vez do Programa Minha Casa Minha Vida, criado inicialmente para a produ-
¢d0o de um milhido de unidades residenciais com recursos orcamentérios sub-
sidiados da ordem de R$ 26 bilhoes e, diferentemente do FNHIS, direcionado
exclusivamente para o setor privado (BONDUKTI, 2009).

Efetivamente, a criagdo do Ministério das Cidades representou impor-
tante avanco, tanto para a organizagdo do marco institucional como para a
alocacdo de recursos e estruturagdo da politica urbana. Um elemento a ser
ressaltado diz respeito a relagdo entre a politica nacional de habitagdo e os
Planos Diretores. Os documentos do Ministério das Cidades que originaram
a politica nacional de habita¢do revelam a consciéncia clara, de resto ja con-
sagrada na bibliografia especializada (RIBEIRO, 1997), de que, além dos as-
pectos financeiros — envolvendo linhas especificas de financiamento, funding
e subsidios —, o enfrentamento da questdo fundidria é central para o sucesso
de qualquer programa habitacional. Contudo, a formulacdo da Constituicao
Federal colocou esse problema sob a responsabilidade dos municipios e, mais
particularmente, dos Planos Diretores, que deveriam definir a fung¢do social
da propriedade e implementar os instrumentos de controle sobre a especula-
¢do fundiaria previstos na Carta Magna e no Estatuto da Cidade. Nesse senti-
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do, a avaliagdo aqui desenvolvida revela-se fundamental para que se possa ter
clareza sobre os limites e/ou os alcances dos novos programas langados pelo
governo federal.

2 — Comentarios preliminares

2.1 Caracterizagao dos estados e informacoes gerais sobre
0s municipios avaliados

Os relatorios analisados permitem reafirmar as diferentes faces da grande
diversidade brasileira, seja no &mbito do préprio estado ou particularmente na
comparagao entre 0s mesmos.

Embora se verifique, de forma generalizada, um alto grau de urbaniza-
¢do, esse processo apresenta temporalidades profundamente distintas, ja que
em alguns estados, como o Rio de Janeiro, a urbanizagdo tem inicio ainda na
primeira metade do século XX, enquanto em outros, como o Piaui, Pard, Ma-
ranhdo, Mato Grosso e Goids, ¢ um fenOmeno mais recente, intensificando-se
apos as décadas de 1970, 1980, ou mesmo 1990. Para além da tendéncia geral
de predominéancia da populagdo urbana sobre a rural, estados como a Bahia
sublinham a presen¢a de municipios majoritariamente rurais em seu territério
- 233 em 417 -, e Sao Paulo, em contrapartida, registra que 13 dos 92 munici-
pios pesquisados nio possuiam populagdo rural em 2000. Ainda na perspecti-
va da diversidade, enquanto no Rio de Janeiro quase 100% da populagdo vive
em cidades, no Maranhao e Rondonia este percentual é de, respectivamente,
67% e 64,1%, em 2000; e no Piaui e Pard, 64,1% e 70%, em 2007.

O estado de Roraima é mais um que se destaca pelo éxodo rural tardio,
significativo e peculiar. Neste, como em outros estados da regido Norte, a
presenca indigena é marcante, e tem sido possivel detectar nos ultimos anos
vetores de expressiva migracao das aldeias para a cidade de Boa Vista, capi-
tal do estado, fato que se reflete na problematica habitacional local de forma
bastante especifica.

A dindmica demografica é acentuadamente desigual em praticamente
todos os estados, assim como a distribui¢cdo da populagdo nos respectivos ter-
ritérios. Na comparacéo entre os estados, muitos se apresentam intensamente
ocupados, como a maijor parte daqueles situados nas regides Sul e Sudeste,
enquanto outros se caracterizam pela ocupacao rarefeita, notadamente os do
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interior do pais e aqueles que abrigam areas de Floresta Amazonica e do Pan-
tanal. Nesse sentido, a questdao da moradia apresenta, em algumas cidades e
regides, uma problematica referida a estoques com maior grau de deteriora¢ao
pelo tempo, trazendo inclusive problemas relativos a conservacio e a preser-
vacdo da moradia em dreas histdricas centrais. Em outros casos, a dindmica de
expansao em dreas de fronteira, como o Pard ou o Centro-Oeste, traz outros
problemas, como a degradac¢ao pela inadequagao das praticas construtivas, as-
sim como pela pobreza e caréncias geradas pela forte urbanizacdo com baixo
grau de infraestrutura.

Curioso notar as diferengas que também se aplicam a 16gica de ocupagio
do territorio, particularmente na relacdo entre os estados localizados no litoral
e no interior, onde o povoamento muitas vezes ocorreu motivado pelas poli-
ticas de integra¢do nacional, caso, por exemplo, dos estados de Mato Grosso e
do Para, com varias cidades implantadas a partir da década de 1970 por pro-
jetos de colonizagao publicos ou privados as margens de grandes rodovias, ou
pela realizagao de grandes projetos, como hidroelétricas, mineragao etc.

Outro elemento de relevo é a variagdo na dindmica de ocupagido do solo
urbano. Observa-se, por exemplo, que em alguns municipios do estado de
Sao Paulo, em Palmas, no Tocantins, ou na conurbagdo das cidades de Cuia-
ba com Varzea Grande, assim como em Tangard da Serra, as trés no Mato
Grosso, a ocupagao ¢ dispersa, gerando grandes vazios urbanos, comumente
apropriados pelo capital imobilidrio. Em contraposicéo, existem aquelas zonas
densamente ocupadas, onde restam pouquissimas dreas vazias, em que pese 0
eventual reconhecimento de tecidos degradados e com concentragdo de imo-
veis obsoletos, inclusive industriais, representando potencial habitacional pela
transformagéo de uso.

Também merece registro a desigualdade nos indicadores socioeconémi-
cos intra- e interestaduais, especialmente no que diz respeito a renda da popu-
la¢do, conforme se observa na Tabela 1.

No tocante ao dinamismo econdmico dos estados, os relatdrios avaliados
apontam para o enriquecimento do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina, do
Tocantins e dos estados do Centro-Oeste vinculados as agroindustrias. O Rio
Grande do Norte apresentou um crescimento de 40,86% na renda per capita
média entre os censos de 1991 e 2000; no Espirito Santo, o PIB cresce a mé-
dias acima das nacionais; e o Piaui registra significativo crescimento do PIB
per capita na tltima década, impulsionado sobretudo pela cultura da soja no
sul do estado, embora ainda se mantenha abaixo da média do pais. Ja o Para e
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Tabela 1

Estados Rendimento médio mensal domiciliar per
capita dos domicilios particulares (R$)
Alagoas 395,00
Amazonas 406,00
Bahia 364,00
Ceara 326,00
Distrito Federal 1259,00
Espirito Santo 589,00
Goias 523,00
Maranhio 317,00
Mato Grosso 546,00
Mato Grosso do Sul 568,00
Minas Gerais 563,00
Para 374,00
Paraiba 381,00
Parana 652,00
Pernambuco 381,00
Piaui 335,00
Rio de Janeiro 797,00
Rio Grande do Norte 402,00
Rio Grande do Sul 708,00
Rondonia 467,00
Santa Catarina 742,00
Sao Paulo 788,00
Sergipe 404,00
Tocantins 388,00
Acre 469,00
Amapa 427,00
Roraima 478,00

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2006.

0 Maranhio se notabilizam por acentuados padrdes de pobreza. Este tltimo,
detentor do maior déficit habitacional relativo do pais, possui, segundo dados
do Censo Demografico de 2000, municipios com renda per capita inferior a R$
50,00 (IBGE, 2000) e convive com a expansao e consolidagdo do agronegécio
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em vastas regides, que empurra para as periferias urbanas contingentes da po-
pulagdo que antes tinham no campo trabalho e moradia.

O perfil de baixos rendimentos é um elemento marcante em diversas lo-
calidades do territério, cabendo também assinalar, ainda segundo dados do
Censo Demografico de 2000, os exemplos de Rio Branco, cidade com 55% das
familias recebendo rendimento mensal per capita igual ou inferior a um sala-
rio minimo; de Boa Vista, onde a participagdo de pessoas sem renda, também
em 2000, era de 40%, com fortes desigualdades de género; e de Capela, no Ser-
gipe, onde mais de 90% da popula¢ao maior de dez anos vivia com renda no-
minal mensal de até trés saldrios minimos. T4o - ou mais - alarmante é o caso
do estado do Paran4, que, embora inserido em regidao mais prospera, apresen-
tou, segundo o tltimo censo, um percentual de 26% do total de domicilios,
concentrados particularmente na aglomeragdo de Curitiba, em que os chefes
ndo dispunham de rendimento ou possuiam renda de até um salario minimo.
Ainda nesse estado, segundo informa o respectivo relatério, existem cerca de
1.370 favelas, mais da metade localizada na regiao metropolitana de Curitiba.

Varios relatorios salientam a distribuigdo desigual da riqueza intraesta-
dual, tal como os da Bahia, do Rio Grande do Sul e do Rio de Janeiro. Neste
ultimo, municipios de grande potencial econdmico, detentores de royalties do
petrdleo, compartilham o territdrio com outros municipios classificados como
bolsdes de pobreza, a exemplo do que ocorre no Norte Fluminense.

Também, de maneira geral, os relatérios registram que nos seus respecti-
vos estados o crescimento urbano nio vem acompanhado necessariamente de
melhoria na qualidade de vida das pessoas, mas, ao contrario, traduz-se fre-
quentemente na agudizagdo das amplas caréncias vinculadas a esfera da mora-
dia, evidenciando as frageis condigées em que a populagdo é inserida nas cida-
des. No Centro-Oeste, o desmantelamento da agricultura familiar impulsiona
a migragdo para os centros urbanos nas precarias condi¢des aqui comentadas.

A segregacdo socioespacial é a marca comum as cidades brasileiras, cujo
modelo de expansao destina as periferias distantes e carentes ou as favelas a po-
pulagdo de baixa renda. Assim, a tendéncia geral é de insuficiéncia no acesso a
moradia digna, nomeadamente para os estratos mais pobres, o que, em geral,
ndo se converte em a¢des concretas para o enfrentamento dessas situacdes, como
se verificara na analise das praticas e politicas de habitagdo contidas nos Planos
Diretores pesquisados. A relacdo entre renda, déficit habitacional e inadequagéo
por adensamento/infraestrutura se reproduz nos estados, onde os mais pobres
respondem normalmente pelos piores desempenhos (Tabelas 2 e 3).
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Tabela 2 - Estimativas revisadas do déficit habitacional por UF - 2000

- 9
REGIAO ESTADOS ABSOLUTO DI?I;) (g)lv};gll;ﬁé S
Acre 23.639 18,2
Amapa 22.413 22,7
Amazonas 174.924 30,7
NORTE Para 489.506 37,4
Rondoénia 47.895 13,8
Roraima 19.867 26,7
Tocantins 70.452 25,1
Alagoas 160.600 24,7
Bahia 683.775 21,6
Ceara 451.221 25,7
Maranhio 620.806 50,2
NORDESTE Paraiba 160.194 18,9
Pernambuco 381.214 19,4
Piaui 158.610 24,0
Rio Grande do Norte 140.030 20,9
Sergipe 94.746 21,7
Distrito Federal 111.422 20,4
Goias 198.275 14,2
CENTRO-OESTE
Mato Grosso 98.616 15,3
Mato Grosso do Sul 93.862 16,7
Espirito Santo 99.098 11,8
Minas Gerais 640.559 13,4
SUDESTE
Rio de Janeiro 505.201 11,9
Sao Paulo 1.096.840 10,6
Parana 265.815 10,0
SUL
Rio Grande do Sul 281.800 9,3

Fonte: Dados bésicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
Censo Demografico, 2000 - Fundagao Jodo Pinheiro
(FJP), Centro de Estatistica e Informagoes (CEI), Déficit Habitacional no Brasil 2000, 2001.
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Tabela 3

REGIAO ESTADOS Al(?eéllliscai:ni(:;o Inlf?rit:ii‘ll:’::ra
ABSOLUTO % ABSOLUTO %
NORTE ACRE 14.091 19% 97.682 75%
AMAPA 21.735 22% 76.694 77%
AMAZONAS 104.637 18% 349.314 60%
PARA 160.038 12% 929.275 70%
RONDONIA 20.238 6% 287.929 82%
RORAIMA 10.038 13% 33.557 44%
TOCANTINS 21.354 8% 230.316 81%
NORDESTE ALAGOAS 49.848 8% 507.347 77%
BAHIA 216.777 7% 2.168.313 68%
CEARA 130.170 7% 1.286.419 73%
MARANHAO 94.907 8% 1.017.881 82%
PARAIBA 49.672 6% 558.633 66%
PERNAMBUCO 141.700 7% 1.249.440 63%
PIAUI 38.796 6% 471.842 71%
RIO GRANDE DO NORTE 40.138 6% 429.825 64%
SERGIPE 28.432 7% 269.461 61%
CENTRO-OESTE | DISTRITO FEDERAL 40.232 7% 86.986 16%
GOIAS 82.386 6% 928.968 66%
MATO GROSSO 48.066 7% 479.192 72%
MATO GROSSO DO SUL 37.813 7% 461.520 81%
SUDESTE ESPIRITO SANTO 46.746 6% 343.532 41%
MINAS GERAIS 246.734 5% 1.650.848 35%
RIO DE JANEIRO 407.533 10% 1.106.858 26%
SAO PAULO 1.006.632 10% 1.467.250 14%
SUL PARANA 117.595 4% 1.315.725 49%
RIO GRANDE DO SUL 116.383 4% 1.095.695 36%
SANTA CATARINA 41.930 3% 514.582 34%

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),

Censo Demogrifico, 2000 - Fundagao Jodo Pinheiro

(FJP), Centro de Estatistica e Informagdes (CEI), Déficit Habitacional no Brasil 2000, 2001.
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No aspecto do déficit por infraestrutura, particularmente no caso do sa-
neamento, de um modo geral os relatérios revelam o forte descompasso entre
o servi¢o de abastecimento de agua, com razoavel cobertura na maior parte
dos municipios, e o sistema de coleta e tratamento do esgoto sanitario, assim
como o de residuos solidos, caracterizados pelo fraco padrio de atendimento.

Outra variavel que alguns relatdrios mencionam diz respeito ao elevado
patamar de domicilios vagos identificado nas cidades, até mesmo nos centros
de menor porte, muito frequentemente igualando ou superando os numeros
do déficit habitacional absoluto para o mesmo local.

2.2 Sentido geral dos Planos Diretores

A avaliagdo que prevalece nos relatérios estaduais é de que os Planos Di-
retores constituem um conjunto de intengdes, diretrizes e objetivos orientado
em geral pelos principios do Estatuto da Cidade, que ndo incorporam, no en-
tanto, os elementos necessarios a efetiva promocéo do acesso a moradia e a
terra urbanizada e bem localizada para todos. A percepgio é de que o discurso
avanca, mas nao no sentido da defini¢ao de metas e estratégias concretas para
o enfrentamento das questdes socioespaciais presentes nas cidades pesquisa-
das. A leitura territorial continua a ser um grande desafio, segundo observa o
trabalho da Bahia.

Ainda assim, os relatorios dos estados do Rio de Janeiro, de Pernambuco,
de Sergipe, da Paraiba, de Mato Grosso, de Rondonia e do Distrito Federal/
RIDE ressaltam a importancia do momento de elaboragdo do Plano Diretor
como oportunidade de retomada do planejamento, de discussao sobre a politi-
ca urbana e de identificacao dos problemas existentes nos municipios.

Outro grupo de estados, composto por Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Pernambuco, Ceara e Acre, identifica, nos Planos, preocupag¢oes maiores com
aspectos relacionados ao ordenamento territorial, ao desenvolvimento econo-
mico, ao turismo ou ao meio ambiente, mas com pouca énfase na habitacdo
de interesse social e na reversao do quadro de segregacdo socioespacial. Nessa
mesma linha, o Relatério do Distrito Federal/RIDE salienta o incentivo ao pa-
drédo excludente no Plano da capital federal, que define um alto estoque fun-
didrio urbanizavel de carater especulativo destinado as faixas de renda média
e alta, tendéncia também identificada em Pernambuco, onde alguns planos da
amostra reservam as dreas de expansdo urbana para estratos com rendimentos
mais elevados.
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Com rela¢ao ao Programa de Aceleragido do Crescimento — PAC, entre
os relatérios que abordam o assunto todos indicam a auséncia de orientagiao
nos Planos Diretores para os investimentos no &mbito do Programa - o que
pode ser justificado, em certa medida, pela aprovacao das legislacdes munici-
pais em momento anterior ao seu lancamento -, exceto no estado de Goias,
que observa esta vinculagao em um municipio. No Piaui, os Planos analisados
foram aprovados posteriormente ao lancamento do PAC e incorporam algu-
mas diretrizes e alguns objetivos relacionados com as obras previstas, embora
ainda assim nenhuma mengao explicita ao PAC tenha sido identificada. Ja o
direcionamento para outros investimentos relevantes na cidade foi verificado
apenas em um municipio no Ceara e no Plano de Boa Vista.

Os relatdrios de Alagoas e Rio de Janeiro observam, ainda, a influéncia
de certos organismos de assessoria na determina¢do do contetido dos Planos
Diretores, assim como a eventual utilizagdo de modelos prontos e nao condi-
zentes com a realidade municipal, repetindo em grande medida a experiéncia
de planejamento da década de 1970, sob a égide do SERFHAU. Por outro lado,
o relatério do Espirito Santo traz comentdrios sobre a aderéncia dos Planos a
realidade local, atribuindo-a aos efeitos do processo participativo no pensa-
mento sobre o conjunto do territério municipal.

2.3 Acesso a terra urbanizada

Diversos estados, como Para, Goids, Rio Grande do Sul, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Maranhio, Alagoas, Acre e Roraima, registram em seus rela-
torios que os Planos Diretores fazem mencéo a funcéo social da propriedade,
porém sem definir claramente as implicagdes da adogdo da fungédo social da
propriedade no ordenamento do territorio, nas politicas urbanas locais ou sem
indicar as medidas necessarias para garantir o real cumprimento desse princi-
pio. Como exemplo, o relatério do Ceara avalia que, dos 25 municipios anali-
sados, apenas um concede relativa concretude ao conceito e trés contemplam
também a fungdo social da propriedade rural.

Ja o relatério do Espirito Santo identifica certo nivel de entendimento
e detalhamento nos 14 Planos integrantes da amostra, assim como o do Rio
Grande do Norte o faz em relagdo aos seis municipios pesquisados. O relatério
da Bahia considera que 27 contemplam prioridades compativeis com o con-
ceito, o do Mato Grosso do Sul aponta um Plano que dedica capitulo exclusivo
ao assunto, os de Pernambuco, Paraiba e Sergipe destacam, respectivamente,
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33, 4 e 2 municipios que especificam a forma como a fungido social deve ser
alcancada, e o do Tocantins outros dois que, embora com aplicabilidade redu-
zida, estabelecem a maneira como a propriedade urbana cumprira a sua fun-
¢do social, com prioridade para a ocupac¢io de vazios e medidas de combate a
especulagdo imobiliaria.

Também esta presente em praticamente todos os relatérios a conclusao
de que Planos se identificam com as diretrizes gerais da politica urbana defini-
das pelo Estatuto da Cidade, sem, entretanto, alcangar efetividade no tocante a
possibilidade de: garantir o acesso a terra e @ moradia digna; inibir a retengao
de imdveis ociosos e evitar os processos especulativos; recuperar a valorizagiao
imobiliaria gerada por investimentos publicos; propiciar a justa distribuicao
dos beneficios e dnus decorrentes da urbanizagdo; e promover a urbanizagio
e a regularizagdo fundidria de dreas ocupadas por populagao de baixa renda.

Da mesma forma, quase a totalidade dos relatdrios aponta para a ampla
incorporagao dos instrumentos de politica urbana instituidos pelo Estatuto da
Cidade, feita, porém, de maneira superficial e genérica. Esses instrumentos en-
contram-se basicamente listados, sem aprofundamento, seguindo os mesmos
parametros da lei federal e remetendo as regulamentagdes para leis especificas.
Em geral, os instrumentos nao sio autoaplicaveis e apenas uma minoria define
as areas passiveis de uso dos mesmos. Faltam metas e prazos para regulamen-
tacOes posteriores, e poucos criam os vinculos com o orcamento municipal.
Essa constatagao mostra ainda que a Resolu¢do n° 34 do Conselho Nacional
das Cidades, definidora do conteudo minimo dos Planos, de fato nao foi res-
peitada. Consequentemente, a aplicacao dos instrumentos apds a aprovacao da
lei do Plano Diretor é observada apenas em raros casos.

Ainda que os pontos antes comentados configurem as tendéncias domi-
nantes, permeando a maior parte dos relatorios, estes devem ser relativizados
na medida em que alguns estados mais desenvolvidos indicam contar com
ferramentas de gestdo urbana mais robustas, incorporar préticas de planeja-
mento mais consistentes e acumular avan¢os nos padrdes de organizagdo e
participacdo da sociedade, tal como acontece com os estados do Rio Grande
do Sul, Parand, Espirito Santo e Santa Catarina, por exemplo.

Merecem destaque situagdes pontuais que favorecem estratégias de am-
pliagdo do acesso a terra e da oferta de moradia, de acordo com o que se vera
mais detalhadamente adiante. Alguns relatérios fazem mencao a vinculagao
de instrumentos do Estatuto, como a Concessdo de Uso Especial para Fins
de Moradia, o Direito de Superficie e o Direito de Preempgao, as politicas de
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regularizagdo fundidria sugeridas nos Planos Diretores. Outros revelam a cria-
¢do de Zonas de Especial Interesse Social — ZEIS em areas vazias e a defini¢do
de mecanismos para a constitui¢cdo de reserva fundidria. Também através da
aplicagao dos instrumentos, em especial da Outorga Onerosa do Direito de
Construir, estd prevista em alguns Planos a captagdo de recursos para a pro-
dugdo de habitacao de interesse social e para a urbanizagdo e regularizagido
fundiaria de areas ocupadas por familias de baixa renda. Consta ainda a utili-
zagdo do Zoneamento como elemento garantidor do acesso a terra urbanizada
mediante a demarcacio de dreas destinadas a moradia social e também como
indutor do aproveitamento de areas infraestruturadas e ociosas.

3 - Politica de habitagao
3.1 A politica de habitagéo nos Planos Diretores

Conforme ja delineado, se, por um lado, a questdo habitacional assume
contornos nacionais, encontrando-se claras referéncias e preocupa¢des nos 27
relatdrios estaduais que consubstanciam este trabalho, por outro também é
quase undnime a visdo quanto a timidez do tratamento conferido ao tema pe-
los Planos Diretores avaliados no 4mbito desta pesquisa. Tal como foi visto,
entre as variaveis que norteiam o sentido geral dos Planos, a tematica do aces-
s0 a moradia ndo é a tOnica, ressalvados os avancos ainda assim obtidos e os
eventuais exemplos de relevo orientados para esse objetivo.

O aspecto relativo a integracao das politicas urbanas aparece em muitos
relatérios como insuficiente ou inexistente, embora outros considerem que
essa perspectiva foi relativamente atingida. Como exemplo da insuficiéncia,
o relatério do Pard, que avaliou 23 Planos, relata que trés nao estabeleceram
nenhuma politica urbana, um remeteu aos planos setoriais e, dos 19 restantes,
nenhum criou programas ou instrumentos com essa finalidade. Ja mais pro-
missores sao os relatos sobre os casos do Rio Grande do Norte, do Amazonas,
do Maranhiao, de Pernambuco, do Ceara, do Mato Grosso do Sul, de Roraima,
de Goias, do Rio Grande do Sul, de Minas Gerais e do Espirito Santo, este ulti-
mo registrando a existéncia de instrumentos que possibilitariam alcangar essa
integracao em dez dos 14 Planos pesquisados.

Em linhas gerais, é possivel constatar que muitos Planos Diretores in-
troduzem a politica de habitacdo ou pelo menos contém defini¢des a respeito.
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Por outro lado, sdo também frequentes as referéncias a municipios que nao
tratam da questdo, mas remetem o assunto a posterior elaboracao dos Planos
Municipais de Habitagdo. Ha ainda relatérios que enfatizam o claro descaso
dos municipios para com o problema. E abrangente a presenca de definigdes,
diretrizes e objetivos, porém todos com reduzida efetividade.

Ainda assim, existem evidéncias quanto ao estabelecimento de estratégias
variadas para o aumento da oferta de moradia, como se vera a seguir. Pode ser
ainda observado que a defini¢do de ZEIS, normalmente associada com agoes
de regularizagao urbanistica e fundidria em areas ocupadas por populagao de
baixa renda, configura-se no instrumento de maior expressao entre o conjunto
de dispositivos associado a questdo da moradia.

Abaixo segue a sintese das respostas encontradas nos relatérios estaduais
para o roteiro de questdes formulado no sentido de orientar os trabalhos nos
estados, que contribui na organizagdo de um quadro mais claro e estruturado
para o entendimento da relagdo entre a tematica habitacional e os Planos Di-
retores municipais.

1. Se os Planos Diretores definiram estratégias de aumento da oferta de
moradias na cidade através de intervengao regulatdria, urbanistica e fiscal
na dindmica de uso e ocupacéo do solo urbano.

Com efeito, os Planos genericamente definem diversas diretrizes e objeti-
vos voltados para essa finalidade, mas poucos sao os que estabelecem estratégias
concretas orientadas para o aumento da oferta de moradia. A maior parte dos
relatorios apresenta respostas abrangentes para essa questao. Sao referéncias pre-
sentes em varios Planos: a defini¢ao de ZEIS e eventual utiliza¢ao de outros ins-
trumentos, a criagdo de fundos e conselhos e a previsao de agdes gerais de pro-
mogao habitacional e de regularizagao urbanistica e fundiaria em assentamentos
precarios. Alguns relatérios, como dos estados do Espirito Santo, Sao Paulo,
Mato Grosso, Goids, Amazonas, Maranhao, Rio Grande do Norte, Pernambuco,
Ceara, Tocantins e Acre, fazem mencéo a certas estratégias que consideram mais
substantivas, entre as quais vale citar: a definicdo quanto a necessidade de ela-
boragao de diagnostico sobre o déficit habitacional municipal; a constitui¢ao de
cadastro da demanda habitacional; a captagao de recursos de programas federais
e estaduais para construcio e melhoria das unidades habitacionais; a destinagdo
de bens dominiais publicos para habita¢do; o apoio ao desenvolvimento de tec-
nologias alternativas para o barateamento dos custos de constru¢ao; a criagao
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de banco de lotes; o fornecimento de assisténcia técnica gratuita para projetos
e construgdes de casas populares; programas de financiamento de material de
construgdo; parcerias com cartorios, Ministério Publico Estadual e outros, além
de acordos e convénios com entidades publicas e privadas; a emissio, pelo mu-
nicipio, de certificados de potencial adicional de constru¢ao para aquisi¢ao de
terrenos e construcdo de habitacdo de interesse social; a prestacao de assessoria
técnica, juridica, social e urbanistica gratuita aos movimentos sociais; a gera-
¢do de reserva fundiaria para habitacao popular, inclusive através da doagdo de
terrenos em processos de loteamentos (residenciais ou nio), dentro ou fora da
gleba a ser parcelada; a destinagdo de terrenos com darea minima de 1.000 m?
para a producio de alimentos de primeira necessidade voltada para a populagdo
com renda familiar de até trés saldrios minimos; a substituicdo de casas de taipa
no meio rural por unidades habitacionais produzidas com materiais mais ade-
quados; e a criagdo da figura do urbanizador social.®

2. Se os Planos Diretores definiram instrumentos especificos visando a
producéo de moradia popular e se definiram instrumentos especificos
voltados para cooperativas populares.

A maijoria dos Planos nao define instrumentos especificos visando a pro-
ducio de moradias populares, como de resto também nao prevé a defini¢do
de instrumentos voltados para cooperativas populares, sendo encontradas
referéncias a respeito nos relatérios do Amazonas, Piaui, Pard, Mato Grosso,
Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Parand e
Roraima, que, em diferentes dimensdes, identificam medidas direcionadas ao
apoio dessas iniciativas em apenas 67 municipios (entre 524).

3. Se os Planos Diretores instituiram programas especificos voltados para a
moradia popular (urbanizagao de favelas, regularizacao de loteamentos etc.)

Da mesma forma, embora programas especificos para a moradia popular
estejam largamente previstos na esfera das diretrizes, os relatérios apontam
para um insuficiente nimero de Planos que os contemplem. Aproximadamen-
te cento e sessenta municipios se enquadram nessa condi¢do, conforme iden-

5 A figura do urbanizador social, prevista no Plano Diretor de Rio Branco, corresponde ao
“empreendedor imobiliario cadastrado no Municipio com vistas a realizar empreendimen-
tos de interesse social em areas identificadas pela Prefeitura”.
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tificado pelos relatérios dos estados do Amazonas, Piaui, Para, Mato Grosso,
Goids, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Parana, Minas Gerais, Espirito San-
to, Sao Paulo, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara e Tocantins, estados mais
fortemente relacionados as seguintes agdes: provisao habitacional de interesse
social, inclusive para populagao residente em areas de risco; regularizagdo ur-
banistica e fundiaria em parcelamentos urbanos e rurais; e criagao de bancos
de terra e reserva fundidria nos processos de parcelamentos do solo. O relatério
de Pernambuco faz referéncia a um nimero significativo de municipios que,
além de preverem programas em seus Planos, ja implantaram os programas
previstos para a moradia popular em seus Planos Diretores ou vem desenvol-
vendo ag¢des voltadas para a melhoria e oferta de habitagdo de interesse social.

4. Em que medida os Planos incorporaram as diretrizes do Estatuto da Cidade,
no que diz respeito a politica de habitagéo? Verificar, em especial, (i) a
instituicao de ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social, inclusive em areas
vazias; (ii) a demarcacao de areas dotadas de infraestrutura, inclusive em
centrais, para fins de habitac&o popular; (iii) o estabelecimento de pardmetros
de uso e ocupacéo do solo condizentes com os principios da fungao social
da propriedade; (iv) a outorga onerosa do direito de construir, o parcelamento
compulsério e o IPTU progressivo — e sua relagao com a politica de habitacéo
definida no Plano Diretor, observando a aplicacao desses instrumentos em
areas definidas, seus objetivos e o estabelecimento de prazos.

(i) Conforme assinalado anteriormente, a Zona (ou Area) de Especial In-
teresse Social constitui-se como instrumento mais utilizado nos Planos Dire-
tores de forma articulada a politica de habitagao. A assimetria das informagoes
constantes dos relatdrios dificulta o estabelecimento de conclusoes precisas,
do ponto de vista quantitativo, mas é possivel observar que todos os estados
fazem comentarios sobre ZEIS, cabendo as seguintes colocagdes:

v aproximadamente quatrocentos e vinte Planos Diretores, dos 524 que
consubstanciam este trabalho, previram ou instituiram ZEIS, sendo que a

maior parte dos relatérios faz mengéo a essa primeira modalidade;

v menos da metade dos Planos aborda a localiza¢io das ZEIS, indicando
que a maioria contempla areas ja ocupadas por assentamentos precarios;

cerca de quarenta Planos Diretores explicitam a criagdo de ZEIS exclusi-
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vamente nessas areas e aproximadamente cento e dez incluem referéncia
a areas vazias, alguns ja realizando as respectivas delimitagdes, e outros

demarcando em mapas;

v poucos relatérios mencionam as caracteristicas de localizacdo das ZEIS
em vazios urbanos, e um nimero muito pequeno considera que as areas
demarcadas nos Planos Diretores apresentam boas condi¢des de localiza-
¢0 e infraestrutura, caso de alguns municipios no Para (niumero nio espe-
cificado), dois no Amazonas (de um total de oito), quatro no Mato Grosso
(de oito), um no Mato Grosso do Sul (de cinco) e de mais um no Tocantins
(entre quatro), por exemplo. Também existem comentarios que ddo conta
da situagdo inversa, avaliando que as dreas indicadas situam-se em regides
periféricas e carentes de infraestrutura, como cidades da amostra de Ron-
doénia e a maior parte dos municipios do Cear4, exceto dois (em 25);

v" da mesma maneira, poucos sao os Planos que tornam autoaplicdveis as
determinagdes relativas as ZEIS, aparecendo mengéo a este dispositivo em

cerca de sessenta municipios;

v nos escassos comentarios sobre orientagdes para as ZEIS presentes no
préprio Plano Diretor, caso, por exemplo, de vinte municipios no estado
do Rio de Janeiro (em 28), estas em geral se referem a critérios para a sua
delimitagdo, definicdo de pardmetros urbanisticos, elabora¢io de planos
especificos de regularizagdo urbanistica e fundidria, aplicagdo dos instru-
mentos do Estatuto da Cidade, implantagido de equipamentos publicos e
infraestrutura e defini¢des sobre a gestdo de recursos — formas de controle

social, faixa de renda a ser atendida, fundos;

v alguns relatorios, como o do estado do Rio de Janeiro, manifestam preo-
cupagio com as abordagens timidas em relagdo as ZEIS em diversos Planos
Diretores, especialmente no que diz respeito a sua institui¢do em dreas va-
zias. Também ocorrem comentdrios sobre situagdes especificas, como em
Palmas, no Tocantins, onde a delimitagdo de ZEIS em vazios ndo avanga
no sentido do aumento da oferta habitacional, uma vez que as areas foram
demarcadas em locais ja previstos para projetos habitacionais aprovados ou
em andamento; em Rio Branco, no Acre, as AEIS sdo mencionadas de forma
genérica e apenas como instrumentos para a realizagdo de programas de re-
gularizagdo urbanistica e fundiaria, sem atuar como meio de promogdo do

acesso a terra bem localizada e urbanizada para a populagio de baixa renda.
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(ii) Quanto a demarcacéo de areas dotadas de infraestrutura, inclusive em
regides centrais, para fins de habitacdo popular, alguns relatérios nao abordam
a questao. Outros registram que em poucos municipios isso foi definido, ou, em
outros casos, foi identificado em um niimero maior, mas apenas como diretrizes,
caso de estados como o Parani, Cear4, Goids, Tocantins, Acre e Roraima.

(iii) No que concerne ao estabelecimento de parametros de uso e ocu-
pacdo do solo condizentes com os principios da func¢io social da proprieda-
de, as referéncias existentes nos relatorios, embora eventualmente um pouco
confusas, demonstram que, de maneira geral, ndo houve elementos para essa
resposta, ja que a maioria dos municipios nao define os parametros no Plano
Diretor, e ainda pela prdpria imprecisdo do conceito atribuido a fun¢io so-
cial da propriedade. Entre os municipios que abordam o assunto, conclui-se
que houve reduzida preocupagdo em viabilizar pardmetros e realizar um zo-
neamento que garanta o acesso ao solo urbanizado para a populagdo de baixa
renda. J4 o Amazonas indica o estabelecimento de normas condizentes com
a fun¢ao social da propriedade na maior parte dos oito Planos analisados e
traz referéncias a delimitacao de areas indigenas. Alguns municipios do Pa-
rana constituem escassos exemplos do zoneamento utilizado como forma de
promover o acesso a terra infraestruturada mediante a demarcagao de areas
destinadas para habita¢do de interesse social, com pardmetros especificos e
também induzindo a utilizacio de areas urbanizadas e ociosas.

(iv) De forma sintética, os relatorios estaduais indicam que os instrumen-
tos instituidos pelo Estatuto da Cidade, ainda que presentes em larga medida
nos Planos Diretores (e necessitando, em sua maioria, de regulamentagao pos-
terior), nao se encontram efetivamente atrelados a politica de habita¢ao. Poucas
referéncias ao IPTU Progressivo, ao Parcelamento Compulsério e a Outorga
Onerosa do Direito de Construir sio encontradas nos relatorios com essa fina-
lidade, podendo ser citados, em relagdo a este tltimo instrumento, os estados
de Goids (com quatro municipios destinam parte dos recursos para a politica
de habitacao), do Ceara (que destaca um municipio como estabelecendo a apli-
cagdo dos recursos arrecadados para utilizagdo em programas habitacionais, de
regularizagdo fundiaria e de constituicdo de reserva fundidria), do Piaui, do To-
cantins e de Ronddnia (que preveem a destinac¢éo para os fundos de desenvolvi-
mento urbano em um, trés e quatro municipios pesquisados, respectivamente),
do Rio Grande do Norte (onde trés municipios destinam a receita para fundos
de urbanizagao/desenvolvimento urbano, e, destes, dois remetem a habitaciao de
interesse social) e do Amazonas (onde sete dos oito municipios avaliados dire-
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cionam a receita obtida para a realizagao de programas habitacionais). O rela-
torio do estado do Amazonas traz referéncias mais substantivas na associagao
dos instrumentos com a politica de habitacao, inclusive através do Parcelamento
Compulsério (quatro Planos) e do IPTU Progressivo no Tempo (trés Planos).
A utilizagdo mais abrangente de instrumentos da politica urbana, tais como a
Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia, o Direito de Superficie e o
Direito de Preempgao, pode ser verificada, em geral, na vinculagdo com agdes de
regularizagdo urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios.

5.  Se os Planos Diretores incorporaram o uso de outros instrumentos voltados
para a politica habitacional tais como consdrcios imobiliarios, operagdes
interligadas com destinacéo de recursos
para o Fundo de Habitagao etc.

Assim como explicitado acima, os instrumentos do Estatuto da Cidade,
embora largamente incorporados aos Planos Diretores, em sua quase totalida-
de ndo guardam relagdo com as estratégias para o enfrentamento da problema-
tica habitacional. Os relatérios do Amazonas, Para, Espirito Santo, Rio de Ja-
neiro, Santa Catarina, Goids, Rio Grande do Norte, Ceara e Amapa relacionam
aproximadamente 45 municipios que adotam instrumentos como a Operagao
Urbana Consorciada, a Operagdo Interligada e o Consdrcio Imobilidrio para
fins habitacionais de interesse social, sendo este tltimo o mais utilizado.

6.  Se os Planos Diretores definiram objetivos, diretrizes e prazos
para a elaboragéo dos Planos Municipais de Habitacao.

Este é um aspecto assinalado em um nimero expressivo de relatdrios. Os
estados do Amazonas, Para, Mato Grosso, Goids, Tocantins, Minas Gerais, Es-
pirito Santo, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Maranhéao, Pernambuco, Ceard, Alagoas,
Rio Grande do Norte, Paraiba, Sergipe, Parana, Santa Catarina, Rondonia e Acre
registram que cerca de 225 Planos Diretores orientam para a elaboragao dos Pla-
nos Municipais de Habitac¢ao, sendo que destes aproximadamente incluem obje-
tivos/diretrizes e sessenta incluem a previsao de prazo. Na Bahia, nove munici-
pios ja possuiam planos, e Campo Grande conta com lei municipal que institui
a politica de habitagdo de interesse social. Cabe notar que na auséncia de postu-
ras mais efetivas, o plano setorial passa a representar importante alternativa na
formulagdo de propostas concretas direcionadas a construgao da politica local.
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Deve-se também ressaltar que a presenca de referéncia ao plano habitacional
pode estar refletindo a necessidade de adequa¢iao do quadro institucional local
as exigéncias do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, ja que para
receber os recursos do FNHIS é necesséria a instituicio de fundo, conselho e
plano. Nesse sentido, Pernambuco observa que dos 35 municipios integrantes
da amostra 26 acessam recursos do Fundo em questao, ainda que a maior parte
esteja com pendéncias para adesdo ao mencionado Sistema.

7. Se os Planos instituiram fundo especifico de habitacao de interesse social
ou de fundo de desenvolvimento urbano (desde que também seja destinado
a habitagao), e quais séo as suas fontes de recursos.

Dos 27 relatérios avaliados, 23 indicam a previsdo ou institui¢ao de fun-
dos voltados para a habitagdo, que aparecem de forma mais genérica ou es-
pecifica em cerca de 265 Planos Diretores, do total de 524 pesquisados. Con-
templam fundos de habitacao de interesse social, de habitagdo em geral e de
desenvolvimento urbano também destinado a moradia. Mais de setenta muni-
cipios definem as fontes de recursos, que passam por dotagdes orgamentarias
municipais, repasses de recursos estaduais e federais, parte da receita gerada
com a aplicagao dos instrumentos do Estatuto, percentual na renda da aliena-
¢do de imoveis publicos, entre outras. Da mesma forma que no caso anterior,
¢ provavel que esses niimeros expressem as exigéncias de adesao ao SNHIS.

8.  Se existem nos Planos analisados defini¢des relativas ao orgamento
municipal (PPA, LDO e LOA), como, por exemplo, tornar obrigatéria
a existéncia de um Programa de Habitacéao a ser contemplado nos
instrumentos orcamentarios PPA, LDO e LOA ou a determinagao de
prioridades de investimentos, a definicéo de obras e investimentos
concretos na area habitacional.

Quase a totalidade dos relatorios estaduais aponta para a baixa incidéncia
de articulagdo entre as definicoes da politica de habitacao e as pecas do orca-
mento municipal nos Planos Diretores examinados, salvo referéncias genéri-
cas ou previsoes efetivas em um ntmero reduzido de municipios (quatro dos
oito do Amazonas; um dos 23 do Para; dois dos seis do Rio Grande do Norte;
um dos sete da Paraiba; quatro dos 14 do Espirito Santo; seis dos 54 de Minas
Gerais; um dos 28 do Rio de Janeiro; seis dos 42 do Rio Grande do Sul; sete dos
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33 do Parand; dois dos 25 do Ceard; um dos quatro do Tocantins; totalizando
35 em 524). Essa condigdo reflete a falta de prioridade de investimento na su-
peragdo dos problemas habitacionais, e sdo varios os relatérios que manifes-
tam concreta preocupagao a esse respeito.

9. Se foram adotados critérios de género, etnia/raca ou outras politicas
afirmativas.

A dimensao de raga/etnia, género e de outros segmentos mais vulneraveis
aparece em um numero reduzido de Planos Diretores. De acordo com os rela-
térios do Amazonas, Pard, Mato Grosso, Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro,
Santa Catarina, Bahia, Ceara e Roraima, houve esta preocupaciao em cerca de 23
municipios, abarcando em geral grupos relacionados a mulheres chefe de familia,
idosos, portadores de deficiéncia, populagao de rua, familias de baixa renda, po-
vos indigenas, negros, comunidades quilombolas e moradores de areas de risco.

10. 0 grau de autoaplicabilidade das definigdes estabelecidas na politica
habitacional dos planos analisados.

E praticamente unanime a posi¢ao dos relatdrios estaduais quanto ao baixo
grau de aplicabilidade das defini¢des relacionadas a politica habitacional, tendo,
inclusive, alguns deles, classificado os Planos Diretores como sem nenhuma apli-
cabilidade. Para esta conclusdo contribuem fatores ja comentados, como a falta
de prioridade em relagao a esse assunto, falta de conhecimento dos problemas,
auséncia de estratégias concretas e metas — com recursos, prazos, responsaveis,
e delimitagdo territorial —, precariedade na associagdo com os instrumentos do
Estatuto, além do alto indice de remissdo para leis especificas.

11. Se foram adotados, nos Planos analisados, instrumentos e mecanismos
de controle social na politica de habitagéo.

Para além da importancia atribuida aos planos e fundos habitacionais, a
previsao ou criagdo de conselhos também ¢ um elemento presente em varios
Planos Diretores. Ainda que alguns relatorios tenham feito mengao genérica a
essa definigao, é possivel estimar um niimero de municipios semelhante aquele
relativo aos fundos, ou seja, em torno de 260, que estabelece mecanismos de
controle social através de conselhos. Estes estao basicamente orientados para a
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politica de habitagao, para o desenvolvimento urbano em geral, para a gestao dos
fundos ou para a gestdo territorial. Tal como assinalado, o peso relativo dos pla-
nos, fundos e conselhos nas legislacdes municipais — que se distingue em relagao
a outros atributos igualmente importantes, como a utilizagdo de instrumentos
do Estatuto da Cidade articuladamente a politica habitacional — deve estar iden-
tificado com as regras do Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social.

4 - Conclusoes e recomendacoes

Genericamente, os Relatérios Estaduais de Avaliacdo dos Planos Direto-
res Participativos consideram, em suas observagdes finais, que as legislagoes
analisadas avancam, mas que, contudo, ainda apresentam problemas, tendo
como referéncia o idedrio e a agenda da reforma urbana. Para esta conclusao
contribuem varios fatores comentados ao longo deste trabalho, sinteticamente
discriminados a seguir.

Um primeiro aspecto diz respeito ao frequente descolamento do contetido
dos Planos Diretores em relagdo aos principios da funcio social da proprieda-
de, ndo incorporando os conceitos e mecanismos direcionados a construgdo de
cidades mais justas e socialmente equilibradas, e ndo buscando: democratizar o
uso, a ocupacio e a posse do solo urbano, no sentido de conferir oportunidade
de acesso a terra e a moradia; promover a justa distribuigdo dos dnus e encargos
decorrentes das obras e servigos de infraestrutura urbana; recuperar para a co-
letividade a valorizagdo imobilidria decorrente da agdo do poder publico; gerar
recursos para o atendimento da demanda por infraestrutura e servigos publicos
em areas ndo servidas; promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos
ou terrenos subutilizados ou ociosos, de forma a coibir a retengao especulativa.

Outra grande fragilidade refere-se a acanhada utiliza¢ao dos instrumen-
tos da politica urbana previstos no Estatuto da Cidade, que, embora presentes
nos Planos Diretores, em geral nao inovam, como também néo ultrapassam o
ambito das diretrizes, ndo contendo as defini¢des necessarias a sua aplicagao e
com limitada efetividade na transformagao do quadro de exclusdo da popula-
¢do de baixa renda. Sobre esse aspecto, o relatério do Maranhéo observa que:

[...] tais condi¢bes ndo foram suficientes para tornar os Planos eficientes

e efetivos, muito menos para lhes dar um caréter decisivamente popular,

pois as demandas sociais das populagdes de baixa renda receberam o mes-
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mo tratamento — em alguns casos, nem isso — que as questdes ambientais
ou de mobilidade e acessibilidade. Prova maior desta constatagdo ¢ o fato
de que, nos raros casos em que a legislacio de uso do solo foi elaborada
e aprovada, a efetividade dos instrumentos marcadamente favoraveis aos
bairros de baixa renda continuaram sendo empurrados para leis comple-

mentares especificas para cada uma das operagdes propostas.

Tampouco houve progresso no tocante a interface dos instrumentos com
a politica de habitacdo, e os numeros apontados refletem bem o timido de-
sempenho, demonstrando que em larga maioria dos casos os municipios nao
foram capazes de romper a barreira do discurso e implementar concretamente
um programa de agdes voltado para a superagio da ordem urbanistica exclu-
dente comum as cidades brasileiras. Em linhas gerais o zoneamento foi pouco
utilizado para garantir incremento no acesso a terra urbanizada e bem locali-
zada e a moradia; a defini¢ao de ZEIS em areas vazias também foi pouco ado-
tada, com baixa aplicabilidade e pequena incidéncia de delimitacio espacial;
a aplica¢do dos instrumentos direcionados a captagdo de recursos para fins
habitacionais se mostra acanhada, como de resto a utilizacio daqueles que fa-
vorecem as politicas de regularizagao fundidria e urbanistica de assentamentos
precarios, como o Direito de Preempc¢éo e a Concessdo de Uso Especial para
Fins de Moradia.

Quanto aos demais aspectos relacionados a interagdo dos Planos Dire-
tores com a politica de habitagao, prevalece a auséncia de estratégias socio-
territoriais, a quase totalidade dos Planos analisados se limitando a tratar ge-
nericamente o assunto, enumerando objetivos e diretrizes, sem, no entanto,
definir prazos, recursos e mapeamento das agdes. Assim, salvo referéncias
pontuais, a integracao das politicas setoriais raramente é alcancada; é nitida
a falta de estratégias concretas para o enfrentamento do problema habitacio-
nal, bem como de instrumentos especificos e programas direcionados para
0 mesmo propdsito; poucos definem a reserva de dreas para habitacio de in-
teresse social em novos processos de parcelamentos; medidas de incentivo a
cooperativas populares sdo restritamente contempladas; é precaria a articu-
lagao da politica de habitagdo instituida no Plano com as pegas do orgamen-
to municipal objetivando a defini¢ao de prioridades de investimento; tam-
bém nao foi priorizada a determinagao de critérios de género, raca ou outra
politica afirmativa; é baixo o grau de aplicabilidade atribuido aos elementos
integrantes das defini¢cdes sobre a politica de habitagdo, encontrando-se re-
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feréncias claras a quase inexisténcia de regulamentacdes ou legislagoes com-
plementares ja aprovadas.

Em contrapartida, ha nos Planos Diretores avaliados certo destaque para
a elaboracio dos Planos Municipais de Habitacio, e ainda mais énfase nas defi-
nicoes relativas a criacio de fundos de habitacio ou desenvolvimento urbano,
como também de conselhos voltados para o controle social da politica de ha-
bitagdo, ainda que genericamente estabelecidos. Conforme comentado, estas
caracteristicas podem ser atribuidas a condigdo impostas para o repasse de
recursos do FNHIS a estados e municipios.

As Zonas (ou Areas) de Especial Interesse Social, ainda que em dimen-
soes distintas, se encontram amplamente consideradas nos Planos pesqui-
sados, particularmente nas diretrizes relacionadas a politica de habitacdo,
abrangendo, sobretudo, as dreas ja ocupadas por assentamentos precarios.
Esse aspecto, embora insuficiente do ponto de vista da ampliagdo do acesso a
moradia, devido a reduzida incorporagio de dreas vazias, é potencialmente fa-
voravel a implementacéao de politicas de urbanizacao e regularizagao fundiaria
em favelas e loteamentos.

Nao obstante as fragilidades apontadas na constru¢ao de uma nova 16gi-
ca urbanistica que busque garantir o bem-estar coletivo da populagao, o mo-
mento de discussdo do Plano Diretor, assim como os avancos eventualmente
obtidos devem ser considerados no quadro geral de conquistas para o debate
democrético em torno das perspectivas de superagao das desigualdades que as
cidades brasileiras, de maneira geral, expressam. O relatério do Rio de Janeiro
traz o seguinte comentdrio:

[...] De fato, o Estatuto permitiu o deslocamento da discussdo sobre o pla-
nejamento urbano para além das defini¢des pragmaticas dos planos estra-
tégicos municipais e da participagdo restrita aos atores sociais com maior
poder de investimento. Sem abandonar a critica e o registro das decepgoes
quanto aos planos diretores recentes (desvinculagdo com o or¢amento, fra-
gilidade na regulamentac¢io, auséncia de mecanismos de captura de mais
valias fundidrias, mecanismos insuficientes de participagdo e controle so-
cial, entre outras), é importante que, também, se valorize o processo de ela-
boragéo dos planos diretores como um momento de constru¢io do debate
politico sobre a cidade e de construgdo de referéncias com efeitos a serem
ainda observados na (des)legitimacédo de politicas especificas em curso.
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No campo das proposi¢des inovadoras, o relatério do Rio Grande do
Norte considera, em sua avaliagio final,

[...] A vinculagdo que o PD de Assu faz entre o parcelamento compulsorio
e o IPTU progressivo com a politica de habitacdo propondo aos proprie-
tarios do imoével sujeito a aplicagdo do instrumento a aderirem a um con-
sércio imobilidrio voltados para o desenvolvimento de Programas Habi-
tacionais de Interesse Social. Essa experiéncia potencializa o instrumento
e torna o plano um instrumento de gestao de politica publica e ndo s6 de

controle/regulacdo do uso e ocupagio do solo.

Em consonéncia com a visdo geral, o relatorio do Ceara elenca os princi-
pais desafios para a efetividade dos Planos Diretores: a dificuldade de acesso a
informagéo; a falta de equipe técnica nas Prefeituras; diagnosticos superficiais;
desconhecimento do tema (pelo poder publico e sociedade civil); falta de mo-
tivacdo dos movimentos locais por causa do desgaste dos processos; preca-
riedade do conhecimento das questdes urbanas locais; pouco envolvimento
de todos os setores/segmentos (pacto); pouco/nenhum envolvimento das Cé-
maras Municipais; falta de integragdo entre as politicas e legislagdes urbanas;
ndo cumprimento da elaboragao das leis especificas; e pouca efetividade dos
Conselhos das Cidades e similares.

Os trabalhos de Goids e Alagoas trazem comentarios sobre os obstaculos
provocados por pressdes de grupos de interesse poderosos para a democrati-
zagao do acesso a terra, conforme argumenta o relatério deste ultimo estado:

[...] Ndo se conseguiu ainda implementar a nova légica prescrita nos Pla-
nos, ja que a dominagéo politica do setor imobilidrio (incorporagio e cons-
trugdo civil) e daqueles que os apdiam ainda se faz sentir de forma explicita
no modo como se continua produzindo a cidade a seu favor e em detri-
mento de outros interesses. Nas areas rurais, o poder dos donos também se
manifesta, af os ligados a cana-de-agucar e pecudria, com seus grandes la-
tifandios ainda intocados por decisdes oriundas de um planejamento terri-
torial mais compreensivo. A grande exce¢do na drea rural é o municipio de
Arapiraca, cuja caracteristica de minifindios, ligados a producédo do fumo,
desenhou uma estrutura social mais partilhada e, portanto, cooperativa,
mesmo considerando os limites historicos.
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Ainda nesse sentido, o relatério do Rio Grande do Norte pondera:

[...] As tensoes e contradicdes entre os elementos de inovacio, introduzidos
por atores sociais envolvidos com a agenda da Reforma Urbana, e a pesada
heranca de um planejamento urbano excludente e tecnocratico estio refleti-
das em um zoneamento urbanistico que favorece os mercados imobilidrios
de média e alta renda. Tal caracteristica fica particularmente clara no caso da
incorporacido de instrumentos destinados a ampliar o acesso a terra urbani-
zada para os setores de menor renda, tais como IPTU progressivo, parcela-
mento compulsorio e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

O relatdrio do Tocantins enfatiza a falta de politicas, na instancia esta-
dual, capazes de propor uma agao articulada e integrada dos municipios nas
diretrizes para o planejamento territorial; na mesma linha, o de Pernambuco
reflete sobre a inser¢do municipal no desenvolvimento regional, perspectiva
que carece de aprofundamento.

No eixo das recomendagdes, aquelas que mais se destacam nos relatorios
estaduais, exigindo a mobilizacao e pressao da sociedade junto ao poder publico
local, referem-se a elaboragdo dos Planos Municipais de Habitagao, a implanta-
¢do dos conselhos, bem como a instituiao da regulamenta¢do complementar
aos Planos Diretores, "que pode ser potencializada como oportunidade de avan-
gos significativos no Direito a Cidade, ao estabelecer o didlogo com experiéncias
encontradas em outros municipios”, tal como ressalta o relatério do Piaui.

Ha convergéncia também quanto a necessidade de capacitagao dos movi-
mentos sociais e de outros atores alinhados com o debate — como os segmentos
politico e técnico municipais, o Ministério Publico e entidades profissionais —,
no tocante ao conhecimento e a aplicagdo do Estatuto da Cidade. O relatério
do Para complementa:

[...] Considera-se que a capacitagdo ndo deve ser direcionada apenas as
justificativas, objetivos, limites e possibilidades dos instrumentos previstos
no Estatuto da Cidade, mas deve conferir énfase aos requisitos indispen-
sdveis a sua aplica¢do, tais como a precisdo na delimitagdo das areas onde
poderio incidir. Deve ser também enfatizada a necessidade de estabeleci-
mento de priorizagdo de investimentos e de agdes, além de formas de in-
corporagio obrigatéria nas pecas oramentarias. Para os instrumentos que

ndo requerem legislacio complementar, deve ser reforcada a necessidade
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de estabelecimento da entidade responsavel e dos procedimentos a serem

adotados para sua aplicagio.

Outro ponto assinalado refere-se ao fortalecimento institucional e a ca-
pacitagdo do corpo técnico das prefeituras na montagem e manutencao de sis-
temas de informacao, cadastros e operagao de softwares, além da necessidade
de apoio na aquisigdo de ferramentas necessarias ao planejamento, como a
atualizagdo de cadastros e bases cartograficas, por exemplo.

Por fim, o relatério do Maranhao faz interessante sugestdo no sentido
de definir a politica de habitacao como elemento central das demais politicas
setoriais, conforme se verifica abaixo:

[...] A determinagao da politica habitacional como eixo das demais politi-
cas setoriais, a qual estas teriam que se subordinar, nos parece decisiva para
tornar claro e acessivel, principalmente junto as camadas populares, a reto-
mada de uma agio coletiva em favor de cidades mais justas. A determina-
¢do da centralidade da politica habitacional na politica urbana contribuiria
em muito para o planejamento e direcionamento dos recursos publicos,

tanto municipais quanto estaduais e federais.
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CapriTULO

SANEAMENTO AMBIENTAL
NOS PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS

Ana Lucia Britto'

1 - Introducao

O objetivo deste texto é apresentar uma reflexdo sobre o tratamento
dado a questao do saneamento ambiental nos Planos Diretores Municipais
revistos e aprovados entre 2001 e 2009, que foram analisados no ambito da
Rede de Avaliagdo e Capacitagao para a Implementa¢ao dos Planos Diretores
Participativos.

O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da
politica de desenvolvimento e expansdo urbana (art. 40 do Estatuto da Ci-
dade). Nesse sentido, parece ser fundamental avaliar em que medida os Pla-
nos Diretores aprovados pelos municipios apontam diretrizes, instrumentos
e programas que visam a ampliacdo do acesso da populagdo aos servigos de
saneamento, reconhecendo a politica municipal de saneamento como um dos
componentes da politica local de desenvolvimento urbano.

A Lei da Politica Nacional de Saneamento Basico, Lei 11.445, aprovada
em 2007, traz uma série de avancos no sentido da criagdo de instrumentos para
a ampliacdo do acesso aos servigos de saneamento ambiental. Ela adota uma
definicdo ampla de saneamento basico, incluindo nesse conceito os servigos
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, manejo das aguas pluviais
urbanas e manejo de residuos solidos. Esse aspecto ¢ de grande importéncia,

1 Professora do PROURB/UFRJ, pesquisadora do Observatério das Metrépoles. A elaboragao
do texto contou com a colaboragdo da pesquisadora Suya Quintslr.
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pois contribui para a constru¢do de uma integragdo intersetorial no ambito do
planejamento das redes de infraestrutura e servigos.

Dentre os principios definidos na Lei, destacam-se: a universalizagdo do
acesso aos servicos de saneamento basico; a ado¢do de métodos, técnicas e
processos que considerem as peculiaridades locais e regionais; a utilizacdo de
tecnologias apropriadas, considerando a capacidade de pagamento dos usua-
rios; a transparéncia das agdes, baseada em sistemas de informagdes e proces-
sos decisOrios institucionalizados; e o controle social, entre outros.

Outro aspecto central da lei é a obrigatoriedade da existéncia de Pla-
no de Saneamento Bésico elaborado pelo titular e da compatibilidade dos
planos de investimentos e projetos com este plano, sendo estas as condigoes
para a validade dos contratos de concessao ou de programa. A Lei 11.445/07
coloca, assim, novos desafios para os municipios; e o plano municipal e os
novos modelos de contrato que regulamentam a delegacdo da prestacao dos
servicos ddo ao municipio um papel mais ativo na gestao de servigos de sa-
neamento.

Os Planos Municipais de Saneamento devem ser construidos de forma
articulada e complementar as diretivas da Politica Municipal de Saneamento
explicitadas nos Planos Diretores Municipais. De fato, é na esfera dos Planos
Diretores Municipais que se estabelecem os instrumentos para a interagdo en-
tre o planejamento urbano e as agdes de saneamento ambiental.

Para que a articulagdo entre desenvolvimento urbano e amplia¢iao do
acesso ao saneamento ambiental se concretize, entre as agbes necessarias a
elaboragdo dos Planos Diretores destacam-se a elaboragao de um diagnostico
dos servicos de saneamento e o levantamento das infraestruturas existentes no
municipio. Esse diagnoéstico, além de construir um quadro da situagdo existen-
te, deve também ter um cardter prospectivo, avaliando em que medida os ser-
vigos e infraestruturas existentes atuam como limitadores do desenvolvimento
urbano e propondo programas e agdes para enfrentar este problema.

Todavia, a construc¢ao desse diagnostico pelos municipios enfrenta sé-
rias limitagdes, que serdo discutidas a seguir. Ainda predomina no Brasil
uma situagdo em que as companhias estaduais sdo majoritariamente res-
ponsaveis pela prestagdo dos servigos de agua e esgotos, como mostra o
quadro abaixo.
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Prestacao dos servicos de dgua e esgotos nos municipios pelas companhias estaduais,

por regiao
Regido Abastecimento de agua Esgotamento sanitario
Centro Oeste 63% 26%
Norte 36% 2%
Nordeste 81% 11%
Sudeste 65% 30%
Sul 73% 18%

Fonte: SNIS, 2007

A situagdo nao seria um problema se ndo significasse uma rentncia dos
municipios as suas responsabilidades na gestao dos servigos concedidos a em-
presas estaduais. Porém, essa rentncia é muitas vezes imposta pelas Compa-
nhias Estaduais de Saneamento (CESBs). Na maior parte dos estados brasi-
leiros existe ainda uma forte assimetria nas relagdes que se estabelecem entre
os municipios, responsaveis pelos servigos de agua e esgoto, e as companhias
estaduais que detém a concessdo dos mesmos. Os contratos de concessao que
ainda estdao em vigor na maior parte dos estados sdo marcados pela heranga
do PLANASA- Plano Nacional de Saneamento- e ainda protegem os interesses
da CESBs, em detrimento dos interesses dos municipios. A forma dos contra-
tos existentes, na maior parte dos casos, deixa muito pouca margem de agao
para os municipios, que perdem o controle sobre aspectos fundamentais da
politica de saneamento, como a politica tariféria e as decisdes sobre os inves-
timentos, questdo chave no planejamento e na gestdo urbana. Por outro lado,
muitos municipios nado conhecem a real situagao dos sistemas e redes de agua
e esgotamento instalados em seus territorios, sendo essas informagdes con-
troladas pelas CESBs. Isso dificulta e, em muitos casos, chega a impedir que
sejam construidos diagndsticos fundamentados para a orientagdo e o subsidio
da politica municipal de saneamento, bem como para a formulacao de dire-
tivas para o setor explicitadas nos Planos Diretores Municipais. E importante
lembrar que a Lei Nacional de Saneamento Basico, que estabelece que a atri-
buigdo de planejar os servigos é intransferivel, mesmo em casos de concessao
dos servicos, é de 2007. Entretanto, a maioria dos municipios aprovou seus
planos diretores antes da Lei, e muitos que aprovaram nesse ano ainda nao
tinham conhecimento do contetido da mesma.

De toda forma, feita essa ressalva sobre os possiveis limites dos planos,
decorrentes dos problemas relacionados a auséncia ou incipiéncia dos diag-
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nosticos referentes ao setor de saneamento, cumpre destacar um conjunto de
temas que orientaram a andlise dos planos apresentada nos relatérios sintese
dos estados. O tratamento adequado desses temas é essencial para que os Pla-
nos Diretores municipais tornem-se instrumentos capazes de reverter o qua-
dro de precariedade da infraestrutura urbana, da falta de moradia e das formas
segregadas de ocupagio e uso do solo urbano em que se encontram a grande
maioria das cidades brasileiras. Sdo os seguintes, os temas: (i) a existéncia de
diagnéstico identificando a situagdo do municipio na area do saneamento am-
biental; (ii) as diretrizes estabelecidas para a politica de saneamento ambiental,
identificando se o PD apresenta uma visao integrada de saneamento ambien-
tal; (iii) a articulagdo entre politica de uso do solo e disponibilidade de infra-
estrutura de saneamento; (iv) a defini¢ao de objetivos (e o grau de concretude
dos mesmos) e eventual estabelecimento de metas concretas; (v) a visdo sobre
a titularidade municipal do servigo ou sobre o papel do municipio na gestao
dos servigos e sua relagdo com a prestadora de servigos; (vi) a definigdo de
instrumentos especificos visando a universalizacdo do acesso aos servicos de
saneamento ambiental; (vii) a utilizagdo dos instrumentos previstos no Estatu-
to da Cidade na sua relagdo com a politica de saneamento ambiental definida
no plano diretor; (viii) o estabelecimento de plano municipal de saneamento
ambiental, com defini¢do de objetivos e diretrizes e com estabelecimento de
prazos (ix) a instituicdo de fundo especifico de saneamento ambiental ou de
fundo de desenvolvimento urbano (desde que também seja destinado ao sa-
neamento ambiental), assim como de suas fontes de recursos; (x) as formas de
controle social da politica de saneamento.

Ressaltamos, porém, que mesmo adotando uma metodologia comum,
os relatdrios estaduais sio muito variados e frequentemente tratam os temas
listados acima de maneiras distintas. Alguns aprofundam a andlise da Politica
de Saneamento Ambiental no Plano Diretor, enquanto outros, ao contrario,
tratam esse tema de maneira superficial, ndo abordando o conjunto dos temas
citados anteriormente. Assim, no presente estudo optou-se por realizar uma
anadlise qualitativa, agregando os relatérios por grandes regides brasileiras.
Esta analise busca identificar nos relatdrios estaduais o tratamento dado aos
temas citados anteriormente e destacar algumas inovagdes encontradas nos
relatdrios estaduais em torno dos temas analisados.

2 O relatério do Distrito Federal ndo contemplou o tema do saneamento ambiental.
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2 - Regiao Norte do Brasil

Segundo dados da PNAD 2007 (IPEA, 2008), na regido Norte cerca de
36% dos domicilios urbanos ainda nao tém acesso a rede geral de agua; em
Rondoénia o indice de domicilios urbanos com acesso a rede geral é de 39,7%,
o menor do pais. No que diz respeito ao esgotamento sanitario, a situagao da
regido Norte é ainda pior, com apenas 11,7% dos domicilios servidos por rede
geral e 52,1% com fossa séptica. A coleta direta de lixo atende 88,16% dos
domicilios urbanos. Na regiao Norte existem seis empresas estaduais de sane-
amento prestando essencialmente servicos de abastecimento de agua, sendo
os servigos de esgotamento restritos as capitais e aos municipios de maior
porte. A CAER, de Roraima, por exemplo, atua em todos os 15 municipios
do estado, prestando servigos de agua e de esgoto somente na capital, Boa
Vista (os outros municipios ndo dispdem de rede de coleta). A CAERD, de
Rondonia, atua em quarenta municipios do estado, prestando essencialmente
servigos de abastecimento de dgua, sendo atendidos com esgoto apenas Por-
to Velho e o municipio de Guajara Mirim. A CAESA, do Amapa, atende 16
municipios nos servigos de agua, atendendo com servigos de dgua e esgoto
somente a capital e mais cinco municipios. No Acre, a prestadora de servi-
¢os, Deas, opera servigos de 4gua em 19 municipios do interior, sendo que os
servicos da capital, Macapa, foram municipalizados. A COSAMA, do Ama-
zonas, opera servicos de agua em apenas 13 dos 62 municipios do estado do
Amazonas. Nesse estado foi realizada uma reforma da prestagao dos servigos
de forma verticalizada, isto é, por iniciativa do Governo do estado. Em 2000,
os servicos de Manaus foram concedidos a uma empresa privada (Ondeo
Services, subsididria do grupo francés Suez), e a empresa publica permane-
ceu operando os servi¢os do interior do estado. Parte dos sistemas operados
pela COSAMA foram repassados para os municipios sem que estes estives-
sem preparados para assumir os servigos, muitos dos quais eram deficitarios
financeira e operacionalmente. Nao houve nenhum apoio técnico ou institu-
cional do governo estadual aos municipios. No Para, a COSAMPA presta ser-
vicos de abastecimento de dgua a 59 municipios, sendo atendida com esgoto
apenas a capital Belém. No Tocantins, a SANEATINS, Cia de Saneamento do
Tocantins, é empresa mista de controle acionario privado (76,52% das agdes
pertencem a Empresa de Montagem Sul Americana e 23,4%, ao estado do To-
cantins). A empresa atende a maior parte dos municipios do estado com agua
(121) e apenas 10 municipios com esgoto.
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Dados do SNIS e da PNAD mostram que a gestdo dos servigos de agua e
esgotamento no norte do Brasil é caracterizada por um déficit importante no
atendimento a populagdo urbana, fato que se relaciona com a ineficiéncia na
prestacdo dos servicos tanto pelas companhias estaduais como pelos servicos
municipais. Esse quadro, associado as perspectivas de crescimento urbano de
alguns municipios da regido, notadamente das capitais, deveria fazer com que
o tema do saneamento merecesse um tratamento cuidadoso e aprofundado
nos Planos Diretores Municipais. Todavia, ndo é nessa direcdo que apontam
as sinteses estaduais da regido. De maneira geral, os Planos nao tratam o tema
do saneamento de uma maneira especifica; as questdes estdo diluidas ora na
politica de habitagdo, ora na politica ambiental. O Plano de Palmas pode ser
considerado uma excegao, ao trazer um capitulo especifico sobre saneamento,
com diretrizes gerais estabelecidas para a politica de saneamento ambiental,
identificando uma visdo integrada sobre o setor.

A dilui¢do do tratamento dado a questao do saneamento em diferentes
sessOes dificulta a construgdo de uma visdo integrada dos quatro setores,
segundo os principios da Lei 11.445, visdo que devera ser construida atra-
vés do Plano Municipal de Saneamento. Apesar de parte significativa dos
municipios analisados estabelecerem como diretiva para o saneamento a
elabora¢dao dos Planos Municipais, poucos sdo os que definem adequada-
mente objetivos, diretrizes e prazos para esses planos. O Plano de Macapa,
por exemplo, distorce a concepgdo de plano integrado, na medida em que
aponta para a elaboracdo de um Programa Municipal de Saneamento Basico
e de Plano Municipal de Saneamento Basico, ndo deixando clara a diferenga
entre os dois instrumentos. O tratamento dado ao Plano de Saneamento é,
portanto, genérico na maioria dos planos analisados, o que ndo contribui
para a efetiva construgdo desse instrumento, que consideramos fundamental
para se enfrentar a questdo da redugdo do déficit no acesso aos servicos da
regiao Norte.

Também nao existe nos Planos Diretores da regiao uma defini¢ao de ins-
trumentos especificos que visem a universalizagdo do acesso aos servigos de
saneamento ambiental. A questdo da mobilizagdo de recursos dos municipios
para investimentos em saneamento também ¢ tratada de forma genérica na
maior parte dos planos da regidao Norte. Praticamente nao existe referéncia a
fundo especifico para o setor; predominam fundos de desenvolvimento urba-
no, cujos recursos podem ser destinado ao saneamento. O estado do Amazo-
nas ¢ o que mais possui PDs com destinacdo de verba especifica para sanea-
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mento: a sintese estadual indica que apenas dois municipios, Iranduba e Tefé,
nao fizeram previsdo de Fundo especifico para o Saneamento.

Na maior parte dos PDs da regido Norte, os instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade, como outorga onerosa, IPTU progressivo, dentre outros,
sao usados como fonte de arrecadagdo para um fundo de desenvolvimento
para investimentos em varios setores de infraestrutura e habita¢ao, ndo exis-
tindo um fundo especifico para o saneamento ambiental. No estado do Ama-
zonas, destacam-se os planos diretores de Parintins e Tabatinga, que direcio-
naram os recursos da outorga onerosa do direito de construir especificamente
para o saneamento. No Pard, os municipios de Maraba e Santa Izabel do Para
prevéem a utilizacdo do direito de preempg¢io voltado para fins da politica de
saneamento. E inferido pela sintese estadual que nesses municipios também
pode ser utilizada com os mesmos fins a transferéncia de potencial edificavel.

A autoaplicabilidade da politica de saneamento ambiental fica prejudi-
cada, pois suas definigdes sdo frageis e superficiais. A extensdo da rede ao
perimetro urbano ¢é tratada de forma fragil no conjunto dos planos direto-
res dos municipios da regiao norte, o que é grave se considerarmos que essa
regido vem apresentando um importante incremento de populag¢ao urbana
concentrado em uns poucos municipios que atuam como polos de desenvol-
vimento e de prestacdo de servicos. Na regido norte, significativos contingen-
tes de populagdo vém deixando as areas rurais e mesmo as pequenas cidades
interioranas em busca da sobrevivéncia nas dreas urbanas de maior porte e/
ou em alguns novos pdlos de atividade econdmica que surgem, por vezes com
vida efémera (MOURA e MOREIRA, 2001). O crescimento populacional das
cidades se faz tanto pela densificacdo do perimetro urbano quanto pela ex-
tensdo urbana. A maioria dos planos destaca a necessidade de amplia¢do dos
servicos aos distritos situados nas dreas de expansdo urbana e as dreas caren-
tes existentes nas areas consolidadas, porém nédo propde politicas ou instru-
mentos especificos para tal.

O controle social em todos os Planos se da, de modo geral, no conjunto
das politicas que os compdem, e nao de maneira especifica para o saneamento
ambiental. Os planos apresentam avangos no que diz respeito a gestao parti-
cipativa no planejamento territorial, estabelecendo mecanismos de controle e
monitoramento das politicas urbanas, notadamente conselhos. Porém, existe
uma grande diversidade no que tange os principios para o funcionamento dos
conselhos e também no que diz respeito a sua composi¢ao e as suas atribuicoes
consultivas e deliberativas.
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Considerando que no norte do Brasil, nos municipios onde existem ser-
vigos predomina uma delegacdo da gestao dos mesmos as empresas estaduais,
observamos que os Planos Diretores analisados sdo pouco incisivos no que
diz respeito ao tratamento dado ao tema da titularidade municipal e da rela-
¢do entre municipios e prestadora de servicos. Vale lembrar que no caso do
estado de Tocantins todos os municipios sdo servidos pela empresa estadual
privatizada Saneatins, porém os Planos Diretores analisados desse estado nao
trazem maiores defini¢des sobre a relagio com a empresa; os municipios nao
assumem seu papel na gestdo dos servigos e a populagdo que fica a mercé dos
interesses da companbhia privatizada. O PD de Ariquemes (Ronddnia), por ou-
tro lado, estabelece prazo de seis meses para que a Companhia Estadual res-
ponsavel pelos servigos de dgua no municipio execute redes de abastecimento
e elabore projetos de esgotamento sanitario, sob pena de perda de concessao, o
que é pouco realista diante da realidade local.

A sintese do Amazonas aponta uma perspectiva diferente, refor¢ando a
titularidade municipal: a maioria dos planos diretores municipais desse esta-
do indica que servicos de saneamento serdo prestados de forma indireta, por
meio de concessionarias, mas o municipio permanece como titular e fiscali-
zador. Todavia, apenas o plano de Iranduba estabelece pressupostos a serem
cumpridos pela concessionaria.

Entre os municipios analisados na regiao norte, existem alguns cujos ser-
vigos sdo administrados pelos proprios municipios (Rio Branco, no Acre, e nove
municipios do Para) por meio de autarquia municipal, (Rio Branco) ou por meio
de outras estruturas. Paradoxalmente, ndo se observa nesses municipios um tra-
tamento mais aprofundado da tematica do saneamento e, sobretudo, uma inte-
gragdo dessa tematica ao desenvolvimento urbano. Mesmo nesses municipios,
onde nao ha delegacgdo da prestagao dos servigos, os Planos Diretores nao apon-
tam uma gestdo orientada pela intersetorialidade e integralidade.

Podemos, portanto, auferir a partir das sinteses estaduais dos munici-
pios da regido norte que predomina uma incapacidade de tratar adequada-
mente a tematica do saneamento dentro dos Planos Diretores Municipais, o
que parece indicar a incapacidade dos municipios de integrar a politica de sa-
neamento a politica de desenvolvimento urbano. Essa incapacidade esta for-
temente presente nos municipios onde ha delegac¢ao da prestagdo dos servigos
de agua e esgotamento a empresas estaduais. Porém, mesmo nos casos de
gestdo municipal ndo existe uma maior inser¢ao do saneamento nas politicas
de desenvolvimento urbano.
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Os fatores explicativos nesses casos podem ser varios, passando pela in-
capacidade técnica dos municipios e por um tratamento do saneamento como
obra de infraestrutura, pautada pela racionalidade estrita da intervencao fisica,
e ndo como uma politica publica. Ainda nesse sentido, ¢ importante registrar a
enorme dificuldade dos Planos Diretores dos estados da regido Norte de tratar
integradamente os quatro setores que, segundo a Lei 11.445/2007, comporiam
o saneamento basico (abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio, drena-
gem de daguas pluviais e coleta e disposi¢do final de residuos sélidos).

3 - Regiao Nordeste

Segundo dados da PNAD, ainda ha no Nordeste aproximadamente 11%
dos domicilios urbanos sem acesso a rede geral de dgua. A situagao do esgota-
mento ¢ ainda mais precaria: 62% dos domicilios urbanos sem acesso adequado
aos servicos. A situacdo da coleta de lixo é mais satisfatoria: 81% dos domicilios
possuem coleta direta. Segundo analise do IPEA, entre 2006 e 2007 o maior in-
cremento absoluto no acesso ao abastecimento de agua do pais (cerca de 877
mil pessoas) aconteceu no Nordeste, regido eleita como prioritaria para receber
os investimentos governamentais provenientes de recursos or¢amentarios. Em
termos relativos, o acesso a agua adequado na regido Nordeste também teve rele-
vante ampliagdo (2,3%) frente a média nacional de (1,5 %). Todavia as caréncias
e desigualdades no acesso aos servigos ainda sdo marcantes.

No Nordeste, assim como no Norte, predomina o modelo de concessao
dos servi¢os a companhias estaduais: 81% dos municipios tém seus servigos de
abastecimento de dgua delegados a essas companhias. Assim como no Norte, a
majoria das concessoes envolve apenas o abastecimento de agua; somente 11%
dos municipios delegaram os servigos de esgotamento sanitario. Efetivamente,
as companhias estaduais sao responsaveis pela prestaciao dos servicos apenas
nas capitais e maiores municipios. A regido Nordeste apresenta companhias
estaduais melhor estruturadas do que as do Norte do pais, destacando-se na
regidao a EMBASA da Bahia e a CAGECE do Ceara como empresas que apre-
sentam bom desempenho. Jd& a AGEPISA Piaui, por exemplo, apresenta défi-
cit cronico e alto indice de perdas de faturamento, o que tem levado a que a
prestacdo dos servicos venha sendo reestruturada através de consdrcios muni-
cipais. No estado do Maranhéo, por exemplo, foi empreendida a reestrutura-
¢do da companhia estadual, a CAEAMA, em 2005, através de uma politica de
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reducdo de custos e da realizagdo de investimentos importantes do Governo
do estado na Companhia; porém, ainda persistem indices elevados de perdas
de faturamento e de distribui¢do e um atendimento deficiente a populagao.
A COMPESA de Pernambuco enfrenta problemas de endividamento, assim
como a CASAL, de Alagoas. O desempenho fraco afeta diretamente a qualida-
de dos servigos prestados a populagdo por essas empresas. Entre os municipios
atendidos pela COMPESA, hé cidades, em sua maioria no interior do estado,
que ainda sofrem com um rodizio no fornecimento de agua, que chega a ul-
trapassar o intervalo de duas semanas sem agua para cada trés dias com agua
(MONTENEGRO, 2006). Mesmo a regido metropolitana de Recife, onde esta
concentrada mais de 40% da populacio pernambucana, sofre com um rodizio
permanente: 20 horas com e 28 horas sem agua. Segundo dados do SNIS 2007,
na regido Nordeste a maioria dos municipios (81%) delegou a gestao dos ser-
vigos de abastecimento de d4gua a companhias estaduais; 19% dos municipios
assumiram a gestao dos servigos.

As andlises estaduais indicam, a despeito das melhorias acima relatadas,
um quadro, ainda, de fortes caréncias no acesso ao saneamento, que confirma
o quadro geral do Nordeste. Essas caréncias estdo associadas a um importante
crescimento da populac¢do urbana mais pobre, quase sempre associado ao esva-
ziamento do campo. Isso implica em um aumento da populagido que mora em
situagOes precarias em quase todos os municipios analisados, o que reforga a
importancia de um diagndstico com énfase nas desigualdades sociais na cidade.

Apesar do déficit apontado no acesso aos servicos de saneamento na re-
gido Nordeste, a maioria dos planos diretores analisados nao define instru-
mentos especificos para a universalizagdo do acesso. No estado de Alagoas, por
exemplo, nenhum dos 11 municipios analisados sequer delineou uma politica
de saneamento ambiental no Plano Diretor Municipal. No Maranhao, apesar
das referéncias a universalizacdo em diferentes Planos Diretores Municipais
(Tuntum, Vargem Grande, Coelho Neto, Estreito, Caxias, Acailandia, Bacabal
e Buriticupu) e mesmo da criagao de tarifa social para populagao carente (S.
J. Patos), nenhum dos 25 Planos Diretores analisados definiu instrumentos
especificos para alcancgar essa universalizagao, mesma situa¢ao dos estados de
Sergipe, Pernambuco, Paraiba e Alagoas. No Cear4, apesar do tema da univer-
salizagao do acesso aos servigos ser recorrente nas diretrizes gerais dos planos
diretores, apenas quatro municipios analisados apontam instrumentos especi-
ficos para esse fim. No Rio Grande do Norte, metade dos seis PDs analisados
definem instrumentos para a universalizagao.
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Da mesma forma, poucos sao os municipios que associam os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade a politica de saneamento ambiental. No Mara-
nhao, apenas os Planos Diretores de Tuntum e Arame determinam uma relacao
entre a politica de saneamento e as reas de moradia popular; o primeiro, dando
prioridade a programas e projetos que ampliem o saneamento de tais bairros; o
segundo, reconhecendo a especificidade de projetos de saneamento para areas
classificadas como ZEIS. No Cear4, a situagao é a mesma: poucos planos trazem
as ZEIS como relacionadas a necessaria instalacdo de infraestrutura urbana -
incluindo-se, portanto, o saneamento (Iraucuba, Redencio, Santana e Eusébio).
No estado do Cear4, destaca-se o plano diretor de Ubajara, que prevé como me-
canismos de contrapartida minima para loteadores a elaboragdo de projetos de
abastecimento de dgua, de solugdes para o tratamento dos esgotos gerados e de
Plano de Drenagem Natural. No Rio Grande do Norte, o PD de Mossord estabe-
lece areas especiais para as quais sao definidos regimes urbanisticos especificos,
com destaque para a Area Especial de Adensamento Urbano, que se destina a
aplicagdo dos instrumentos indutores do uso social da propriedade, de modo
a combater a especulagao imobilidria e reduzir os vazios urbanos, assegurando
a otimizagdo da infraestrutura existente. Em varios estados da regido — como
Sergipe, Pernambuco, Paraiba e Bahia -, ainda que ndo tenham sido definidos
instrumentos especificos para a universalizagdo do acesso, como dito anterior-
mente, a relagdo entre a disponibilidade de infraestrutura e usos do solo constou
nas diretrizes da maioria dos planos municipais analisados.

O tratamento dado pelos Planos Diretores a necessidade de elaboragio de
Planos Municipais de Saneamento Ambiental e a concep¢ao integrada de sane-
amento sao, como nos municipios do Norte, ainda inconsistentes. Em muitos
municipios existe apenas a previsio de elaboragdo de planos setoriais, sem o es-
tabelecimento de objetivos e prazos para a elaboragido de Plano Municipal de Sa-
neamento. No Maranhao, por exemplo, 13 dos 24 Planos Diretores avaliados nao
abordam o saneamento enquanto uma politica integrada; a politica de saneamen-
to aparece dentro da politica de meio ambiente. Os demais Planos Diretores do
Maranhao apresentam de forma variada objetivos, diretrizes e prazos; alguns tra-
zem objetivos, mas nao trazem prazos. O PD de Caxias indicava a elaboragao do
Plano Diretor de Saneamento até dezembro de 2008; em Arame, deveria ser ela-
borado um Plano de Gestdo de Saneamento Ambiental Integrado no prazo de 18
meses apos aprovagio do PDj; outros municipios abordam apenas a questio dos
residuos sélidos, como Itapecuru Mirim, que indica apenas a elaboragao do Plano
Setorial de Residuos Solidos, com o objetivo de implantagao de aterros sanitarios
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e de residuos inertes de construgao civil; o PD de Timon nao propde plano, mas
programas de Abastecimento d’agua, Esgotamento Sanitario, Coleta e Destina-
¢ao final de Residuos Sélidos. No geral, os PDs do Maranhdo demonstram uma
falta de informagéo sobre em que consiste o Plano Municipal de Saneamento. Na
maior parte dos PDs do Ceara a questdo da elaboragao do Plano Municipal de Sa-
neamento também ¢é tratada de forma incipiente. Nao hd estabelecimento/previ-
sdo de Plano Municipal de Saneamento Ambiental em 12 dos 22 Planos Diretores
analisados. Em Ubajara, Ic6, Farias Brito e Redencéo ha a previsao de plano, mas
sem prazos. Apenas em Russas, Forquilha, Coreau, Fortaleza, Eusébio se prevé a
elaboragdo do plano e seu respectivo prazo; nao hd integralidade na concepgao
referente aos Planos Municipais de Saneamento nos PDs do Ceard. No Piaui, o
tratamento dado aos Planos Municipais de Saneamento é ainda mais precario: a
sintese estadual indica que nenhum dos planos apresenta de fato uma politica de
saneamento ambiental. Corrente, Picos e Teresina apresentam algumas diretrizes
e/ou objetivos sobre o tema, mas nenhum apresenta metas concretas. Ja Parnaiba
apenas aponta a necessidade de implantagdo, ampliacdo e melhoria dos servigos
de saneamento bésico. No Rio Grande do Norte, trés planos prevéem a elabora-
¢do de Plano Municipal de Saneamento, enquanto em Alagoas, dos 11 PDs anali-
sados, apenas o municipio de Penedo prevé este instrumento.

As sinteses dos PDs dos estados do Nordeste indicam que a maioria dos
municipios nio cria fundos especificos para saneamento; ndo obstante, ha, em
parte deles, indicagoes para utilizagao de recursos do fundo de desenvolvimento
urbano na politica de saneamento. No Maranhio, apenas o municipio de Séo
Luis faz referéncia a um fundo relacionado diretamente com o saneamento, sem
definir objetivos, recursos ou diretrizes, enquanto na Paraiba Monte Horebe e
Sao José de Piranhas criam o Fundo Municipal de Saneamento Ambiental Inte-
grado. Nos estados de Sergipe, Pernambuco e Alagoas, nenhum PD faz referén-
cia a criagéo de fundo especifico para este fim. Na Bahia, por outro lado, 11 dos
47 PDs analisados referem-se a criacdo de fundo de saneamento ou a utilizagdo
de recursos do fundo de desenvolvimento urbano para saneamento. Nao ha au-
toaplicabilidade nas defini¢oes estabelecidas em relagao a politica de saneamen-
to na maior parte dos Planos Diretores avaliados, pois a maioria remete para
legislacao especifica, para decisdes de conselhos, elaboragiao de diagndsticos
municipais ou revisdo das pecas orgamentarias. A politica de extensdo da rede de
servicos de saneamento é tratada de forma superficial em quase todos os planos
diretores analisados. Assim como na regido Norte, o tratamento dado & questao
do controle social é bastante variado. Os Conselhos criados ou previstos nos
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Planos Diretores avaliados sao de diferentes naturezas e obedecem a distintas
condi¢des de regulamentagdo. Na maioria dos casos, como nas demais regioes,
ndo sio criados conselhos especificos de saneamento, sendo em alguns munici-
pios delegada esta fung¢ao ao Conselho da Cidade. Entretanto, algumas capitais
estabelecem insténcias de participacao especificas para a politica de saneamento,
como Natal (RN) e Recife (PE). Em Natal, o Conselho Municipal de Saneamento
Basico ¢ integrante do Sistema de Planejamento de Gestao Urbana do Munici-
pio. Ja em Recife, foi identificada certa fragmentacao da estrutura de gestdo da
politica urbana, o que se reflete na criacdo de vérios conselhos setoriais.

O tema da titularidade dos servigos de saneamento néo é tratado com clare-
za na maijoria dos PDs analisados da regiao Nordeste. No Maranhao, por exem-
plo, apenas os Planos Diretores de Coelho Neto e de Sdo Luis vetam a conces-
sdo total ou parcial dos servigos de saneamento a iniciativa privada, enquanto
16 legislagoes ndo abordam o tema da titularidade ou da delegacdo dos servigos
e 0s demais confirmam a concessio 2 Companhia de Aguas e Esgotos do Mara-
nhido, CAEMA. A exce¢io é o municipio de Bacabal, que determina que o Servico
Autdnomo de Aguas e Esgotos — SAAE, em conjunto com o Poder Executivo e
a sociedade, através de meios de gestao democratica, buscara a implementacao
de politicas de saneamento de forma unificada. No Ceara, onde a Companhia
Estadual é uma das mais bem estruturadas da regiao Nordeste, o tema da titula-
ridade ndo tem destaque. No Piaui, nenhum dos planos analisados faz mencéo
a titularidade do servico, nem a situagdo contratual das prestadoras de servigos.
O tema da privatizagido também nio é tratado. A falta de tratamento do tema
da titularidade no estado do Piaui chama atengdo, pois em 2005 o processo de
gestdo de saneamento no estado foi reorganizado. A iniciativa de reorganizar a
prestacao dos servigos no estado partiu do governo estadual e do Ministério das
Cidades. Foi firmado um acordo de cooperagdo técnica em 2003. Apos a elabora-
¢do de diagnosticos da situacao dos servigos foi constatada a precaria qualidade
da prestacdo dos servigos e a dificil situacdo financeira da AGESPISA - Agua e
Esgotos do Piaui S.A. Foi, entio, solicitado pelo Governo do estado ao Ministério
das Cidades um planejamento institucional e a implantagdo de um novo modelo
de gestdo dos servicos de dgua e esgotos. A area de atuacao da AGEPISA foi re-
definida e o restante do territério estadual foi dividido em quatro macrorregioes,
sendo definidos quatro consércios regionais de saneamento para a prestacao de
servicos nessas quatro macrorregioes. Foi efetivamente criado o CORESA SUL,
uma autarquia com autonomia financeira e diretiva, que retine 36 municipios
do sul do Piaui e o préprio Governo do estado. O Consdrcio prevé que os muni-
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cipios associados, por meio do servigo local de saneamento, serdo responsaveis
pela operagio local dos servigos (manutengio leve, leitura de hidrometros e en-
trega de contas); o Consdrcio ficard com os servigos mais complexos, que exigem
mao de obra especializada. Dentre os quatro municipios do Piaui que tiveram
seus planos diretores analisados figura o municipio de Corrente, pertencente a
mesorregiao do sudoeste piauiense, que faz parte do CORESA. Através do pro-
cesso de criacdo de consorcios, coordenado pelo Ministério das Cidades, houve
uma ampla discussao da tematica do saneamento no conjunto do estado. Porém,
essa discussdo nio aparece nos PDs dos municipios do Piaui, que tratam o tema
de forma bastante superficial. No Rio Grande do Norte, alguns planos diretores
reafirmam a competéncia municipal na prestacdo dos servigos de agua e esgoto,
mas prevéem em seus textos que ela podera ser exercida diretamente ou mediante
concessao. Ainda nesse estado, vale destacar que o PD de Natal indica a Agéncia
Reguladora dos Servigos de Saneamento Bdsico - ARSBAN, como reguladora
da prestagao desse servio publico. Essa agéncia vem atuando efetivamente nesse
sentido, apoiada pelo Conselho Municipal de Saneamento Béasico - COMSAB,
que tem carater deliberativo, ao qual a ARBAN submete suas decisoes.

4 — Regiao Centro-Oeste

Dados da PNAD 2007 mostram que o Centro-Oeste apresenta aproxima-
damente 10% da populagdo urbana sem abastecimento de agua adequado. A
situagdo do esgotamento ¢ bem mais grave: 61% dos domicilios ndo tém sis-
tema adequado. Mato Grosso lidera a lista do pais, com 73,9% de casas sem o
servico. Na regido existem duas companhias estaduais, a SANEAGO, de Goias,
a SANESUL, do Mato Grosso do Sul, e a CAESB, do Distrito Federal. As duas
companhias estaduais atendem a maior parte dos municipios em seus estados
com agua (aproximadamente 90% dos municipios). Em Goids, apenas 21%
dos municipios tém seus servicos de esgotos prestados pela SANEAGO. No
Mato Grosso do Sul, esse percentual é de 45%. Todavia, o indice de populagao
urbana atendida por esgoto ¢ muito baixo (12,8%).

No Centro-Oeste destaca-se o desempenho da CAESB, empresa do Dis-
trito Federal, com atendimento do abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario de, respectivamente, 99% e 93% da populac¢édo do DE.

Uma particularidade do Centro-Oeste ¢ a inexisténcia de companhia esta-
dual em Mato Grosso. A empresa SANEMAT foi extinta em 2000, sendo os ser-
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vigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario por ela geridos repassa-
dos para os municipios. Os sistemas de abastecimento de dgua e coleta de esgoto
implantados pela antiga empresa estatal foram amortizados pelos municipios
- as cidades mais pobres ficaram isentas do pagamento. A medida buscava, por
um lado, dissolver a SANEMAT, que era deficitéria, e, por outro, melhorar os
servigos de saneamento no estado. Isso significa que no Mato Grosso ha nove
anos a gestao dos servigos ¢ municipal, sendo que a maior parte dos municipios
(57%) optou pela operagao sob responsabilidade de um érgao especifico munici-
pal (DAE e/ou SAE), pertencente a administragao direta. O estado tem também
um percentual significativo de servigos delegados a empresas privadas (23%).
Observando os dados da PNAD 2007 sobre a situacio dos servicos no estado,
verificamos que a municipaliza¢do forcada nao trouxe bons resultados: no Mato
Grosso o abastecimento ainda atinge apenas 67% das casas.

Para a regido centro-oeste foram trabalhadas as sinteses de Mato Grosso,
Mato Grosso do Sul e Goids. Em Mato Grosso foram analisados oito planos di-
retores municipais; em Mato Grosso do Sul, cinco planos; e em Goias, 14. Tanto
no Mato Grosso como no Mato Grosso do Sul, os planos analisados destacam a
questao da universalizagdo no acesso aos servigos, mas estabelecem objetivos e
metas muito genéricos. Os objetivos e metas também sdo muito genéricos e nada
concretos nos PD de Goias, sendo que, neste estado, apenas dois municipios
indicam instrumentos para universalizacdo dos servicos de saneamento. No que
diz respeito a utilizacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade na
sua relagdo com a politica de saneamento ambiental, verificamos que a maioria
dos planos analisados nos trés estados sequer menciona essa possibilidade; em
Mato Grosso, apenas o municipio de Cuiabd indica que as Operagdes Urbanas
Consorciadas terdo como um de seus objetivos a melhoria da infraestrutura. Ja
no PD do municipio de Trindade (Goias), hd referéncias a utilizagdo da outorga
onerosa para melhorar a infraestrutura de saneamento ambiental existente.

Os planos também negligenciam os principios de articulagdo entre os
setores que compdem o saneamento ambiental e a necessidade de um Plano
Municipal de Saneamento com definicdo de objetivos e diretrizes e o estabele-
cimento de prazos.

O PD de Cuiaba estabelece as diretrizes para a elaboragdo de um plano
setorial para o abastecimento de agua, outro para coleta e tratamento de es-
goto e outro para a drenagem urbana (art. 14), sem prazos. Chama aten¢do
a falta de mengdo a forma de integragdo dos planos setoriais. Os servicos de
agua e esgotos em Cuiaba sao prestados pela Companhia de Saneamento da
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Capital - SANECAP, sociedade de economia mista municipal; mas, como nos
outros municipios do estado, a gestdo municipal nao se refletiu em uma maior
integragdo entre politicas de saneamento e desenvolvimento urbano no 4mbito
do Plano Diretor. Outros municipios analisados (Varzea Grande, Sinop, Juina,
Barra do Bugres e Tangard da Serra) no Mato Grosso estabeleceram a diretiva
de elaboragdo do plano municipal de saneamento, mas nao fixaram prazo. Sor-
riso e Poxoréo nao previram o plano. Em Goids, dos 14 municipios estudados,
metade faz referéncia a criagdo de Planos Municipais de Saneamento, mas os
objetivos sdo muito genéricos; apenas um deles (Trindade) estabelece prazo de
um ano apos a aprovagdo do PD para a elaboragio do plano de saneamento.

Quanto a criacio de fundo especifico para o saneamento ambiental, po-
de-se dizer que entre os PDs da regido Centro-Oeste estudados esta indica¢ao
esta ausente. Entretanto, como nas outras regioes, hd referéncias a utilizacao
de recursos de fundos de desenvolvimento urbano para o setor de saneamento
em alguns municipios. No Mato Grosso, Varzea Grande, Sinop, e Poxoréo cria-
ram Fundo de Desenvolvimento Urbano e Fundo de Urbanizacio (Poxoréo),
embora este ultimo nao tenha especificado na lei a que o fundo se destina. Em
Goias, sete planos indicam o fundo de desenvolvimento urbano como sendo
responsavel pelos investimentos na drea de saneamento.

O grau de autoaplicabilidade das defini¢oes estabelecidas na politica de
saneamento ambiental é pequeno, se considerado que as defini¢des no ambito
dessa politica setorial foram pequenas. Com relagio as politicas de extensao
da rede de servigos de saneamento ambiental na expansdo urbana, a sintese
do Mato Grosso indica que os planos se omitiram a esse respeito ou trataram
o tema de forma superficial. Por outro lado, em Goids, seis PD referem-se a
necessidade de politicas de extensao da rede de agua e esgoto.

Os planos da regidao nao ddo muita énfase aos mecanismos de participa-
¢d0 e controle social sobre a politica de saneamento. O PDs de Mato Grosso
néo definem instrumentos ou mecanismos de controle social especificos para a
politica de saneamento ambiental, mas este devera ser exercido pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Urbano ou Conselho da Cidade. Apenas Barra
do Bugres traz uma inovagdo nesse sentido, prevendo no plano um monitora-
mento que avalie a satisfagdo do usudrio quanto aos servicos (art. 19, inc. III) e o
controle e participacdo da populagdo, através das unidades de bairro, incluindo
a formacdo de cooperativas (art. 19, inc. XXX). No estado de Goids, seis dos 14
planos analisados prevéem controle social sobre a politica de saneamento, sendo
que em cinco municipios ele deve ser exercido através dos Conselhos da Cida-
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de ou afins; o tnico municipio do estado que estabelece a criagdo de conselho
especifico de saneamento é Goianira (Conselho Municipal de Desenvolvimento
Ambiental Sustentdvel - COMDAS).

A andlise da politica de saneamento nos Planos Diretores do Mato Grosso
do Sul, apresentada na sintese estadual, mostra que esses ndo oferecem diretrizes
para o saneamento ambiental, deixando para planos setoriais a tarefa de equali-
zar os problemas. O Plano de Campo Grande, por exemplo, trata muito super-
ficialmente a questdo do saneamento colocando-o na mesma cadeia do meio
ambiente, ndo oferecendo diretrizes.

5 — Regiao Sudeste

O Sudeste apresenta niveis de cobertura de agua da populagao urbana
acima dos 95%, superando em mais de trinta pontos percentuais a cobertura
na regiao Norte. (IBGE, 2007). O volume de agua didrio per capita distribuido
na regido Sudeste ¢ o dobro daquele do Nordeste.” No que tange o esgota-
mento sanitario, os indicadores do Sudeste também sao os melhores do pais:
89,4% de domicilios servidos por rede ou fossa. O mesmo ocorre com o0s
indicadores de coleta de residuos sélidos: 93% dos domicilios sdo atendidos
com coleta direta. Todavia, apesar da aparente generalizagdo do acesso ao
saneamento na regido, diferentes estudos empiricos demonstram que em pe-
quenos municipios do interior e nas areas de habitacdo precaria das cidades
médias e metropoles ainda existem familias sem acesso ou com acesso preca-
rio ao abastecimento de agua, convivendo com redes de esgoto a céu aberto e
sofrendo recorrentemente com as inundagdes.

Na regiao, apesar do niimero expressivo de servigos municipais, a maior
parte dos municipios delegou a gestdo dos servicos a empresas estaduais: SA-
BESP, CEDAE, COPASA e CESAN. As companhias estaduais do Sudeste apre-
sentam performances diferenciadas: enquanto a SABESP (SP) e a COPASA
(MG) sdo as empresas lideres nacionais, a CEDAE (R]) e a CESAN (ES) pas-
saram por reestruturagdes recentes, visando uma melhoria de desempenho.

Os servigos municipais sdo bastante numerosos na regiao Sudeste. Dados
da ASSEMAE mostravam que 64% dos servigos municipais do Brasil se con-
centravam nessa regiao, com predominéncia nos estados de Sdo Paulo e Minas

3 Cf. VALOR ECONOMICO. Anélise Setorial: Saneamento, 2006.
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Gerais. Também ¢ na regiao Sudeste que se encontra um numero expressivo de
concessdes ao setor privado.

As sinteses estaduais da regiao Sudeste, apesar de constatarem a fragili-
dade dos diagndsticos apresentados nos PDs, indicam alguns avangos no tra-
tamento da questdo do saneamento. Para ilustrar esses avangos, registre-se que
a major parte dos Planos Diretores, tanto do Estado do Rio de Janeiro como
do Espirito Santo e de Sdo Paulo, define o saneamento basico de forma amplia-
da, envolvendo, pelo menos, o abastecimento de dgua, esgotamento sanitario,
sistema de drenagem e de residuos sélidos. Entretanto, como demonstra a pes-
quisa, nem sempre essa concep¢ao ampliada se refletira no conteudo do plano,
em termos da defini¢do de diretrizes, objetivos e metas, nem em orientagdes
concretas para a gestdo integrada dos mesmos. A andlise também demonstra
dificuldades no planejamento integrado dos diferentes componentes que en-
volvem os servicos de saneamento. Por exemplo, no estado do Rio de Janeiro,
esse tratamento integrado s6 aparece explicitamente em nove dos 23 planos
analisados. A énfase do planejamento nesse estado recai sobre os componentes
da drenagem e dos residuos soélidos, com planos previstos por, respectivamen-
te 17 e 16 planos diretores, enquanto os planos de esgotamento sanitario foram
indicados em 12 planos e os planos de abastecimento de agua, em 10 planos. A
baixa previsao de planos de agua e esgoto poderia estar relacionada a cultura
de concessdo desses servicos as empresas estaduais de dgua e esgoto por parte
de varios municipios, transferindo nédo sé a prestacao de servico, mas também
o planejamento e a regulacdo dos mesmos. Contudo, mesmo considerando
que entre os municipios analisados a maior parte delegou a prestacao dos ser-
vigos de agua a CEDAE, companhia estadual, nos municipios do interior do
estado essa companhia é responsavel apenas pelos servigos de agua, sendo o
esgotamento gerenciado na esfera municipal.

Quanto a defini¢ao de diretrizes e objetivos para a politica de saneamen-
to, a maior parte dos PDs analisados nos estados do Rio de Janeiro, Espirito
Santo e Sdao Paulo apresentou tal defini¢do. Entretanto, no Rio de Janeiro, as
orientagdes relativas a politica de saneamento sdo bastantes gerais, limitan-
do-se a principios, diretrizes e objetivos com pouca aplicabilidade: a maioria
dos PDs remete as definicbes para o momento de elaboragdo de planos ou de
grupos de trabalho sobre determinada questdo ou componente da politica de
saneamento. Jd no Espirito Santo, destacam-se as diretrizes referentes a abor-
dagem integrada da politica de saneamento e a universaliza¢ao do acesso. Em
Sao Paulo, todos os municipios com mais de 500 mil habitantes cujos planos
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foram analisados apresentaram diretrizes para a politica de saneamento am-
biental. Por outro lado, os PDs de Minas Gerais, em geral, ndo definiram dire-
trizes e objetivos para a politica de saneamento.

No que diz respeito a forma de definicdo de recursos para o saneamento,
poucos PDs do Sudeste fazem referéncia explicita a esse tema. Nenhum dos
municipios previu o estabelecimento de fundo especifico para saneamento
no Espirito Santo, enquanto o relatério de Minas Gerais indica que poucos
municipios instituiram fundo de saneamento ambiental ou mesmo indicagoes
da utilizagao de recursos do fundo de desenvolvimento urbano para tal fim.
Entretanto, no Espirito Santo, embora nio sejam criados fundos especificos,
existe a previsdo da aplicacdo de recursos de outros fundos criados pelos PDs
em saneamento (caso de Vitdria, Colatina, Guarapari e Afonso Claudio). No
estado de Sao Paulo, o financiamento da politica de saneamento foi conside-
rado em um pequeno numero de planos: apenas 2,2% previram fundo especi-
fico para este fim, 6,3% indicaram a utilizagdo dos recursos do fundo de meio
ambiente e 16,3% indicaram a utilizacdo de recursos do fundo de desenvolvi-
mento urbano ou similar. No Rio de Janeiro, somente seis planos fazem refe-
réncias explicitas a esse tema. Dos seis, apenas Campos e Buzios estabelecem
investimentos em saneamento sem estes estarem vinculados a programas ha-
bitacionais. Campos institui uma diretriz de criagdo de fundo que contempla
acoes em saneamento (Fundo de Habita¢do e Saneamento) e Bazios define que
parte dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano pode ser aplicada
em saneamento de interesse social. Destaca-se a diretriz de Sao Francisco de
Itabapoana que destina os recursos auferidos com a aplicagdo dos instrumen-
tos urbanisticos para a melhoria do sistema de esgotamento sanitario. Alguns
dos municipios do Rio de Janeiro definem orienta¢des para a aplicagdo dos
recursos, que deveriam estar associados a programas de habitagdo ou de regu-
larizagdo fundiaria (Magé e Mesquita) ou as agdes de ordenamento e direcio-
namento da expansio urbana (Itaborai e Volta Redonda).

Ja no que concerne as areas prioritarias para investimento em saneamen-
to, a maior parte dos planos apresenta diretivas muito gerais, provavelmente
devido a auséncia de um diagndstico aprofundado da situagdo dos servigos
nos municipios. Mas hd excecdes que merecem ser destacadas. Entre os muni-
cipios fluminenses que mais detalham o tema, por exemplo, hé os casos de Ni-
terdi — que define orientagdes gerais e dd critérios para a criagdo de ZEIS, além
de definir, em Planos Urbanisticos Regionais (PUR), parametros urbanisticos
para regularizagdo e novas construgdes nessas areas — e de Mesquita — que da
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orientagdes quanto a populagio a ser atendida, a realiza¢ao de plano de regu-
larizagdo, a participagdo popular, a gestdao dos recursos e, também, define uma
area para investimentos prioritarios em saneamento e urbaniza¢ao, onde as
familias com renda de zero a trés salarios podem se beneficiar de recursos do
Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social (FMHIS). Entre os munici-
pios do Espirito Santo, o plano de Santa Teresa da énfase as areas deficitarias,
e o de Cachoeiro de Itapemirim condiciona a expansdo urbana ao provimento
da infraestrutura. Em Minas Gerais, pode-se destacar nesse aspecto o PD do
municipio de Itabira, que prevé que o Executivo Municipal exigira a estrutura
fisica necessaria para o servigo de abastecimento de agua e o tratamento de es-
goto primario e secundario nos novos empreendimentos de parcelamento do
solo, em conformidade com o Plano Municipal de Abastecimento de Agua e
com as diretrizes do Plano Municipal de Esgotamento Sanitario. Tal exigéncia
é considerada positiva, uma vez que, posteriormente, poderdo ser demarcadas
areas desses loteamentos (na quantidade de até 5% em cada um) para fins de
habitagdo popular, estando essas dreas ja servidas por infraestrutura referente
ao servico de abastecimento de agua e ao tratamento de esgoto primario e se-
cundario. No estado de Sao Paulo, pode-se dizer que a instalagao de servigos
e infraestruturas de saneamento ambiental ndo segue uma légica de planeja-
mento que antecipe e condicione os processos de expansao urbana. Ao contra-
rio, a propria expansao da cidade - geralmente através da implantagao de as-
sentamentos precarios e informais de baixa renda em areas sem infraestrutura
adequada - cria a demanda pela extensao dos servigos saneamento ambiental.
Nesse estado, 38% dos planos indicam a extensdo dos servigos de saneamento
para areas de expansao urbana definidas.

As metas para universalizacdo dos servigos de saneamento nao sio expli-
citadas na maioria dos planos diretores da regiao sudeste. No Rio de Janeiro,
apenas trés municipios estabeleceram prazos para universalizacdo dos servigos
de égua e esgoto; entretanto, nao indicam recursos e instrumentos para alcanqar
essas metas. Em Minas Gerais, merece destaque o plano diretor de Bardo de
Cocais, o qual prevé o plano anual de ampliacdo e melhoria da rede de dgua,
implicitamente determinado a buscar a universalizagdo do servi¢o de abasteci-
mento de agua. Nesse estado, o relatério estadual indicou, ainda, a existéncia de
instrumentos especificos que visam a universalizacdo dos servigos de saneamen-
to, especialmente nos municipios maiores: enquanto nenhum dos municipios
com até vinte mil habitantes destaca instrumentos que garantam a universali-
zagao dos servigos e dentre os municipios com faixas populacionais de vinte a
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cinquenta mil habitantes apenas 18,52% facam referéncia ao tema, naqueles que
se situam na faixa entre cinquenta e cem mil habitantes a metade faz mencéo a
esses instrumentos; ja nos municipios que possuem entre cem e quinhentos mil
habitantes, 83,3% (45) dos municipios citam os instrumentos; e, por fim, nos
municipios acima de quinhentos mil habitantes, todos fazem essa referéncia em
suas leis (em Minas Gerais foram analisados os planos diretores de dois munici-
pios acima de quinhentos mil habitantes: Uberlandia e Belo Horizonte).

No caso do estado do Rio de Janeiro, entre os instrumentos da politica
de saneamento ambiental voltados para a universalizacido dos servigos, dois se
destacam: a elaboragdo de planos de saneamento ambiental e as orientagoes
quanto a regulacdo dos servigos prestados pela concessiondria de agua e esgo-
to. Com relagdo as concessiondrias dos servigos de dgua e esgoto, destacam-
-se as diretrizes referentes ao estabelecimento de metas de universalizacio e
amplia¢do progressiva dos servigos em quantidade e qualidade: caso de Bel-
ford Roxo (através da revisio do contrato com a CEDAE); Niteroi (através
da apresentagdo anual de programas pela concessionaria de acordo com os
parametros do PD e dos PUR - Planos Urbanisticos Regionais); Rio das Ostras
(através do estabelecimento de metas progressivas); Itaborai (através de enten-
dimentos com a concessionaria); e Campos (adequar e revisar periodicamente
os planos de investimentos dos servigos de dgua e esgoto as diretrizes conti-
das no plano diretor). Sem falar explicitamente na questdo de amplia¢do dos
investimentos, o PD de Bom Jesus de Itabapoana estabelece como diretriz a
revisdo e a normatizac¢do da concessdo dos servicos da CEDAE, disciplinando
e definindo obrigagdes da concessiondria.

Conforme dito anteriormente, ainda que no Sudeste prevaleca a gestao dos
servicos de saneamento por empresas estaduais, existe um niimero significativo
de municipios onde esses servicos sao geridos pelo poder municipal. Em relagao
ao tratamento da gestdo dos servicos de saneamento nos PDs da regiao, vale
ressaltar o caso do estado do Rio de Janeiro, onde em sete planos foram identi-
ficadas indicagdes quanto a municipalizacao dos servigos de abastecimento de
agua e/ou de esgotamento sanitdrio. Os planos de Sdo Joao de Meriti, Magé e
Nil6polis indicam a municipalizagdo dos servigos de reservagio e distribuigao
de dgua. Duque de Caxias e Queimados prevéem estudos para a criagdo de com-
panhias municipais de dgua e esgoto. O plano de Queimados traz uma indicagao
para que essa companhia municipal seja criada através de parceria publico-pri-
vada. O plano de Rio das Ostras indica a criagao de uma companhia municipal
e estabelece prazo até 2009 para absorver a responsabilidade pelos servicos de
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abastecimento de agua e esgotamento sanitario, e Bom Jardim estabelece como
diretriz a ampliacdo progressiva da responsabilidade local pela prestagao de ser-
vigos de saneamento basico. Em Bom Jesus de Itabapoana, a indicagio é inversa,
pois prevé avaliar se ficara responsavel pela producio dos servicos, através da
realizagdo de estudo de viabilidade econdmica do SAAE - Servigo Autobnomo
de Agua e Esgoto, tendo em vista que a arrecadagio nio cobre as despesas. No
plano de Campos a defini¢ao de criar a EMHAB - Empresa Municipal de Ha-
bita¢ao, Saneamento e Urbanismo ndo tem como objetivo realizar os servigos,
mas regular e fiscalizar os mesmos. Ja no estado de Sao Paulo, 32,6% dos PDs
definem a titularidade dos servicos de saneamento; 21,7% tratam da concessdo
de algum dos componentes dos servigos de saneamento, percentual considerado
baixo, tendo em vista a existéncia de uma forte companhia estadual com atua-
¢do em varias regioes do estado, inclusive nas regides metropolitanas. Dentre os
planos analisados, 34,8% prevéem alguma articulagao federativa na politica de
saneamento ambiental. Vale ressaltar ainda que quatro PDs de Sao Paulo indi-
cam a privatizacio dos servicos.

A participagdo permanente de representantes de segmentos sociais na
politica urbana através de Conselhos constitui um importante avango dos Pla-
nos Diretores. A participagdo na politica de saneamento, segundo os planos
diretores analisados, se da, quase sempre, no 4ambito dos Conselhos da Cida-
de (ou similares). Em Minas Gerais, contudo, dois municipios (Rio Acima e
Lagoa Santa) estabelecem a criagdo de conselhos especificos de saneamento,
sem, todavia, entrar em detalhes na defini¢do de suas atribui¢des e composi-
¢do. No estado do Rio de Janeiro, com exce¢do do plano de Itaguai, todos os
demais instituiram Conselhos da Cidade, ou de Politica Urbana, mas somente
os planos de Duque de Caxias, Mesquita e Trés Rios deliberaram e aprovaram
planos e projetos de desenvolvimento urbano. Os demais apresentam algumas
atribuicoes deliberativas quanto ao processo de implementac¢do dos planos e
projetos, as leis a serem encaminhadas a Camara, aos parametros para utiliza-
¢do dos instrumentos de politica urbana e a outras questdes importantes, mas
especificas. A maioria dos planos do estado adota o cardter consultivo para o
funcionamento dos mecanismos de participagdo, ndo detalha as diretrizes de
funcionamento desses mecanismos e prevé baixo grau de articulagdo entre os
mesmos. Também ¢ significativo o nimero de planos que nao prevéem meca-
nismo de democratizacdo do orcamento (11 planos). Dentre os planos anali-
sados no estado de Sao Paulo, 23% prevéem a criagdo de canais especificos de
controle social da politica de saneamento.
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Como podemos perceber pela sintese dos relatdrios estaduais realizada
acima, apesar de haver avancos nos PDs da regido Sudeste na politica de sane-
amento, especialmente no que diz respeito a uma concepgao mais ampla de sa-
neamento — estando de acordo com a Lei 11.445 de 2007 - e aos mecanismos de
controle social sobre as politicas urbanas (o que tem incidéncia sobre a politica
de saneamento), certas deficiéncias persistem. Algumas delas, caracterizadas es-
pecialmente pela auséncia de defini¢cGes claras sobre a politica, sao atribuidas ao
modelo de gestao dos servigos, que, como citado anteriormente, sdo, em grande
parte dos municipios, consiste em realizar concessdes a empresas estaduais. No
Espirito Santo, tanto a auséncia de metas para a politica de saneamento quanto
a baixa defini¢do de instrumentos que visem a universalizacdo dos servigos sdo
atribuidos a esse modelo. Da mesma forma, no Rio de Janeiro, a menor ocorrén-
cia de planos de agua e esgoto em relagdo a planos referentes aos outros com-
ponentes do saneamento poderia ser atribuida ao fato de esses servicos estarem,
em geral, concedidos & empresa estadual. Outra limitagao dos PDs analisados se
refere ao baixo grau de aplicabilidade das defini¢des, que, em geral, sdo genéricas
e dependem de regulamentacdo posterior que as torne operacionais.

6 — Regiao Sul

A regido Sul apresenta niveis de cobertura de 4gua acima de 95% para a
populagao urbana; 79,5% dos domicilios com acesso a rede de esgoto ou fossa
séptica e 94% dos domicilios com acesso a coleta direta de residuos sdlidos
(PNAD, 2007). As companhias estaduais, como a CORSAN, do Rio Grande do
Sul, e a SANEPAR, do Parand, e servigos municipais como o DMAE, de Porto
Alegre, sao relativamente bem estruturados. Todavia, mesmo considerando a
tradicdo municipalista que caracteriza a regido e a melhor organizagdo dos
prestadores de servigos de saneamento quando comparados a prestadores do
Norte e Nordeste, a avaliagdo dos planos diretores municipais aponta fraca
integragdo entre a politica de saneamento e as politicas de uso e ocupagdo do
solo. E possivel afirmar também que os diagnésticos dos sistemas de sanea-
mento estdo quase sempre ausentes dos PDs da regido e, quando existem, sao
frageis ou insuficientes. Como exemplo, temos o caso de Santa Catarina, onde
se identifica a realizagdo de diagnoésticos superficiais (em todos os setores, e
ndo apenas em relagdo ao saneamento) como um entrave a efetividade dos pla-
nos diretores. Ja no Rio Grande do Sul, apenas nove dos 42 planos analisados
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apresentam diagndstico de saneamento. No Parana, o diagnostico sobre a situ-
acao do saneamento basico, quando existe, ndo tem como foco a desigualdade
social em torno da prestagdo desse servico.

Quanto as diretrizes para a politica de saneamento ambiental, os muni-
cipios do Sul néo se diferenciam da maioria dos outros municipios brasileiros
na forma de tratar a tematica do saneamento: as diretrizes sio muito gerais e
os objetivos e metas nao sao claramente definidos.

Em grande parte dos planos diretores da regido nao estd prevista a elabo-
ra¢do de um plano municipal de saneamento ambiental; e, quando estéa previs-
ta, a maioria ndo apresenta a definigao de objetivos ou prazos para sua elabora-
¢do. Destacam-se algumas excecdes, tais como: o municipio de Itajai, em Santa
em Catarina, onde sdo definidos tanto os objetivos como prazo de execugao; e
os municipios de Cascavel, Colombo, Curitiba, Maringd, Sao Miguel do Igua-
¢u e Umuarama, no Parana, onde foram definidos diretrizes e objetivos, bem
como prazo para elaboragao.

No que se refere aos recursos para a politica de saneamento, em poucos
casos existe a indicagdo para a criagdo de fundo especifico de saneamento. Em
diversos municipios do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina, contudo, exis-
te a indicagédo de utilizagdo dos recursos do fundo de desenvolvimento urbano
com essa finalidade. Dentre os planos desse ultimo estado, vale ressaltar o caso
de Imbituba, que nio apenas prevé a criagdo de fundo especifico para a area de
saneamento, como também a obrigatoriedade de aprovagao dos programas fi-
nanciados por este pelo Conselho Municipal de Saneamento (COMUSA).

Na regido em questdo, o grau de aplicabilidade das defini¢ées dos PDs, de
forma geral, pode ser considerado baixo, tal como verificado no restante do pais.
Em Santa Catarina, por exemplo, em 14 dos 24 planos analisados o grau de autoa-
plicabilidade é baixo e em trés, médio; ja no Rio Grande do Sul, apenas sete muni-
cipios apresentam objetivos concretizaveis sem necessidade de regulamentagao.

Quanto a participag¢io e ao controle social na politica de saneamento, da
mesma forma que nas demais regides, na regiao Sul, em geral, quando ¢é pre-
vista, se da a partir dos Conselhos da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano.
Como excecdo importante, vale citar novamente o municipio de Imbituba, em
Santa Catarina, onde o Conselho Municipal de Saneamento tem as atribui¢des
de gerir o fundo municipal de saneamento do municipio em conjunto com a
entidade reguladora e de aprovar programas na area de saneamento.

A maioria dos municipios analisados ndo apresenta disposi¢oes referen-
tes a titularidade dos servigos de saneamento. Todavia, vale destacar a ocor-
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réncia de indicagOes para a privatizagdo dos servigos de saneamento em cinco
PDs do estado do Parana.

1 - Consideracaes finais

A anilise do tratamento dado ao tema do saneamento nos Planos Dire-
tores Municipais, a partir do que foi apresentado nos relatdrios-sintese esta-
duais, revela um aspecto extremamente preocupante: os Plano Diretores apro-
vados pelos municipios sdo extremamente frageis na construgao de diretrizes,
instrumentos e programas visando a ampliacdo do acesso da populagdo aos
servicos de saneamento. Se os planos reconhecem a importincia da univer-
salizagdo do acesso aos servigos e assinalam essa diretiva como essencial para
construgdo de cidades socialmente justas e ambientalmente sustentaveis, pou-
cos conseguem formular uma politica municipal de saneamento como uma
componente da politica local de desenvolvimento urbano.

Nesse sentido, com algumas excegdes, as indicagdes referentes a univer-
salizacdo do acesso aos servigos de saneamento ou a ampliacdo das redes de
infraestrutura para todo o municipio se constituem como objetivos bastante
genéricos. As analises apresentadas nas sinteses estaduais ndo nos permitem
extrair razoes para a fraca capacidade dos municipios de integrarem o sanea-
mento, nas suas diferentes componentes, a politica de desenvolvimento urba-
no. Contudo, algumas hipéteses podem ser avangadas.

A fragilidade das definigdes na area do saneamento pode ser associada a
precariedade de indicadores e diagndsticos referentes ao setor. Isso pode ser ve-
rificado tanto na analise dos diagndsticos utilizados para a elaboragdo dos pla-
nos diretores quanto pelas diretrizes estabelecidas em varios planos relativas a
necessidade de producao de diagnoésticos, estudos e elaboracao de cadastro das
redes. O desconhecimento da real cobertura dos servigos e dos problemas ine-
rentes ao funcionamento dos sistemas pelos municipios inviabiliza a elaboragédo
de diretrizes, instrumentos e programas consubstanciados. Por outro lado, tam-
bém inviabiliza a construgdo de uma articulagdo adequada entre politica de uso
do solo e disponibilidade de infraestrutura de saneamento.

Da mesma forma, a construgdo de interfaces entre a politica fundia-
ria/habitacional e politica de saneamento — que permitem que se incentive
a ocupagdo e o adensamento de dreas infraestruturadas, de forma a evitar a
ociosidade, e que se coiba a expansdo urbana para areas com deficiéncia de
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servicos de saneamento - também fica comprometida sem esse diagndstico
consubstanciado.

A auséncia de diagnosticos e de capacidade dos municipios de atuar de
forma mais propositiva com relacio ao saneamento que aparece nos PDs pode
ser atribuida a diferentes fatores.

O primeiro deles é a predominancia da delegacao da gestao dos servigos
de dgua e esgotamento as companhias estaduais, delegacao essa ainda orienta-
da pela logica do PLANASA, implicando um desengajamento dos municipios
de suas responsabilidades como titulares dos servi¢os. Os municipios perdem
sua capacidade de planejar e de elaborar politicas para o abastecimento de
agua e o esgotamento sanitario, e essa perda se reflete evidentemente no trata-
mento dado a esses temas nos PDS.

Todavia, ao se atribuir a fragilidade do tratamento dado ao tema do sa-
neamento nos PDs exclusivamente a predominancia da delegacao da gestao as
companbhias estaduais, pode-se estar incorrendo em erro. Em grande parte das
concessoes existentes, as companhias estaduais sdo responsaveis apenas pelo
abastecimento de agua, ficando os outros servigos (esgotamento, drenagem e
coleta e disposicao final de residuos) na esfera municipal. Ou seja, na maior
parte dos casos, trés dos quatro servigos que compdem o setor de saneamento
sao geridos pelos municipios. O tratamento dado a tematica do saneamento
deveria ser mais aprofundado nos PDs desses municipios, mas nao é nesse
sentido que apontam as sinteses estaduais.

Mesmo nesses casos € N0s casos em que 0s quatro servigos sio geridos
pelos municipios, chama atengdo a fragmenta¢do da gestdo; os servigos de
abastecimento de agua, de esgotamento sanitario, de drenagem urbana e de
residuos sdlidos sao implementados sem que haja um planejamento interseto-
rial. Assim, mesmo quando a gestao é municipal, a fragmentagao da gestao e
a baixa capacidade técnica dos municipios se refletem no tratamento fragil da
tematica do saneamento nos Planos Diretores Municipais.

O pouco aprofundamento nos PDs dos temas da titularidade e da relacao
com a concessiondria sdo reflexo da atitude deliberada de grande parte dos
municipios de ndo assumir suas responsabilidades na gestdo dos servigos. No
que concerne as formas de controle social da politica de saneamento, verifica-
mos que a maioria dos PDs indica a criagdo de Conselhos, o que significa um
avanco. Porém, sdo poucos os PDs que estabelecem o carater deliberativo des-
ses Conselhos, condi¢do necessaria para que estes funcionem como instincias
efetivas de controle social da politica e dos programas de saneamento.
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Também as inovag¢des encontradas nos relatorios estaduais em relagdo a
politica de saneamento sdo pouco expressivas, mas vale destacar os municipios
que utilizam os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, como outorga
onerosa e IPTU progressivo, como fonte de recursos para investimentos em
saneamento. Todavia, o nimero de municipios que fazem uso dos instrumen-
tos para financiar acoes de saneamento e que criam fundos exclusivos para
esse setor é pouco expressivo.

Conhecendo as dificuldades que a maior parte dos municipios enfrentou
para se apropriar dos principios do Estatuto da Cidade e para elaborar e aprovar
seus planos, cabe discutir se a fragilidade detectada nos PDs com relagio ao tra-
tamento da tematica do saneamento ndo seria inerente a maior parte dos temas
tratados, e ndo somente a esse tema especifico. Ressalte-se que as realidades dos
municipios cujos planos foram analisados no 4mbito dessa pesquisa é extrema-
mente variada, e que, diante disso, seria impossivel estabelecer explicagdes con-
clusivas sobre a fragilidade da maioria dos planos. Porém, colocou-se em questao
a real capacidade de esses planos serem instrumentos orientadores do desenvol-
vimento urbano pautado em principios de justica social e preservagdo ambiental.
Todavia, a elaboragao dos Planos Municipais de Saneamento, seguindo as deter-
minagdes da Lei 11.445/2007 e com apoio da campanha que vem sendo desenvol-
vida pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental - SNSA do Ministério
das Cidades, é hoje uma nova oportunidade para os municipios assumirem suas
responsabilidades e reabilitarem o planejamento. Os movimentos sociais e os ato-
res comprometidos com a Reforma Urbana tém um papel central, o de cobrar e
monitorar a formulagdo desses planos, para que eles venham a ser instrumentos
de planejamento com qualidade técnica e comprometidos com a equidade social.
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CariTUuLO

A POLITICA DE MOBILIDADE
URBANA E OS PLANOS DIRETORES

Liane Nunes Born'

1 - Introducéao

A mobilidade urbana é um atributo associado as pessoas e aos bens,
correspondente as diferentes respostas dadas por individuos e agentes eco-
nomicos as suas necessidades de deslocamento, consideradas as dimensées
do espago urbano e a complexidade das atividades neles desenvolvidas. Face
amobilidade, os individuos podem ser pedestres, ciclistas, usuarios de trans-
porte coletivo, motoristas ou passageiros. Isso significa que a mobilidade ur-
bana é mais do que aquilo que se costuma chamar de “transporte urbano’, ou
seja, mais do que o conjunto de servi¢os e meios de deslocamento de pessoas
e bens. E o resultado da interagdo entre os deslocamentos de pessoas e bens
com a cidade e a disponibilidade de meios (automéveis, 6nibus, metros, bi-
cicletas, pedestres etc.) e infraestrutura adequados para os deslocamentos
intraurbanos.

O sistema de mobilidade urbana ¢ um conjunto complexo composto pe-
los diversos modos de transportes, de passageiros e de carga, e a intera¢ao
deles com as infraestruturas de circulagdo, com o meio urbano, de origem, de
passagem e de destino, e com o meio ambiente. Esse sistema deve ser eficiente,
articulado e harmonioso, no que diz respeito a relacdo entre os modos e entre
os modos e 0 meio urbano/ambiente.

1 Engenheira especialista em gestdo em transporte publico e diretora do Instituto Ruaviva.
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Dentre as questdes urbanas, a da mobilidade cresce em importéancia e gra-
vidade: consome cada vez mais tempo, energia, espaco e dinheiro, compromete a
saude e a qualidade de vida nos constantes congestionamentos. A crise da mobi-
lidade urbana resulta da opc¢do pelo modo de transporte motorizado individual
como forma privilegiada pelas politicas publicas, inclusive a industrial.

2 — 0 modelo brasileiro de mobilidade urbana
Breve histarico

Desde a década de 1960, o modelo de desenvolvimento econdmico ba-
seado no crescimento da industria automobilistica impos ao pais uma cul-
tura rodoviarista, o que resultou no quase abandono dos demais modos de
transporte, principalmente do transporte sobre trilhos. No mesmo periodo, o
processo de urbanizagdo acontecia de forma vertiginosa e desorganizada. Ou
seja, as cidades brasileiras se formaram dentro de uma cultura voltada para o
automovel. Entretanto, a grande maioria da populagdo depende do transporte
coletivo e dos modos ndo motorizados para seus deslocamentos nas cidades.

Uma andlise das acdes do Governo Federal relativas & mobilidade urbana
ao longo das ultimas décadas mostra que nunca se chegou a estabelecer uma
politica consistente para o setor. Os programas e projetos foram definidos em
funcao da conjuntura, sem visdo de continuidade e sem integracao entre os
modos e necessidades reais da populag¢ao, principalmente das periferias.

A Constituicdo Federal de 1988 passou a considerar o transporte publico
como servico publico essencial e transferiu aos municipios a responsabilidade
de gerir os servicos de transporte e transito. Na pratica, o Governo Federal
retirou-se do setor, ignorando que os problemas existentes ndo poderiam ser
resolvidos somente ao nivel local.

O Cddigo de Transito Brasileiro, de 1998, consolidou a competéncia dos
municipios quanto a gestao do transito urbano nos aspectos referentes ao uso
das vias publicas, possibilitando que todo o ciclo de gestdo da mobilidade ficas-
se sob a responsabilidade das prefeituras: planejamento, projeto, implantacao
e fiscalizagao. A falta de incentivos técnicos e financeiros para a estruturagido
das administragdes municipais, com vistas a que elas assumissem essas atri-
buigdes, resultou no fato de poucos municipios brasileiros terem implantado
seus orgaos de transito.
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A auséncia de uma politica nacional integrada trouxe consequéncias dra-
maticas para a mobilidade urbana, as quais se refletem nos seguintes problemas:

« Exclusdo social: 55 milhdes de brasileiros ndo tém acesso ao servico de
transporte publico, por ndo conseguirem arcar com o pre¢o das tarifas,
tendo reduzida sua mobilidade; por conseqiiéncia, estdo impossibilitados
de usufruir dos outros servigos essenciais, como satude e educagio, e das
possibilidades de trabalho, lazer e participagao social.

o Acidentes: 30 mil mortes, 350 mil feridos, 120 mil deficientes fisicos a
cada ano. Comprometimento de 30% dos recursos do SUS, a um custo
de 5,3 bilhoes de reais por ano, sendo que 52% dos leitos hospitalares sao
ocupados por pacientes com traumas cuja causa principal sdo os aciden-
tes de transito.

» Congestionamentos: o automével ocupa 90% do espago vidrio, para
transportar apenas 20% das pessoas.

« Poluigdo ambiental: Os congestionamentos das duas maiores cidades
brasileiras, Rio de Janeiro e Sao Paulo, representam 506 milhoes de horas
gastas por ano pelos usudrios do transporte coletivo e 258 mil litros de
combustivel por ano, gastos além do que seria necessario e geradores de
uma polui¢do atmosférica de 123 mil toneladas de mondéxido de carbono
e 11mil toneladas de hidrocarbonetos.

o Perda de competitividade das cidades: aumento dos custos de investi-
mentos, redu¢do de produtividade e perda de eficiéncia.

0 colapso da mobilidade no Brasil

O colapso da mobilidade urbana no Brasil acontece de cima para bai-
x0, dos maiores aglomerados urbanos para as menores cidades. Por enquan-
to, segue-se 0 paradoxo de uma economia que tem como centro dindmico a
producio automobilistica, que é incentivada pelo mercado interno e encontra
nele seu principal destino. Simultaneamente aos comemorados recordes de
produgdo e vendas, Sdo Paulo registra recordes sucessivos de quilometros de
congestionamento. Rodizios, restri¢oes de estacionamento, restri¢goes a movi-
mentagdo de carga urbana e peddgios urbanos sdo os mecanismos que se apli-
cam ou se aplicardo cada vez com maior intensidade para assegurar alguma
fluidez ao transito. A industria automobilistica “tem que” seguir produzindo,
e a producio “tem que” ser comercializada, sobretudo no mercado interno.
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Os consumidores no mercado nacional serdo cada vez mais impedidos de
usar o que compraram — embora seja fundamental que sigam comprando -,
até porque a primeira das medidas de restrigdo ¢ o préprio congestionamento:
a escassez de infraestruturas suficientes, por mais que recursos, cada vez mais
dispendiosos, sejam utilizados para amplia-las. O que inviabiliza o automoével
sao os congestionamentos criados pelo excesso de automoveis. Logo, o vilao
do automével sio os outros automéveis. E um sofisma de composicdo. O que é
verdadeiro para um - o ideal de liberdade que o automével representa — néo é
verdadeiro para o todo.

Os conflitos de circulacio entre os modos, a disputa de espaco para o des-
locamento e estacionamento, o requerimento continuo de implantagao e alar-
gamento de vias e de viadutos, trincheiras e passarelas, o numero elevado de
acidentes de trénsito, a baixa qualidade dos sistemas de transportes coletivos,
o prejuizo ambiental pela emissao de poluentes e o numero elevado de atendi-
mentos médicos e internagdes por doengas respiratorias e alergias, sobretudo
de criangas e idosos, constituem externalidades negativas inerentes ao modelo
de mobilidade adotado.

3 - Novos paradigmas para uma mobilidade sustentavel

Os principios fundamentais do Estatuto da Cidade - a gestao demo-
cratica; a justa distribui¢do dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de
urbanizagdo; a recuperagdo dos investimentos do poder publico que tenham
resultado em valorizacdo de imdveis urbanos e o direito a cidades sustentaveis,
a moradia, a infraestrutura urbana e aos servicos publicos - conferem aos mu-
nicipios novas possibilidades e oportunidades de gestdo e financiamento de
seu desenvolvimento.

A cidade idealizada se constroi paulatinamente a partir da cidade existen-
te, com a defini¢do do padrdo de mobilidade eficiente no consumo de espaco
vidrio, de tempo, de deslocamento e de energia e que minimize a emissao de
poluentes e o risco de acidentes de transito. A politica de mobilidade urbana
deve contribuir para:

Uma cidade mais equanime: onde os beneficios do desenvolvimento ur-
bano sejam democraticamente distribuidos, e o 6nus, minimizado.

Uma cidade mais justa e democratica: prioridade do coletivo sobre o
individual.
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Uma cidade mais saudavel: sem polui¢ao sonora e atmosférica e que fa-
vorega a saude dos cidadaos.

Uma cidade mais acessivel: sem congestionamentos e onde se poten-
cializem os transportes publicos e os modos menos agressivos ao meio
ambiente, para que o tempo e o deslocamento dos cidaddos se ajustem
melhor as necessidades da populagdo em relagdo as viagens para os locais
de trabalho, estudo, servigos, lazer, etc.

Uma cidade mais proxima: onde se garanta o acesso aos servicos neces-
sarios da vida cotidiana, aproximando os bairros e reduzindo o nimero
de deslocamentos for¢ados a lugares distantes.

Uma cidade mais habitavel: onde os lugares publicos de convivéncia
(pragas, parques, jardins, etc.) se regenerem e aumentem em numero e
em dimensao, proporcionalmente aos destinados ao trafego de veiculos,
e se produza uma mudanga na atual cultura de utilizacdo do automével,
com maior respeito as leis de circulagao (fila dupla, obstrugao de acesso,
ocupagio de passeios, etc).

Uma cidade “eco-ativa”: envolvida e respeitosa com os objetivos globais
de redugao das emissdes de gases nocivos e com a redugdo do impacto
sobre a atmosfera e mudanca do clima global.

Uma cidade segura: onde se reduza progressivamente os acidentes de
transito e se proteja o transporte coletivo e os modos ndo motorizados.

Uma cidade mais prospera: onde o modelo de transporte possibilite
uma circulagdo economica eficiente de trabalhadores, consumidores, va-
lores e mercadorias, que resulte em um fator de atragdo para empresas,
facilitando a geragdo de empregos na cidade.

Uma cidade participativa: onde se aplique a cidadania as pessoas, orga-
nizagoes e instituigdes, para que esses agentes decidam o modelo ideal de
transporte e de cidade, definindo e executando agdes locais e colaboran-
do, a0 mesmo tempo, com o desenvolvimento de uma nova e imprescin-
divel cultura participativa entre os agentes sociais e institucionais.

Sendo assim, a mobilidade sustentavel sera produto do conjunto de po-

liticas que estabelecam o acesso amplo e democratico ao espago urbano, prio-
rizem os modos coletivos e a circulagido de pedestres, eliminem ou reduzam a
segregacdo espacial, contribuam para a inclusdo social e se preocupem com a
sustentabilidade ambiental.
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4 — Os planos diretores e a politica de mobilidade urbana

A partir dos relatorios estaduais de avaliagdo dos planos diretores participa-
tivos dos estados do Rio de Janeiro, Tocantins, Parand, Rio Grande do Sul, Acre,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Ceard, Maranhio, Pard, Piaui, Amazonas,
Amapa, Alagoas, Bahia, Roraima, Distrito Federal, Espirito Santo, Goids, Minas
Gerais, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Rondénia, Sergipe e Santa
Catarina e dos conceitos apresentados anteriormente nesta pesquisa, realizou-se
uma sintese do conteudo da politica setorial de mobilidade urbana, agregando o
assunto através dos seus principais temas: transporte coletivo; modos ndo moto-
rizados; acessibilidade; sistema vidrio; questao metropolitana e planos setoriais.

4.1 Transporte coletivo:

O transporte coletivo é parte fundamental da estrutura de funcionamen-
to das cidades e essencial para a vida da populagdo, e como tal precisa ser or-
ganizado de forma a oferecer melhor atendimento a populagao, com conforto,
fluidez e seguranca; deve ser organizado como uma rede tinica, complementar
e integrada fisica e tarifariamente. Esse tipo de organizagdo da rede permite
maior possibilidade de ajuste da oferta de viagens as necessidades da popula-
¢do e amplia de forma significativa a mobilidade de seus usuarios.

Muitos dos planos analisados abrangem orientagdes que visam melhorar,
estimular ou priorizar o transporte publico coletivo através da integragao da
rede existente, destacando-se no Rio de Janeiro os municipios de Niter6i, Nova
Friburgo, Queimados e Caxias; no Mato Grosso, o municipio de Tangara da Ser-
ra; Niquelandia, no estado de Goids; no Maranhao, o municipio de Colinas, que
apresenta a diretriz de articular todos os meios de transporte em uma unica
rede; na Bahia, 12 municipios estabeleceram os papéis dos modos de transporte
e cinco aventaram a necessidade de integragdo dos mesmos; em Roraima, o
plano diretor de Boa Vista inclui o servi¢o de téxi-lotacio como um modo com-
plementar ao servigo de transporte coletivo por 6nibus; em Monteiro, Paraiba, o
plano faz previsao de um sistema integrado de mobilidade urbana; e o municipio
de Tabatinga, no Amazonas, apresenta como diretriz a ampliagdo do sistema de
transporte, proporcionando a integragao territorial e inter-modal.

Cabe evidenciar o Plano Diretor de Macapa, no estado do Amapa, que da
forte énfase ao sistema hidroviario, definindo infraestrutura e rotas prioritarias
e considerando este, o sistema hidroviario, elemento fundamental do Sistema
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Integrado de Transporte Publico, conceito amplamente desenvolvido através
da integracdo do planejamento dos diversos modos existentes no municipio.

No estado do Amazonas, o transporte hidroviario também é tratado nos
planos de Carauari e Maués, que estabelecem o desenvolvimento e a implan-
tagdo do sistema integrado de transporte fluvial nas calhas dos principais rios.

Algumas cidades, embora nao tenham estabelecido o conceito de rede
integrada, constituiram diretrizes de ampliagdo e promocao da qualidade do
transporte coletivo local; é o caso dos municipios de Russas, Forquilha, Bebe-
ribe, Brejo Santo, Itarema, Tabuleiro, Santana, Sobral, Chorozinho e Redengao,
no Ceara; Goianira, Senador Canedo, Porangatu e Sao Luis dos Montes Belos,
em Goids; S. J. Ribamar, Balsas, Santa Inés, Sdo Luis, Estreito, e Bacabal, no
Maranhao; Mocajuba, no Pard; Raul Soares, em Minas Gerais; Mossord, no
Rio Grande do Norte, que estabelece como diretriz a defini¢ao de corredores
exclusivos para transportes publicos de passageiros; Manaus, no Amazonas,
que estabeleceu como objetivo a ampliagdo e otimizagdo do sistema de trans-
porte coletivo; Tobias Barreto, Lagarto e Nossa Senhora do Socorro, em Ser-
gipe, que estabeleceram diretrizes gerais de promogao da qualidade do trans-
porte; Afonso Claudio, Vila Velha, Anchieta e Linhares, no Espirito Santo, que
instituiram a prioriza¢do do sistema de transporte coletivo; 32 municipios de
Pernambuco, que estabeleceram diretrizes de ampliacdo da mobilidade da po-
pulagdo e promocio de servicos de transporte publico de qualidade; em Santa
Catarina, Biguaqu, Itajai, Balneario Camborit, Penha, Sao Bento do Sul, Blu-
menau, Dionisio Cerqueira e Chapeco, cujos planos estabeleceram recomen-
dagdes relacionadas com a priorizagdo dos transportes coletivos.

Outro aspecto tratado por um numero significativo de cidades foi a ne-
cessidade de uma nova Regulamentac¢ao do Sistema de Transporte Publico lo-
cal, adequando a existente ao novo marco regulatério brasileiro — o Estatuto
da Cidade e a Lei das Concessoes. Os planos diretores estabeleceram diretrizes
para a legislacdo especifica a ser elaborada.

A inclusdo social e o sistema de transporte publico sao temas ampla-
mente discutidos na atualidade. Estudos demonstram que a inexisténcia ou
a precariedade da oferta dos servigos e as altas tarifas do transporte coletivo
restringem as oportunidades de trabalho dos mais pobres (na procura de em-
prego ou no deslocamento ao local de trabalho), condicionam as escolhas do
local de moradia e dificultam o acesso aos servicos de saude, educacio e lazer.
Pesquisas confirmaram que as pessoas cuja renda familiar é de até dois sala-
rios minimos realizam cerca de 60% de seus deslocamentos a pé, enquanto as
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pessoas com renda familiar acima de vinte salarios minimos realizam mais de
80% de seus deslocamentos por meios motorizados (individual ou coletivo).
Entre os motivos pelos quais os mais pobres viajam a pé, prevalecem a falta de
dinheiro para pagar as tarifas e a nao disponibilidade de servico de transporte
coletivo no local onde essas pessoas moram.

Os planos diretores analisados demonstram que esse assunto ¢ uma pre-
ocupagao nos municipios e apontam para orientagdes gerais de revisdo das
redes de transporte e da politica tarifaria, com énfase na inclusdo social. Como
exemplo: 48% dos planos analisados no Rio Grande do Sul apresentam dire-
trizes e objetivos relacionados a inclusao social no transporte urbano e 12%
fazem referéncias a tarifas sociais; no Rio de Janeiro, os municipios de Caxias,
Queimados, Sao Jodo de Meriti, Magé, Nilépolis, Mesquita, Nova Friburgo,
Sao Francisco de Itabapoana e Volta Redonda adotam o mesmo caminho; San-
tana e Beberibe, no Ceara, estabelecem a priorizagdo de investimentos na rede
estrutural de transporte, de forma a garantir a inclusdo social e o amplo aces-
so da popula¢io ao sistema; Goiénia e Trindade, no estado de Goias, deram
énfase a incluséo social, sendo que Trindade inclui proposta de tarifa social e
Goiénia detalhou os objetivos a serem alcangados; Linhares, no Espirito San-
to, tratou da articulacdo das sedes dos distritos com os povoados, no intuito
de dar as populagdes de baixa renda acesso ao transporte coletivo; na Bahia,
23 municipios estabeleceram diretrizes de inclusdo social na politica de mo-
bilidade urbana e trés municipios citaram a necessidade de tarifas sociais no
transporte coletivo; em Minas Gerais, inimeros municipios trataram a ques-
tdo, destacando-se os municipios com popula¢io entre cem mil e quinhentos
mil habitantes, como Ipatinga; em Santa Catarina, nove municipios adotaram
diretrizes referentes a inclusdo social; no Maranhio, os municipios de Bar-
reirinhas, Bacabal, Viana e S. J. Patos estabeleceram a¢des tarifarias em suas
legislacdes; no Para, a cidade de Castanhal definiu diretrizes relativas as tari-
fas, assim como o municipio de Maceid, Alagoas; no Parand, nove municipios
constituiram diretrizes com énfase na inclusdo social através do sistema de
transporte; o Plano Diretor de Gurupi, Tocantins, apresenta como estratégia
a implantagdo de tarifas que permitam o acesso universal aos equipamentos
e servicos urbanos, dando énfase a inclusdo social; em Patos, Paraiba, o plano
oferece preocupagio com o valor das tarifas; Boa Vista, em Roraima, inclui
como a¢ao estratégica para a politica de transporte a realizagdo de estudos que
visem a desonerar a tarifa de 6nibus; Teresina, no Piaui, apresenta, como um
dos objetivos do plano, a garantia ao usudrio de uma tarifa justa; no estado
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do Amazonas, os municipios de Carauari, Iranduba e Maués estabeleceram
a necessidade de redugdo e minimizaciao dos custos da tarifas do transporte
coletivo, e o municipio de Parintins fez previsao do tabelamento das tarifas do
transporte aquaviario; e Apodi, Extremoz e Natal, no Rio Grande do Norte,
estabelecem que a politica de mobilidade deve ser instrumento de inclusdo so-
cial, promovendo o acesso fisico a servi¢os e equipamentos publicos, ao lazer
e a integracao social.

4.2 Modos nao motorizados

Toda pessoa, em algum momento, se desloca através do préprio es-
forco, isto é, sem o uso do sistema motorizado e através do sistema vidrio
disponivel (passeios, calgadas, calcaddes, passarelas, ciclovias etc.). Mes-
mo assim, esse tipo de deslocamento poucas vezes é considerado como um
meio de transporte, embora suas viagens constituam importante modo de
deslocamento, isoladamente ou como complemento de outros meios de
transporte.

Modo a pé:

Hoje, sabe-se que em muitas cidades brasileiras mais de 30% dos deslo-
camentos diarios da populagio sio feitos exclusivamente a pé. Todos os des-
locamentos utilizando transportes coletivos por dnibus ou trem, e mesmos os
deslocamentos por automoével, também incluem trechos percorridos a pé, para
acesso entre os destinos e origens dos passageiros e os pontos de 6nibus, esta-
¢Oes de trem e estacionamentos.

A calgada existe porque as pessoas tém necessidade de se deslocar entre
os locais de realizacdo das suas atividades. As condi¢cdes inadequadas das cal-
cadas restringem o uso e trazem consequéncias negativas, como:

o As pessoas ficam acostumadas a andar na rua, onde nio tem calgada,
e adotam o mesmo costume em locais com cal¢ada, especialmente se o
pavimento da pista de veiculos oferece mais conforto do que o piso da
calcada, o que gera risco de atropelamento.

o Ocorrem muitos acidentes dos tipos tropeco e queda na calgada.

« Idosos e demais portadores de limitacdes fisicas tendem a ficar em casa,
dependem de transporte motorizado ou sofrem ao circular na rua.
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O adequado tratamento da circulagido a pé pode se tornar um forte ele-
mento de estimulo 8 mudanca de atitudes da popula¢do em relacio ao uso do
automovel particular, sobretudo se for acompanhada de campanhas de escla-
recimentos sobre os efeitos negativos e as desvantagens econdmicas, sociais e
ambientais do modelo de predominio do transporte individual, criando, as-
sim, maiores possibilidades de uma reorganizagdo da estrutura urbana funda-
da no transporte coletivo e nos meios nao motorizados, sobretudo nas cidades
de médio porte, que ainda ndo consolidaram seu modelo de circulagio.

E possivel perceber, através dos relatdrios estaduais de avaliagio dos
planos diretores, que a qualificacdo dos deslocamentos a pé ainda nao é uma
prioridade real nos municipios. Os planos tratam essa questdo de uma forma
genérica, com énfase nos portadores de deficiéncia fisica e pessoas de mobili-
dade reduzida. Projetos que visem a construgdo de espago para circulagao de
pedestres, a pavimentacio e a ampliagdo das calcadas, a melhoria da sinaliza-
¢do e iluminagao e a seguranca na travessia de vias sao raros e, na maioria das
vezes, ndo se confirmam na priorizacdo dos investimentos.

No estado do Rio de Janeiro, esse aspecto apareceu com mais énfase, por
exemplo, nas cidades de Niter6i, Bom Jesus de Itabapoana, Sdo Francisco de
Itabapoana, Nildpolis, Magé, Buzios e Santo Antdnio de Paddua, onde os planos
constituiram como diretriz a prioriza¢do da circulagdo do pedestre e a implan-
tagdo de programas e projetos destinados a protecdo da circulagao de pedes-
tres, ciclistas, pessoas com deficiéncia ou restri¢do de mobilidade. No Espirito
Santo, o municipio de Anchieta tratou da redugdo de conflitos entre veiculos e
pedestres. No Rio Grande do Norte, Natal e Extremoz preveem a ampliagao de
calcadas e espagos seguros para o transporte nao motorizado. Em Tocantins, o
plano diretor de Araguaina estabeleceu a diretriz de elaboragdo de projetos de
vias de pedestres de acordo com normas de seguranca, conforto fisico e visual,
além do atendimento a NBR 9050/94, referente a acessibilidade de portadores
de necessidades especiais. E no Amazonas, os municipios de Carauari, Irandu-
ba, Manaus, Parintins e Tabatinga citaram a priorizacao dos pedestres.

Bicicleta:
De acordo com levantamentos realizados pela ANTP - Associa¢do Na-
cional de Transportes Publicos, a bicicleta é responsavel por 7,4% dos desloca-

mentos pendulares nas dreas urbanas; tendo-se em mente que a frota nacional
de bicicletas é da ordem de cinquenta milhées de veiculos e que a produgao
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nacional é de cerca de cinco milhoes de veiculos por ano, constata-se que o uso
da bicicleta é muito aquém da sua capacidade. Existe uma série de fatores que
explicam essa subutilizagdo, dentre eles a inseguranga quanto a atropelamento,
o medo de assalto, a falta de estacionamentos e a falta de ciclovias.

Junto com os deslocamentos a pé, a bicicleta é o modo de transporte mais
fragil do cendrio urbano. Porém, consegue expandir o horizonte do cidadao
comum, ampliando o seu raio de agao e a extensdo das suas viagens didrias. Os
ciclistas realizam diariamente pelo menos duas vezes mais deslocamentos do
que os pedestres e percorrem distdncias muito maiores.

Comparada com as demais modalidades de transporte urbano, a bicicleta
apresenta como caracteristicas favoréveis: o baixo custo de aquisi¢do e manu-
tencdo, a realizacao de viagens porta a porta, a eficiéncia energética, a baixa
perturbagdo ambiental e a flexibilidade e rapidez para viagens curtas, em dis-
tancias de até cinco quilémetros. Como caracteristicas negativas: tem raio de
acao limitado, deixa o usuario exposto as intempéries e é vulneravel a aciden-
tes de transito. Porém, na maioria dos casos, as caracteristicas negativas po-
dem ser amenizadas ou solucionadas com a elaboragdo de projetos completos
e a integracao da bicicleta aos demais modos de transporte publico. Apostar
na promocao da bicicleta como modo de mobilidade complementar ao andar
a pé e ao transporte publico, sendo ainda alternativo ao automoével, por ser
um veiculo ndo poluente, trara beneficios a médio e longo prazo, ja que ajuda
a resolver problemas nos setores do ambiente, dos transportes e do transito.

A promogao do transporte cicloviario, em geral, por se tratar de um modo
ndo poluente, aparece nos planos diretores vinculada a questdo ambiental. Pou-
cas vezes o assunto é tratado de maneira integrada com os outros modos, in-
cluindo o transporte coletivo. No Cear4, a bicicleta e outros modos ndo mo-
torizados foram citados nos planos diretores das cidades de Russas, Forquilha,
Beberibe, Brejo Santo, Itarema, Tabuleiro, Santana e Sobral. No Maranhao, o
municipio de Bacabal cita o incentivo aos meios de transportes nao poluentes.
Em Tocantins, o plano diretor de Palmas estabelece diretrizes para a politica de
mobilidade urbana com destaque para a reducéo das necessidades de desloca-
mentos e a priorizagao do transporte coletivo e ndo motorizado, e a cidade de
Gurupi estabeleceu como meta a implantagdo de um sistema cicloviario. Em
Santa Catarina, o municipio de Chapecé apresenta a recomendacgio de inserir
de forma definitiva a bicicleta como um modo de transporte através da constru-
¢do de ciclovias. No Parand, a cidade de Colombo estabeleceu uma politica de
promocgao de ciclovias e transportes ndo poluentes. No Espirito Santo, os pla-

Liane Nunes Born

165



166

nos diretores de Afonso Claudio, Cachoeiro de Itapemirim, Vila Velha e Vitoria
apontaram para o incentivo ao uso de bicicletas, e Cariacica dedica uma se¢do
do seu plano ao sistema cicloviario. Os planos de Sao José de Piranhas e Monte
Horebe, na Paraiba, fazem referéncia a priorizacido dos veiculos ndo motoriza-
dos e a implantagao de ciclovias. No Rio Grande do Sul, 18 cidades propuseram
modos com fungdes diferentes, entre eles o sistema cicloviario. Aparecida de
Goiania, Goiania, Hidrolandia, Jaragud, Senador Canedo e Trindade, em Goias,
estabeleceram diretrizes de promogao de ciclovias. Em Corrente e Teresina, no
Piaui, os planos apontam para a construgio de espagos adequados a circulagdo
de bicicletas. No Amazonas, os municipios de Iranduba, Manacapuru, Manaus,
Maués e Parintins previram a elaboragdo de um programa cicloviario.

4.3 Acessibilidade

Na politica setorial de mobilidade, o assunto “acessibilidade” foi o mais
presente nos planos diretores analisados. A questéo foi tratada com muita én-
fase pelos municipios; entretanto, as abordagens foram diferenciadas.

Parcela significativa dos municipios tratou a questao sob a otica da eli-
minac¢ao das barreiras fisicas e adaptagdo das calcadas e do transporte coletivo
para um grupo especifico de pessoas, os portadores de deficiéncia fisica. Outros
municipios, em menor nimero, consideraram que o conceito de acessibilidade
ndo esta limitado apenas as pessoas que apresentam algum tipo de limitacao de
movimento, e sim diz respeito a todas as pessoas que nio possuem acesso ou
apresentam restrigoes de acesso as infraestruturas urbanas no sistema viario e no
transporte publico, e trataram a questdo de uma forma mais abrangente, objeti-
vando o acesso amplo e democratico a cidade, a universalizagao do transporte
publico, a acessibilidade universal e a valoriza¢ao dos deslocamentos de pedes-
tres e ciclistas em detrimento dos demais modos motorizados.

Independentemente da forma de abordagem, o que se pode garantir, anali-
sando os planos diretores em questio, é que a acessibilidade é uma preocupagio
real na gestdo da mobilidade urbana, e que, gradativamente, medidas menos ou
mais avangadas estdo em discussao e em implementacao em nossas cidades.

4.4 Sistema viario

O sistema vidrio sempre foi tema recorrente nos planos diretores, porém
raramente com um enfoque adequado. Tradicionalmente, eram estabelecidas

A POLITICA DE MOBILIDADE URBANA E OS PLANOS DIRETORES



diretrizes para a expansao/adequagdo do sistema vidrio considerando apenas o
deslocamento dos veiculos, e ndo o das pessoas. A consequéncia é que, apesar
dos enormes investimentos na expansao da infraestrutura viaria, as condi¢oes
da circulagdo urbana nas cidades brasileiras s6 tém se agravado.

O planejamento vidrio deve estar acompanhado do planejamento e das
politicas urbanas, assim como estar a elas intimamente ligado, envolvendo os
instrumentos de regulagao urbanistica, as preocupagdes ambientais e os prin-
cipios da acessibilidade universal. A hierarquizagdo vidria deve estabelecer os
diversos subsistemas de circulacao segundo suas finalidades, dentro da cidade
desejada, procurando assegurar que eles se cumpram.

As vias tém papéis distintos a cumprir, por isso se hierarquizam no plano
viario. As vias locais devem ter assegurado este status, através de tratamento
geométrico, que explicite fortemente o regime de circulagdo. Nas areas de ser-
vicos, as vias locais podem inclusive ser vias privativas de pedestres, em que o
ingresso excepcional de veiculos se estabeleca em horérios e velocidades pré-
-definidas. As vias arteriais estruturantes, que privilegiam o transporte coleti-
vo e a circulagdo, interligando os centros de bairro, devem ser tratadas dentro
das fungdes desenhadas no planejamento estratégico da mobilidade.

O Plano de Circulagao e Hierarquia Vidria deve assegurar a politica de
mobilidade urbana as condi¢des necessarias para que seus objetivos se cum-
pram com eficiéncia. O sistema vidrio estrutural e as vias arteriais e coletoras
devem formar um conjunto projetado para atender, com primazia, a circula-
¢do do transporte publico.

Os relatdrios estaduais de avaliagao dos planos diretores participativos
demonstram que grande parte dos municipios estabeleceu em seus planos a
classificaao vidria, ou as diretrizes gerais para o estabelecimento desta, con-
forme determinagdo contida no Cédigo de Transito Brasileiro: vias de tran-
sito rapido, vias arteriais, vias coletoras e vias locais, ndo avangando muito
além disso.

No estado do Rio de Janeiro, propostas de modificagdo do sistema viario
relacionadas a melhoria da integragao regional ou a implantagdo de obras para
superar elementos compartimentadores do territério foram constituidas nos
municipios de Nilépolis, Belford Roxo, Mesquita, Caxias, Niter6i, Queimados
e Barra Mansa. A integracdo regional ou microrregional consta nos planos
de Queimados, Belford Roxo, Mesquita, Sdo Jodo de Meriti, Nilopolis e Santo
Antonio de Padua, que, ao lado de outros municipios, como Barra Mansa e
Volta Redonda, orientam, também, para a integracdo interna do municipio,
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com propostas como transposi¢des, ampliagao e construgao de novas vias, me-
lhoria da integragao entre distritos ou entre dreas urbanas e rurais.

O municipio de Poxoréo, no Mato Grosso, estabeleceu os projetos de re-
vitalizagao do sistema viario tradicional da Vila Santa Terezinha com trata-
mento urbanistico e turistico do acesso ao local e desenho vidrio e urbanistico
diferenciado para as entradas da cidade.

Os municipios de Anchieta e Santa Teresa, no Espirito Santo, abordaram
dentro do tema a necessidade de integragao regional, e Vila Velha abordou a
requalificacdo do sistema vidrio, das faixas lindeiras das rodovias e a necessi-
dade de implantacdo de vias semiexpressas.

Em Olinda, Pernambuco, a questdo da integra¢gdo municipal a partir da
articulagdo do sistema viario é um dos itens centrais do plano.

A maior parte dos municipios remeteu a discussdo, ou o aprofundamento
dela, para um plano setorial especifico, a exemplo de Cuiaba, no Mato Grosso;
Forquilha, Fortaleza, Farias Brito e Nova Russas, no Cear3; S. J. Ribamar, Arame,
Bacabal e Viana, no Maranhdo; Rio Branco, no Acre; Campo Grande, Anastacio
e Dourados, no Mato Grosso do Sul; e Teresina, Picos e Parnaiba, no Piaui, sendo
que Parnaiba estabeleceu como diretrizes do plano de estruturagio do sistema
vidrio a consideragdo ao trafego de bicicletas, a adequacédo para a circulagio de
pedestres e para a acessibilidade de pessoas portadoras de necessidades especiais.

4.5 Regides metropolitanas

O diagnostico geral sobre a gestdo do sistema de mobilidade nas regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas no Brasil tem-se caracterizado, no es-
sencial, pelos seguintes aspectos negativos:

» multiplicidade de organismos, entidades e operadores intervenientes no
setor, sem a devida coordenacéo institucional;

« auséncia de politicas de promocéo do transporte ptblico dotadas de uma
visao integrada e multimodal, ou seja, auséncia de coordenagdo dos di-
versos modos, potenciando as caracteristicas tecnoldgicas de cada um,
bem como a integragdo fisico/tarifaria;

« condigoes deficientes de conexdo técnica dos diversos modos, com pou-
cas e mal ordenadas interfaces de transportes;

o deficiente informa¢ao ao publico sobre o funcionamento das redes de
transportes.
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Na pratica, o que ocorre é que municipios que participam de um mesmo
conjunto urbano tém o seu préprio sistema de transporte local, e as linhas
intermunicipais estdo, geralmente, sob a responsabilidade de outro 6rgao, do
governo estadual. O conflito de decisdes ¢ inevitavel, principalmente quando
se trata da politica tarifaria, da fixagdo dos itinerdrios de linhas e da gestao dos
sistemas de bilhetagem automatica, que, nos ultimos anos, estao se expandin-
do rapidamente. Decisdes descoordenadas e a desarticulagdo entre politicas e
calenddrios promovem sistemas irracionais, de baixa qualidade e alto custo.

Os municipios que compdem regides metropolitanas ou aglomerados
urbanos, em fung¢do do compartilhamento das questdes relacionadas ao trans-
porte e a mobilidade urbana, apontaram em seus planos diretores para um
sistema de transporte metropolitano integrado fisico e tarifariamente com os
sistemas locais, para a elaboragao ou revisao de planos diretores de transporte
metropolitano e para a melhoria funcional dos sistemas entre municipios que
se polarizam. Caso das cidades de Fortaleza e Eusébio, no Ceard; Santa Rita, na
Paraiba; Macapd, no Amapa; Vitoria, no Espirito Santo; Ananindeua, no Pard;
e dos municipios de Sdo Jodao de Meriti, Magé, Nilopolis, Belford Roxo, Duque
de Caxias, Itaborai e Niterdi, no Rio de Janeiro, entre outros.

4.6 Plano setorial de mobilidade

Muitos municipios instituiram o plano setorial de mobilidade urbana,
sistema vidrio ou similar. Entre eles: Duque de Caxias, Belford Roxo, Mesqui-
ta, Nova Friburgo, Campos, Niteroi, Macaé, Rio das Ostras, Bom Jardim, Ar-
magcdo dos Buzios, Bom Jesus de Itabapoana, Santo Antonio de Padua, Barra
Mansa, Sao Francisco de Itabapoana, Seropédica, Trés Rios e Guapimirim, no
Rio de Janeiro; Caiacé e Extremoz, no Rio Grande do Norte; Cuiabd, Varzea
Grande, Sinop, Tangara da Serra, Sorriso, Juina e Poxoréo, no Mato Grosso;
Russas, Forquilha, Fortaleza, Farias Brito e Nova Russas, no Cear3; Macapa, no
Amapd; S. J. Ribamar, Balsas, Arame, Bacabal e Viana, no Maranhio; Apare-
cida de Goiania, Goianira, Hidroldndia e Morrinhos, em Goids; Ananindeua,
Castanhal, Uruard, Maraba, Santarém, Itupiranga, e Marituba, no Para; Pene-
do, em Alagoas; no estado do Amazonas, os planos setoriais foram previstos
pelos municipios de Iranduba, Manacapuru, Manaus, Maués, Parintins, Taba-
tinga e Tefé; no Espirito Santo, pelos municipios de Anchieta, Afonso Claudio,
Sao Gabriel da Palha, Guarapari, Sdo Mateus, Cachoeiro, Cariacica e Linhares;
Campina Grande, na Paraiba; 12 municipios na Bahia; 13 municipios do es-
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tado do Parand; Rio Branco, no Acre; Araguaina e Gurupi, no Tocantins; Boa
Vista, em Roraima; Teresina, Picos e Parnaiba, no Piaui.

Cabe observar que alguns municipios detalharam as diretrizes ou cri-
térios para a elaboracdo dos planos setoriais, enquanto outros apenas esta-
beleceram a obrigatoriedade dos planos e muitos nao definem prazos para a
execucao.

5 — Consideracoes Gerais

A politica setorial de mobilidade urbana estabelecida nos planos direto-
res analisados, ainda que de forma timida, sem o detalhamento e a alocagio
de recursos financeiros necessarios - o que compromete, assim, sua aplicabi-
lidade —, avanga em relagdo ao tradicionalmente realizado. Os planos incor-
poraram a politica de mobilidade como instrumento da universalizagdo do
acesso a cidade; do controle da expansdo urbana; da qualidade ambiental e da
democratizagdo dos espagos publicos. Esses principios sao traduzidos, de uma
forma geral, em diretrizes e metas como:

» Promocéo da inclusdo social através da redugdo dos custos do transpor-
te; tarifa diferenciada para setores economicamente menos favorecidos;
revisdo e defini¢ao de fontes de recursos para o sistema de transporte
coletivo.

« Ampliagdo da acessibilidade, adequando os espagos publicos e a frota do
transporte publico as pessoas com mobilidade reduzida, sejam elas ido-
sos, criangas ou portadores de deficiéncia fisica.

« Inserg¢do do transporte publico e do transito como elementos da questao
ambiental.

« Priorizagao do transporte coletivo sobre o individual no sistema vidrio.

« Promogdo da ampliagdo da mobilidade urbana através da definigdo de
corredores de transporte e da integragao fisico-tarifaria da rede.

« Definicao de politicas que favorecam a atratividade do sistema de trans-
porte publico.

 Consideracdo do deslocamento pedestre como um modo de transporte,
favorecendo sua circulagdo, seguranca e conforto.
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o Previsao de solugdes e projetos que priorizem os modos de transporte
nio motorizado (a pé e bicicleta) e o hidroviario.

o Implementagdo dos instrumentos de gestao democratica previstos no
Estatuto da Cidade, incentivando a organizagdo e a participagdo da so-
ciedade civil.

« Promogéo do controle dos grandes empreendimentos publicos e priva-
dos, agregando o conceito de impacto sobre o ambiente urbano e sobre
o trafego.

« Fortalecimento do papel do municipio como gestor e regulador da pres-
tagdo dos servicos de transporte e de transito.
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A DIMENSAO AMBIENTAL NOS

PLANOS DIRETORES DE MUNICIPIOS
BRASILEIROS: UM OLHAR PANORAMICO
SOBRE A EXPERIENCIA RECENTE

Heloisa Soares de Moura Costa'
Ana Lucia Goyatd Campante?
Rogério Palhares Zschaber de Aradjo®

CapriTULO

1 - Introducao

Esta pesquisa pretende propiciar uma visao panordmica da abordagem
ambiental contida nos Planos Diretores dos municipios brasileiros a partir dos
relatdrios estaduais produzidos no contexto da Rede de Avaliagdo e Capacitagio
para a Implementagdo dos Planos Diretores Participativos,* organizados, para
fins desta analise, segundo as cinco regides do pais. A op¢ao de agrupamento por
regides constituiu uma tentativa de identificar o reconhecimento e tratamento
de questdes ambientais comuns ou compartilhadas, possivelmente associada aos
biomas ou as grandes unidades de paisagem nas quais os estados se inserem.

Em fungao da organizagao tematica da propria pesquisa, a abordagem am-
biental identificada nos planos refere-se a existéncia de diretrizes, instrumentos

1 Arquiteta, doutora em Demografia pela UFMG, professora associada do Departamento de
Geografia do Instituto de Geociéncias da UFMG e pesquisadora do CNPq.

2 Arquiteta-urbanista, especialista em Planejamento Urbano pela UFMG, consultora da Pra-
xis Projetos e Consultoria Ltda.

3 Arquiteto, doutor em Geografia pela UFMG, professor assistente do Departamento de
Urbanismo da Escola de Arquitetura da UFMG e do Instituto de Ciéncias Sociais da PUC-
-Minas.

4  Coordenado pelo Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de Programas Urbanos, pelo
IPPUR/UFRJ — Observatério das Metrépoles, pelo Instituto Polis e pela Fase — Federacdo de
Orgaos para Assisténcia Social e Educacional, o projeto teve por objetivo “a constituicio
de uma rede nacional de avaliacio e monitoramento de Planos Diretores com o foco no
acesso a terra urbanizada e bem localizada para todos, visando a capacitacdo de agentes
do poder publico e atores da sociedade civil para a implementacdo de Planos Diretores e
fortalecimento da gestdo municipal e das formas de participagao social”.
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e propostas vinculados a politicas especificas de meio ambiente stricto sensu, nao
se incorporando nesta analise questdes relativas a saneamento ambiental, ha-
bita¢ao, mobilidade e uso do solo, temas claramente imbricados na dimensao
ambiental quando se adota um conceito ampliado de sustentabilidade urbano-
-ambiental, mas que foram objeto de outras andlises setoriais. Assim, a analise
baseia-se principalmente nos resultados da sistematizagao, em cada estado, das
respostas dos municipios ao item V — “O Plano Diretor e a Politica de Meio Am-
biente”, integrante da parte C — “Acesso a servigos e aos equipamentos urbanos,
com énfase no acesso a habitagdo, ao saneamento ambiental e ao transporte e a
mobilidade do Roteiro para Avaliacio dos Planos Diretores”

O material disponivel foi organizado a partir das principais questdes colo-
cadas pelo questionario utilizado na elaboragdo dos 27 relatorios estaduais ana-
lisados, compondo cinco quadros-resumo, apresentados ao final do texto: o pri-
meiro abrange os sete estados integrantes da regido Norte, distribuidos em duas
partes (parte A: Acre, Amapd, Amazonas; parte B: Pard, Ronddnia e Roraima e
Tocantins); o segundo, os nove estados da regido Nordeste, também dividindo-
-se em duas partes (parte A: Alagoas, Bahia, Ceard e Maranhdo; parte B: Paraiba,
Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe); o terceiro, os entes fede-
rativos da regido Centro-Oeste (Distrito Federal, Goias, Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul; e os dois ultimos contém os estados remanescentes, ou seja, 0s
quatro estados da regido Sudeste (Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e
Sao Paulo) e os trés da regido Sul (Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul).

Em termos metodoldgicos, cabe destacar que o trabalho realizado contou
com objetos de andlise bastante heterogéneos, ja que no material relativo a al-
guns estados houve a preocupagdo de constituir uma amostra representativa das
diversas faixas de tamanho populacional dos municipios, da distribui¢do espa-
cial no territdrio estadual, da participa¢do em programas do governo federal e da
escala de importancia do PIB local. Assim, no caso de alguns estados, adotou-se
como amostra um numero consideravel de Planos, como, por exemplo, nos es-
tados do Norte-Nordeste: Pard, Maranhio e Bahia, onde foram avaliados entre
23 e 47 Planos Diretores; e nos do Sul-Sudeste: Sao Paulo, Minas Gerais e Parana,
com, respectivamente, 92, 54 e 33 Planos analisados. Na regido Centro-Oeste,
Goias contou com 14 planos analisados. Ja na regido Norte, nos estados do Acre,
Amapa e Roraima foram avaliados somente os Planos Diretores das capitais.

Além disso, considerando que nao houve acesso aos Planos Diretores,
mas as andlises estaduais, deve-se ressaltar o fato de estas andlises tratarem-se
de produtos diferenciados em termos de conteido — mais ou menos detalhado
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-, percebendo-se em algumas delas um sentido mais critico do que em outras.
Em alguns casos, as andlises foram exemplificadas com o contetido original
dos planos aos quais se referiam, conferindo maior sustentagdo aos argumen-
tos. Ja em outros, ndo houve mencéo a trechos dos Planos Diretores avaliados,
tornando mais dificil o reconhecimento da analise apresentada. Por fim, cabe
ressaltar algumas inconsisténcias observadas nas andlises estaduais, que em
alguns casos apresentam contradigdes claras no decorrer do texto.

No que se refere as questdes abordadas, observou-se também muita hete-
rogeneidade na abrangéncia e no conteudo das respostas, o que revela também
algum grau de liberdade de interpretagdo quanto aos conceitos empregados e
aos objetivos das perguntas do questionario utilizado.

2 - Tratamento especifico para a politica de meio ambiente municipal

Nao foi possivel perceber um tratamento homogéneo da questao ambien-
tal, sequer uma semelhanca de principios e fundamentos, entre as regioes e/
ou estados analisados. Mesmo nos estados em que se avaliou um conjunto
maior de municipios, pode-se observar uma grande disparidade de tratamen-
tos dados ao tema. Ha um predominio de planos que incorporaram o discurso
ambiental entre os objetivos e principios fundamentais, através de conceitos
de sustentabilidade e qualidade ambiental, embora poucos, como o Amapa e o
Acre, de fato, os adotem como referéncia para a estruturagdo do territorio e a
defini¢do das demais politicas setoriais. Em doze dos vinte e oito Planos Dire-
tores de municipios fluminenses analisados houve consideragdo explicita das
condigoes dos ecossistemas locais e da capacidade de suporte da infraestrutura
como condicionantes para a delimitagdo das areas e padroes de ocupagao. Na
maioria das vezes, entretanto, a despeito do discurso apresentado, ndo foram
previstos mecanismos ou instrumentos capazes de dar concretude a politica
ambiental, como se discutira a seguir. Ha casos, como no estado de Roraima,
em que é dedicado um capitulo especifico a politica ambiental. No caso do Rio
de Janeiro, todos os planos dos municipios analisados apresentaram diretrizes
especificas de meio ambiente; no Parand, mais da metade dos planos analisa-
dos; em Minas Gerais, a grande maioria (87%) contém objetivos e metas para
a politica ambiental; e na Bahia pode-se observar uma preocupagdo acima
da média com conteudos ambientais nos Planos Diretores. Por outro lado, a
despeito da gravidade dos conflitos ambientais regionais e locais, ha também
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Planos nos quais a questdo ambiental é apresentada como periférica, sendo
previstas apenas disposi¢des isoladas com contetido ambiental, como é o caso
de Planos Diretores citados na analise dos estados do Para e do Mato Grosso.

2.1. Definigao de instrumentos especificos visando a sustentabilidade
ambiental

Além de fundamentos e diretrizes presentes no ideario do Estatuto da
Cidade, os Planos contemplam, em geral, o conjunto de instrumentos nele
contidos. Deve-se lembrar que os Planos Diretores foram elaborados em cum-
primento a diretriz do Ministério das Cidades e a Lei Federal especifica. Entre-
tanto, ha pouca ou nenhuma inovag¢ao no uso desses instrumentos, tampouco
ha vinculagdo com estratégias de ordenamento territorial fundamentadas em
principios de sustentabilidade ambiental.® O macrozoneamento, por exemplo,
principal instrumento de ordenagao das categorias de uso e ocupagao do solo,
restringe-se, na maior parte dos casos, a defini¢do de unidades de conserva-
¢do integral, sem enfrentamento dos conflitos inerentes a viabilizagao dessas
e de outras categorias de areas de interesse ambiental, tanto nas areas urbanas
quanto nas rurais. Para esta analise, foram enquadrados como instrumentos
que visam a sustentabilidade ambiental aqueles voltados para a gestao de ques-
tdes ambientais em nivel local e para a compatibilizagdo entre impactos da
urbanizagéo e preservagdo de recursos naturais.®

A exigéncia de licenciamento ambiental para empreendimentos causado-
res de impacto no meio ambiente natural e na estrutura urbana em nivel local e
as propostas de elaboragao de Codigos Ambientais, Planos Municipais de Meio
Ambiente e Zoneamentos Econdmico-ecoldgicos estdo pouco presentes nos pla-
nos analisados, com maior incidéncia nos estados do Paré e do Rio de Janeiro,

5 Tal vinculacéo é percebida mais claramente em relagdo a politica habitacional de interesse
social, ainda que muitas vezes fragil ou incipiente, o que atesta a natureza do ideario do
Estatuto da Cidade, mais vinculado aos principios da Reforma Urbana, de cuja trajetéria é
resultado, do que as politicas ambientais, que durante varias décadas percorreram trajetéria
prépria, muito mais afeita aos movimentos ambientalistas do que aos chamados movimentos
sociais urbanos. As tentativas de convergéncia entre estas trajetorias sdo recentes e, em mui-
tos casos, ainda frageis. Ver, a esse respeito, entre outros: ACSELRAD, 1999; e COSTA, 2000.

6  Nao se pretende com esta abordagem reforcar a ja probleméatica dicotomia entre cidade
e natureza, ou o ndo reconhecimento de intervencdes urbanas integradas, seja de sane-
amento ambiental ou de regularizacdo de assentamentos informais como estratégias de
promogao de sustentabilidade urbano-ambiental. Ao contrario, esta opgao analitica visa
exatamente verificar o grau de avanco na integracdo dessas politicas através de instrumen-
tos especificos no ambito dos Planos Diretores analisados.
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ainda que, na maioria dos casos, remetidas para regulamentagao posterior. Nos
estados do Norte e do Nordeste, as iinicas exceges relativas a alguma inovacao
ocorrem em alguns municipios do Para e no Acre — que teve apenas o PD de Rio
Branco avaliado -, onde os Planos Diretores definem a utiliza¢ao de instrumen-
tos como a isen¢do de IPTU (municipios do Para), ou a transferéncia do direito
de construir e a operagdo consorciada (Para e Acre), para garantir a preservacao
de areas de interesse ambiental e a ampliacdo de areas verdes que constituirdo
um Sistema Municipal de Unidades de Conservagio, a ser criado a exemplo do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacido - SNUC.

Da mesma forma, sdo praticamente inexistentes referéncias a elaboragao
e implementacdo de Agendas 21 locais. Ja o Estudo de Impacto na Vizinhan-
¢a — EIV, proposto pelo Estatuto da Cidade, ¢é o instrumento que mais aparece
nos Planos analisados. Contudo, muitas vezes é apenas citado, sem qualquer
detalhamento ou vinculagdo com uma politica concreta de meio ambiente, de
fato ausente nos Planos.

2.2. Articulagao entre diretrizes de meio ambiente e outras politicas
setoriais

Os Planos Diretores, de modo geral, ndo expressam uma abordagem in-
tegrada para questoes ambientais e demais politicas setoriais, as quais conti-
nuam sendo tratadas de maneira segmentada e muitas vezes conflitante, sem
mecanismos efetivos de compatibilizacao. Mesmo no ambito das diretrizes e
dos objetivos gerais, tanto o saneamento como o meio ambiente, o desenvol-
vimento econdmico e a habitacio sdo tratados como capitulos independentes,
ou seja, como temas distintos. O pequeno numero de Planos que incorpora os
estudos de impacto e o licenciamento ambiental como instrumentos de poli-
tica urbana, ou mesmo que indica a necessidade de planos e programas inte-
grados de infraestrutura (drenagem e sistema vidrio, habitagdo e saneamento,
arborizagdo e iluminagdo publica), indica o tratamento segmentado que, em
geral, é dado as politicas setoriais. De fato, parece haver prevaléncia de tradi-
¢Oes distintas para o tratamento das questdes urbanas, pelo viés do urbanismo,
e da politica ambiental, pela via preservacionista, resultando em antagonismos
entre as visoes de cidade e de natureza e no tratamento de conflitos de forma
compartimentada, por conselhos e leis especificos.’”

7  Para aprofundamento da discussdo sobre convergéncias e divergéncias entre os paradig-
mas da legislacdo urbanistica e da regulacdo ambiental, ver: COSTA, 2008.
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Varios Planos referem-se a existéncia de Conselhos Municipais de Meio
Ambiente ou indicam a necessidade de cria-los, sendo que a prevaléncia de
Conselhos de Desenvolvimento Urbano ou das Cidades entre os 6rgaos cole-
giados propostos nao parece, tampouco, refletir esforcos de uma gestao inte-
grada de conflitos urbano-ambientais, dada a auséncia de diretrizes explicitas
nessa dire¢ao. Em geral, os Planos Diretores analisados tratam a questdo do
meio ambiente sob o prisma apenas da agenda verde, ou seja, da arborizagao
urbana e da preservagdo de espacgos livres e unidades de conservagdo. Nao
obstante a modernizagdo do discurso claramente observada, com a sustenta-
bilidade das cidades ou dos territdrios municipais sendo colocada como ob-
jetivo em praticamente todos os Planos Diretores, a grande maioria deles nao
foi capaz de fazer a integragdo necesséria com a chamada agenda marrom. E
como se lotear, construir e ocupar o espago urbano fossem atividades “nao
ambientais”, consideradas “espago morto” (MONTE-MOR, 1994), e somente
a acdo de preservagdo, como sin6nimo de “ndo ocupar” ou de “manter into-
cado” fosse afeita ao campo ambiental. Perspectivas mais contemporéineas de
interpretacao da funcédo social da propriedade para usos coletivos e ambien-
talmente importantes, como espagos para agricultura urbana, hortas e jardins
produtivos, por exemplo, ndo aparecem nos relatdrios.

Exemplo desse conflito latente presente na abordagem ambiental de mui-
tos Planos Diretores ¢ a existéncia de dispositivos que restringem a moradia
de interesse social e a regularizacao de assentamentos informais em areas de
preservagdo, nem sempre associados a obrigatoriedade de reassentamento,
abrindo brechas para a utilizagdo do discurso ambiental como refor¢co de me-
canismos de exclusao socioespacial.?

2.3. Tratamento especifico de questoes de carater regional

Por dar um tratamento mais genérico as diretrizes de meio ambiente, a
maior parte dos Planos Diretores ndo contempla também questoes especificas
de cada regido, ou, quando o fazem, é de maneira genérica, com a citagdo de
elementos integrantes do patrimonio natural a serem preservados. O zonea-
mento ambiental proposto em diversos planos é a maior aproximacio com a

8 Para uma discussdo das ambiguidades e dos conflitos que envolvem essa tematica, ver
particularmente: Anais do Seminério Nacional sobre o Tratamento de Areas de Preservacao
Permanente em Meio Urbano e Restric6es Ambientais ao Parcelamento do Solo, Sdo Paulo:
FAU/USP, 2007 (CD-Rom).
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realidade dos territdérios focados. Porém, ao nao se estabelecerem critérios de
ocupagao e uso claramente diferenciados para as zonas de interesse ambiental,
os objetivos definidos de forma geral nos Planos Diretores perdem-se na efeti-
vidade da politica de uso e ocupagido do solo.

Ha exemplos esparsos de diretrizes vinculadas as especificidades de bio-
mas locais, como as referéncias a regido pantaneira no Plano Diretor de Corum-
ba, MS; a defini¢ao de diretrizes para ocupagdes ribeirinhas e manejo florestal
em trés municipios do Amazonas; a proposi¢do de um Plano de Gerenciamento
Costeiro em Macaé, R]J; e os projetos especificos para reservas extrativistas e
seringais nativos no Acre. Entretanto, mesmo quando as especificidades sao
explicitadas, sdo sempre adiadas as decisdes importantes relativas a elas.

Hé também casos em que as especificidades, como os sistemas hidricos
representados por bacias hidrograficas ou determinados grupamentos florestais,
sdo tratados de maneira especifica, como no caso de Palmas, TO, ou do Amapa,
com cita¢do e defini¢ao de objetivos, mas sem espacializagdo precisa em mapas
de zoneamento. Alguns relatdrios fazem referéncia aos diagnosticos participa-
tivos que antecederam a formulagdo dos Planos Diretores como momentos de
extrema riqueza para a identificagao de problemas locais, mas, de maneira geral,
tais especificidades nao foram explicitadas nos Planos Diretores. Sdo exemplos
contundentes dessa afirmacao a auséncia de instrumentos para o enfrentamento
de conflitos entre preservagdo de remanescentes florestais, agronegdcio e ativi-
dade pecuaria em Tocantins e Mato Grosso; de referéncias aos impactos da ati-
vidade mineradora em Minas Gerais e no Para; e do pequeno nimero de muni-
cipios que delimitara areas de risco de inundagao no estado do Rio de Janeiro,
a despeito dos frequentes problemas com enchentes na regido. O relatério da
Bahia é um caso interessante de articulagdo entre a analise dos PDs municipais e
as leituras que identificam identidades territoriais internas no estado.

Essas lacunas podem ser explicadas, em parte, pela tradigdo de os Planos
Diretores se limitarem a estabelecer diretrizes para areas urbanas e de expan-
sao urbana, negligenciando os conflitos de uso e ocupagao do solo e de rela-
¢Oes socioambientais das dreas rurais. Contrariando a determinac¢io explicita
contida no Estatuto da Cidade e nas orientagdes para elaboragdo de Planos
Diretores Participativos (ROLNIK e PINHEIRO, 2005), o tratamento diferen-
ciado de dreas urbanas e rurais, com privilégio das primeiras quanto ao nivel
de detalhamento de diretrizes e proposi¢do de instrumentos de controle do
uso do solo e sustentabilidade ambiental, continua prevalecendo na maioria
dos Planos Diretores analisados.
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2.4. Existéncia de metas e/ou propostas concretas e/ou espacializadas

Como nao ha politicas ambientais claramente explicitadas, ndo foram de-
finidas metas concretas, consequentemente. Algumas analises estaduais (a do
Piaui, por exemplo) referem-se a planos “como cartas de intencéo, bastante ge-
néricas, sem defini¢oes detalhadas™ Ha casos em que o Plano Diretor prioriza
a temdtica social, ficando o planejamento territorial em segundo plano (como
os exemplos no Ceard). E ha situacdes extremas, em que a desvinculacio entre
a proposta conceitual e a realidade do territério municipal é tamanha, que
os mapas anexos ao Plano Diretor preveem zonas sequer mencionadas na lei
(exemplos também no Ceara).

No que se refere a espacializagdo de diretrizes e propostas, a maioria dos
Planos se restringe a proposicdo do macrozoneamento, no qual zonas de es-
pecial interesse ambiental e unidades de conservagdo sao definidas. Muitos
planos, entretanto, especialmente nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
remetem inclusive esse instrumento para lei especifica a ser implementada em
momento posterior, muitas vezes sem defini¢ao de prazos para sua realizagao.
A proposta de desenvolvimento de Planos Municipais de Meio Ambiente ¢é
também comum a muitos Planos Diretores (nove no Parand, 11 no Rio de
Janeiro e 29 em Sao Paulo), bem como de Cédigos Municipais de Meio Am-
biente (trés no Espirito Santo), sem, entretanto, haver defini¢do de objetivos
concretos, metas estabelecidas e prazos de execugao.

2.5. Efetividade das propostas: autoaplicabilidade ou encaminhamento
dos instrumentos via legislacao especifica

Outra caracteristica grave e marcante ¢ a auséncia de autoaplicabilidade
que predomina na maioria dos Planos Diretores avaliados. Embora eles sejam
ditos participativos, ou elaborados com envolvimento de diversos segmentos
sociais locais, é patente a auséncia de pactos que possibilitassem avancos na
defini¢do de pardmetros e critérios voltados para o cumprimento da fungio
social da propriedade e, portanto, maior controle do uso e na ocupagio do
solo, conforme preconizado pelo Estatuto da Cidade e adotado pelos muni-
cipios como discurso dominante durante as campanhas pela elaboragao de
Planos Diretores. Quando estabelecida, a maioria dos mecanismos e instru-
mentos favoraveis a consolidagdo de uma nova politica ambiental foi adiada
para leis complementares. Ha casos, como em Macapa - capital do estado do
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Amapa -, em que o Plano Diretor foi elaborado por equipe externa, o que, a
despeito da competéncia dos técnicos envolvidos, nio raro resultou na produ-
¢do de planos sem detalhamento, que s seriam possiveis por meio da cons-
trucio de pactos locais.

Parece ter havido também problemas quanto a auséncia ou insuficiéncia
de estrutura técnico-administrativa e financeira nas prefeituras para o desen-
volvimento dos Planos Diretores. A auséncia de estudos especificos e de base
cartografica, bem como de informagoes cadastrais, dificulta o detalhamento
e a possivel espacializagao das propostas. Ainda que seja efetiva a pressao de
setores econdmicos, interesses particulares e politicos interessados em manter
sob controle a dindmica urbana, a auséncia de efetividade e autoaplicabilidade
das propostas deve estar vinculada tanto a baixa capacidade de se produzir
e sistematizar conhecimentos sobre a realidade urbana local que caracteriza
as prefeituras, muitas delas sem estrutura técnica de planejamento territorial,
quanto também a auséncia de mecanismos de participacido que sejam mais
abrangentes e que consigam mobilizar, além do poder publico, os diversos
setores da sociedade civil. Como os municipios ndo contam com uma base
de dados cartograficos e cadastrais atualizada, agentes publicos capacitados
e mecanismos de gestdo participativa consolidados, a delimitagdo e a regu-
lamentagdo de instrumentos autoaplicéveis passam a demandar mais tempo
para serem concebidas e a enfrentar mais dificuldades para serem efetivadas
do que as diretrizes e os objetivos genéricos, de aparente consenso, incluidos
nas politicas ambientais dos Planos Diretores avaliados.

2.6. Articulagao intermunicipal e/ou com os niveis de governo estadual
e federal

Em geral, a necessidade de articulagdo intergovernamental, quando ex-
plicitada, apresenta-se através de diretrizes genéricas, sem identificagdo de
instrumentos de gestao compartilhada de problemas e servigos de interesse
comuns, tais como consorcios, comités ou agéncias intermunicipais. Mesmo
a figura da bacia hidrografica é raramente evocada como unidade de planeja-
mento e gestdo do uso do solo e de recursos hidricos em dreas de mananciais.
Os Planos Diretores de Corumbad, MS, e de varios municipios do Rio de Ja-
neiro, entretanto, priorizam a agao articulada com outros entes governamen-
tais através de diretrizes de gestdo de recursos hidricos no ambito da area de
abrangéncia das respectivas bacias.
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No caso dos estados do Norte e do Nordeste, a necessidade de articulacio
entre municipios situados fora de areas metropolitanas ou regides integradas
s6 foi mencionada em um Plano Diretor (no Acre), que reconheceu a bacia hi-
drografica na qual se insere o municipio como uma referéncia a ser adotada na
defini¢do de politicas territoriais, remetendo a futuros estudos suplementares
a definicdo e a concretizagao de politicas integradas.

Entre os municipios pertencentes a dreas metropolitanas ou a regides in-
tegradas, a necessidade de articulagdo é posta como uma diretriz geral, sem se
indicar mecanismos para sua concretizagdo. No caso do Parana, por exemplo,
dos treze municipios inseridos em regides metropolitanas, apenas Maringa
definiu objetivos concretos de gestao compartilhada de servigos metropoli-
tanos de interesse comum; e apenas outros sete incluiram essa possibilidade
em seus Planos Diretores. Ja o Plano Diretor de Terezina propde, ainda que
de forma genérica, a criagdo do Conselho Administrativo da Regido Integrada
de Desenvolvimento da Grande Terezina, que envolveria municipios vizinhos
situados no estado do Maranhao.

Semelhante lacuna ocorre de forma generalizada em relagdo aos niveis de
governo estadual e federal, cuja integragao é, em alguns casos, mencionada, sem,
contudo, ser estabelecido para quais projetos, programas ou agdes a articulagao
entre os niveis de governo é necessaria. Embora por principio constitucional ne-
nhuma legislagao municipal possa contrariar uma lei maior (estadual ou munici-
pal), o Plano Diretor de Boa Vista - RR menciona especificamente a adog¢do dos
principios do SNUC (Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - Lei Fede-
ral n° 9985/00), o Codigo Florestal (Lei Federal n° 4771/65), da Politica Nacional
de Recursos Hidricos (Lei Federal n° 9.433/97) e da Lei que trata das Unidades de
Conservagio (Lei federal n° 9.985/00), buscando compatibilizar-se com eles. O
licenciamento ambiental de empreendimentos cujo impacto extrapola os limites
municipais e a adequagdo da regulacdo municipal aos principios preconizados
pela legislacdo ambiental nos niveis Federal e Estadual também se fazem presen-
tes em varios planos diretores de municipios do estado do Rio de Janeiro.

2.7. Instituicdo de fundo especifico de meio ambiente e de suas fontes
de recursos

A instituicdo de fundo especifico de meio ambiente foi definida em um

numero pequeno de Planos Diretores. Alguns priorizaram a criagao de fundos
de desenvolvimento urbano para tratamento inespecifico dos problemas urba-
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nos. Outros lhe deram destinagao especifica, sem incluir questdes ambientais,
mas priorizando a producio de habitagdo de baixa renda e a¢des relacionadas
a politica de mobilidade e transporte. Contudo, o que prevaleceu foi a auséncia
de detalhamento quanto as fontes de recursos, o que certamente dificulta a
regulamentagao posterior.

Sao exemplos de municipios que tiveram fundos de meio ambiente cria-
dos por Planos Diretores: Ananindeua, Santarém e Sdo Geraldo do Araguaia,
no Paré; Niteréi e Buzios, no Rio de Janeiro; Anastacio e Dourados, em Mato
Grosso do Sul; Penha, em Santa Catarina; Caxias do Sul, no Rio Grande do
Sul; 11 municipios em Minas Gerais; dez em Sao Paulo; nove no Parana; 17
na Bahia; e trés no Amazonas. Em alguns poucos casos as fontes de recurso
foram explicitadas, sendo algumas delas vinculadas a processos licenciamento
ambiental ou a outorga onerosa de direitos de construir.

2.8. Existéncia de vinculagao ao orcamento municipal

Praticamente nenhum Plano Diretor avaliado determina critérios e me-
canismos de articulagdo entre as agdes propostas e o processo orcamentario.
De modo geral, é citada genericamente a necessidade de vinculagdo da Lei de
Diretrizes Or¢amentérias, das Leis Orcamentarias Anuais e dos Planos Plu-
rianuais as diretrizes contidas no Plano Diretor, sem definir a partir de quais
mecanismos isso deve se dar ou quais as prioridades a serem incorporadas ao
orcamento. A exce¢do sao os Planos Diretores dos municipios que, ao institu-
irem o or¢amento participativo local, estabelecem mecanismos de vinculagio
de prioridades as diretrizes expressas nos respectivos Planos Diretores. Sao
exemplos dessa estratégia os planos de Rio Branco, de Fortaleza, de mais dois
municipios do estado do Ceara, que preveem a instituigdo do Or¢amento Par-
ticipativo, e de um municipio do estado do Maranhdo, que propoe a criagdo
de um 6rgdo que opere o sistema de gestdo e planejamento e defina diretrizes
para o Plano Plurianual, a Lei de Or¢camento Anual e o Plano de A¢io Setorial.

2.9. Existéncia de priorizagdo de intervencoes
Somente no Amapa sdo definidas agdes prioritarias para a estratégia am-
biental proposta e agdes prioritarias por subzonas, mas sem o estabelecimento

de metas concretas, com defini¢do de prazos. De modo geral, nao ha, nos pla-
nos, referéncia ao estabelecimento de prioridades de qualquer natureza. Como
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exce¢do a esse padrdo, o Plano Diretor de Tangara da Serra, no Mato Grosso,
estabelece intervengdes prioritarias, sendo algumas candidatas a recursos fe-
derais através do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC.

No Parand, um terco dos Planos Diretores analisados atribui o exercicio
de priorizagao de interveng¢oes as Conferéncias das Cidades, sem deixar clara a
vinculagao desse instrumento participativo com o or¢amento municipal.

2.10.Definigdo dos instrumentos e mecanismos de participagéo
e controle social

Apesar de significativa parcela dos Planos Diretores avaliados ter inclu-
ido mecanismos de controle social, estes nao apresentam detalhamento sufi-
ciente, sequer o necessario para encaminhar a sua regulamentagdo posterior.
Vérios Planos remetem a constitui¢do dos conselhos para leis especificas, sem
definir a composi¢ao e a forma de eleigdo dos membros do poder publico e da
sociedade civil; alguns, até, sem definir as atribuicdes; e outros sem mesmo
especificar o carater consultivo ou deliberativo dos conselhos. Ha aqueles que
mencionam audiéncias publicas, consultas publicas, debates, iniciativa popu-
lar de projetos de lei, plebiscitos, referendos e Conferéncias Municipais de Po-
litica Urbana, mas se que eximem de definir qualquer detalhamento ou meta
para a regulamentagao dos mesmos.

3 - Consideracoes finais

O conceito de sustentabilidade ambiental que triunfou sobre a verten-
te radical da ecologia profunda evoluiu desde uma concepg¢ao malthusiana,
presente no Relatério Brundtland (1987), até sua afirmagao definitiva na De-
claracido do Rio (1992), entendido como a busca de um equilibrio entre desen-
volvimento econdmico e preservacao dos recursos naturais, visando a garantia
da sobrevivéncia de futuras geragdes. Esse conceito de “desenvolvimento sus-
tentavel” passa a orientar o discurso ambiental vigente e a regulacao ambiental,
com desdobramentos nos instrumentos de controle e gestdo urbanisticos.

Em nivel nacional e, em alguma medida, nos estados e municipios, a
regulagdo ambiental tem revelado essa mudanga de discurso como associada
a tentativa de convergéncia das agendas verde e marrom através de mecanis-
mos integrados, como é o caso do licenciamento ambiental de empreendi-
mentos urbanos, do Estudo de Impacto de Vizinhanga, instituido pelo Esta-
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tuto da Cidade (Lei Federal No 10.257/2001), e do projeto de lei que altera a
Lei Federal de Parcelamento do Solo (PL No 3, 057/00), que introduz a licenga
urbanistica integrada.

A andlise da abordagem ambiental explicitada nos Planos Diretores dos
municipios que compdem a amostragem desta pesquisa revela, entretanto,
uma visdo do meio ambiente como algo predominantemente ligado a preser-
vacdo de dreas verdes, desvinculado das demais questdes de desenvolvimento
municipal e, acima de tudo, desprovido do reconhecimento da existéncia de
conflitos socioambientais que caracterizam essa tematica, bem como de meca-
nismos para enfrentamento de tais conflitos. Os conceitos de sustentabilidade
ambiental e promogao de justica socioambiental, assim como a convergén-
cia das demandas de preservacao ambiental, de desenvolvimento econdémi-
co e melhoria das condigoes de vida nas cidades, ndo siao percebidos como
principios articuladores na maioria dos planos analisados, acarretando graves
consequéncias e resultando na permanéncia da compartimentagdo de politi-
cas setoriais e na auséncia de propostas efetivas de consolida¢do de sistemas
integrados de planejamento e gestdo urbana e ambiental. E bem possivel que
alguns desses contetidos possam estar presentes nos textos de Planos Direto-
res Municipais e nao terem sido registrados nos relatérios estaduais em ra-
za0 da necessidade de estabelecimento de uma metodologia com certo grau
de uniformidade na pesquisa. Da mesma forma, varias preocupagdes e agdes
ambientais encontram-se embutidas em outras politicas, a exemplo das de re-
gularizacao fundiaria e urbanizacgdo de favelas, nao tendo sido, portanto sufi-
cientemente explicitadas na presente analise.

Questdes ambientais que ocupam lugar central no debate atual como
os efeitos das mudangas climaticas e a necessidade de inovagdes tecnoldgicas
para a promog¢ao de novas praticas ambientalmente sustentaveis em edifica-
¢Oes e padroes de urbaniza¢do e mobilidade também permaneceram ausentes
dos Planos Diretores.

De maneira geral, a questdao ambiental aparece desvinculada da politica
de ordenamento territorial e das questdes de infraestrutura urbana, principais
focos dos Planos Diretores, sendo reservadas, na maioria dos casos, atribui-
¢des vinculadas a ecologia como motes privilegiados e limites de atuagdo para
essa temadtica.

Nesse sentido, além da prevaléncia de uma visao utilitiria do meio ambien-
te como uma totalidade tinica e externa aos conflitos socioambientais,” a maioria

9  Acselrad identifica dois sentidos contrastantes associados ao meio ambiente nas relacoes
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dos planos analisados nao reflete os avangos propiciados em nivel federal pela
regulagdo ambiental, no sentido da utilizagao de instrumentos de ordenamento
do uso e da ocupagido do solo, de controle da polui¢ao, da gestao dos recursos
hidricos e do licenciamento ambiental de empreendimentos de impacto.

No caso especifico do Estatuto da Cidade, no que se refere a introdugéo
de instrumentos de politica urbana mais afeitos a gestdo ambiental do espago
urbano, destaca-se o Estudo de Impacto na Vizinhanca (EIV) anterior a obten-
¢do de licengas ou autorizagdes de construgdo, ampliacao ou funcionamento
de empreendimentos e atividades publicos ou privados que, por defini¢do de
Lei Municipal, sejam considerados potencialmente prejudiciais a qualidade de
vida da populacio residente na drea e em suas proximidades. O Estatuto da Ci-
dade estabeleceu também que a elaboragdo do EIV néo substitui a elaboragio
e a aprovac¢ao do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), requerida nos termos
da legislagao ambiental.

Contudo, como mostra Bassul (2005), tanto o dispositivo do Estudo de
Impacto de Vizinhanga como a referéncia ao EIA ndo constavam nem dos
antecedentes, nem das versodes originais do Estatuto da Cidade, cujo cerne é
constituido pelos principios defendidos pelo Movimento Nacional pela Refor-
ma Urbana, dos quais a questdo ambiental esteve sempre distante.'” A inclu-
sao do conceito de desenvolvimento sustentavel e de instrumentos de gestao e
controle ambientais, incluindo o EIV, o EIA-RIMA, o Zoneamento Ambiental
e o estabelecimento de unidades de conservagao, so foi efetivada posterior-
mente, através de substitutivo proposto pelo entdo deputado Fabio Feldmann,
dispositivo que viria a perder, em 2000, parte de sua dimensao participativa
por causa da supressdao da obrigatoriedade de realizagdo de audiéncias publi-
cas antes da aprovacao do texto final, em 2001.

recentes entre sociedade e natureza, intitulados pelo autor respectivamente como “mode-
lo contra-cultural” e “modelo utilitdrio”. O primeiro surge a partir do questionamento dos
padroes de consumo fordistas, que justificam o sistema hegeménico de apropriacdo dos re-
cursos naturais. O segundo refere-se as estratégias para se garantir a continuagao da acumu-
lacéo capitalista através da economia de matéria prima e energia necessarias a manutengao
da producao, apoiadas pela retérica do desenvolvimento sustentavel. Cf. ACSELRAD, 2008.

10 Da reconstituicdo do longo histérico que envolve a concepgao, a tramitacdo e a aprovagao
do Estatuto da Cidade realizado por Bassul (cit.), fica comprovada a auséncia do discurso
ambiental na formulacdo dos principios norteadores da Emenda Popular pela Reforma
Urbana NUmero 63/1987 e do Projeto de Lei do Estatuto da Cidade (PL N° 181), voltados
principalmente para a recuperacdo da mais-valia imobilidria promovida pela urbanizacao,
a separacao do direito de propriedade do direito de construir, a garantia da fungao so-
cial da propriedade e dos direitos de moradia, a regularizagdo fundiaria, o ordenamento
urbanistico e a participacdo popular na elaboracdo de planos, projetos e programas de
desenvolvimento urbano.
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Identifica-se, entretanto, na introdug¢ao do EIV pelo Estatuto da Cidade,
uma tentativa de articulacdo das preocupagoes de carater urbanistico e am-
biental, cujos modelos de regulagao derivam de racionalidades distintas: o
primeiro orientado pela légica funcionalista do ordenamento do territério e,
mais recentemente, pela matriz da reforma urbana; o segundo pelo bindmio
preservagao/conservagao e pela logica da valorizagdo econdmica da natureza,
presentes, por exemplo, nos mecanismos de compensagdo e mitiga¢ao do li-
cenciamento ambiental (COSTA, 2008). O tratamento compartimentado das
questdes de desenvolvimento urbano e gestao ambiental, predominante nos
Planos Diretores integrantes desta pesquisa, ilustra como as possibilidades de
convergéncia dessas duas tradigdes de regulacao ocorrem ainda de forma mui-
to incipiente, sem enfrentamento de conflitos importantes.

Outra evidéncia dessa divergéncia entre a gestdo ambiental e as demais po-
liticas setoriais presentes nos Plano Diretores refere-se a pequena incidéncia do
licenciamento ambiental como instrumento prévio de aprovagdo de empreen-
dimentos urbanos causadores de impacto no meio ambiente e na infraestrutura
urbana local. Pesquisas recentes' tém associado a utilizagdo desse instrumento a
avangos no sentido da integragao de politicas setoriais e da explicitagdo de conflitos
tanto pelo seu carater discricionario quanto pela maior transparéncia, intrinseca
aos mecanismos de participagio previstos, em comparagio ao ato administrativo
estatutario de concessio de alvaras de construcéo e funcionamento de atividades.

Finalmente, no que se refere a introdugédo de dispositivos de participa¢ao
popular na gestao local de conflitos ambientais, ndo se percebe tampouco o
enfrentamento, pelos Planos Diretores analisados, dos principais desafios que
se colocam - como, por exemplo, a atuagao de Conselhos de Meio Ambiente
associados, segundo os trabalhos de Carneiro (2005) e Zhouri et al (2005), a
progressiva oligarquizagdo dos 6rgao colegiados, a insuficiente participagao
das populag¢bes atingidas por impactos ambientais e a concentragao de atribui-
¢oes e poder por parte do executivo.

Apesar de todas as limitagdes apontadas, cabe ressaltar que o movimento
geral desencadeado pelo processo mais amplo de elaboragdo dos Planos Di-
retores é promissor, no sentido da constru¢ao de uma reflexao mais coletiva
sobre os processos de produ¢io do espago e de apropriacdo da natureza, bem
como da internalizagiao da percepcao de conflitos de natureza socioespacial e
ambiental, pois o conhecimento da realidade constitui uma etapa fundamental
na dire¢do de sua transformagao.

11 Entre outras, veja-se: ARAUJO, 2009.
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4 - Sistematizagao do contelido ambiental nos relatdrios estaduais

Apresentam-se a seguir os quadros-resumo, seguidos da andlise dos res-
pectivos indicadores de conteudo. Observe-se que as informagdes contidas nas
células dos quadros, também em funcdo da heterogeneidade do material ana-
lisado, podem apresentar carater tanto informativo quanto analitico, possibi-
litando futuras utilizagdes em estudos que déem continuidade a este ou sejam
analogos a ele.
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CAPITULO

O TEMA METROPOLITANO
NOS PLANOS DIRETORES

Benny Schasberg’
Alberto Lopes?

1 - Introducao

A pesquisa desenvolvida pela Rede Nacional de Avaliagdo e Capacitagdo
para a Implementagdo dos Planos Diretores destacou como um dos temas re-
levantes para um exame especifico o tema metropolitano. Com esse intuito,
foi inserido no roteiro metodoldgico dos pesquisadores dos estados um item
dedicado a verificar a relagdo do Plano Diretor com a questdo metropolitana.

O universo de analise no qual se baseia este texto abrange o conjunto
dos Planos Diretores avaliados pela Rede. Assim, foram tomados como base
os Relatdrios Estaduais de Avaliacio dos PD do Rio Grande do Sul, Parana,
Santa Catarina, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Ceara,
Maranhao, Pernambuco, Bahia, Paraiba, Alagoas, Rio Grande do Norte, Goias,
Para e Amazonas, estados que possuem Regides Metropolitanas; Mato Grosso,
que possui uma Aglomeragao Urbana; Distrito Federal, que faz parte de uma
Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE); Piaui, cuja capital esta inclu-
ida em uma; e Mato Grosso do Sul, Tocantins, Roraima, Amapa e Acre, que
nao possuem nem RM nem AGU?” oficialmente instituidas, apesar de alguns

1 Arquiteto pela UFF, mestre pelo IPPUR/UFRJ, doutor em Sociologia pela UnB, professor
associado da FAU/UnB.

2 Arquiteto pela UFF, urbanista e mestre em Organizacdo e Gestao do Territério pela UFRJ.

3 A partir deste ponto do texto, poderdo ser adotadas as seguintes siglas e acronimos: PD
— Planos Diretores; RM — Regides Metropolitanas; AGU — Aglomerac¢des Urbanas; RIDE —
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deles apresentarem municipios conurbados ou com alguma relagdo de intera-
¢do e de trocas com caracteristicas “metropolitanas” com outros municipios
vizinhos. Vale observar também que nesse universo de analise ndo estiveram
incluidos necessariamente os PD de todos os municipios integrantes das res-
pectivas RM, AGU ou RIDE desses estados. Por outro lado, além do conjunto
de Planos incluidos nas analises gerais, alguns PD de municipios metropolita-
nos foram objeto de estudos de caso para uma analise mais aprofundada por
parte dos pesquisadores. De qualquer modo, nao se trata de uma amostragem
estatistica, sobre a qual se possam fazer inferéncias “cientificas”

Por outro lado, vale esclarecer que as leituras aqui realizadas a respeito
do tratamento da questdo metropolitana nos Planos Diretores nio se limita-
ram as respostas oferecidas pelos pesquisadores exclusivamente aquele item
especifico sobre o tema metropolitano proposto na metodologia, tendo sido
o tema apreendido também em outras dimensdes presentes nas informagdes
e nos dados diretamente apresentados, nas avaliagdes realizadas e mesmo nas
entrelinhas deixadas pelos pesquisadores nos textos. Vale destacar os seguintes
temas analisados pelos pesquisadores — e tratados em outros capitulos deste li-
vro - em que também sdo apontadas questdes pertinentes ao tema metropoli-
tano nos PD: mobilidade/transportes, meio ambiente, saneamento ambiental,
habitacdo, instrumentos da politica urbana, gestdo e participagdo democratica.

Finalmente, considerou-se que a simples avaliagao do tratamento da questao
metropolitana nas leis que instituiram Planos Diretores de municipios situados
nessas regioes no seria capaz de permitir conclusoes definitivas sobre o assunto.
A partir dessa consideragdo, com esse escopo e esse olhar, desenvolveu-se uma
exploragdo analitica qualitativa sobre o tratamento do tema metropolitano nos
PD, levando-se em conta também uma significativa literatura especializada sobre
esse fendmeno particular e instigante do processo da urbanizagao brasileira.

2 - 0 marco legal: evolucao e contexto da elaboracao dos Planos
Diretores com foco na questao metropolitana

Uma primeira aproximagdo ao esfor¢o de analise aqui pretendido remete,
de forma sucinta, mas inevitavel, ao marco legal do assunto. Ao longo das dé-
cadas, a primeira referéncia relevante, do ponto de vista da base legal, foi a Lei
Complementar N 14, de 1973, que criou as primeiras oito Regioes Metropoli-

Regides Integradas de Desenvolvimento.
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tanas do pais, em resposta as disposi¢oes incorporadas ao texto constitucional
de 1967 pela Emenda n° 1, de 1969. Logo a seguir, a Lei Complementar ne 20,
de 1974, criou a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a partir da fusao dos
entdo estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, uma vez que a a¢do executiva
da gestdo era atribuida ao estado, ndo podendo ser dividida por dois deles.
Estava criada assim a primeira safra das nove RM oficiais no pais.

Diversos autores, sob distintos angulos, buscaram analisar as condi¢des
e consequéncias historicas, politico-administrativas e socioecondémicas que
marcaram as caracteristicas e intencionalidades subjacentes aquela iniciativa
no contexto de planejamento centralista do Regime Militar.* Para os propo-
sitos deste trabalho, cabe registrar que os Planos Diretores (ou Planos de De-
senvolvimento Integrados) dos municipios metropolitanos, na época, foram
resultado da iniciativa e da orientagdo técnica e politica da hierarquia pratica-
da, em cascata, da esfera federal (apoiada, sobretudo, pelo CNPU e depois pelo
CNDU) para a esfera estadual. Naquele periodo, tanto os governadores dos
estados quanto os prefeitos das capitais, incluindo as sedes das RM entéo cria-
das e alguns municipios (inclusive metropolitanos) considerados de seguranga
nacional, eram indicados pelo Presidente da Republica. Este modelo politico
hierarquico e simétrico acabou sendo combinado com a aplicagdo mal suce-
dida do modelo dominante de planejamento territorial no periodo, inspirado
na teoria dos polos de desenvolvimento, no qual o centro mais dinamico das
RM (no caso, as capitais) acabou adquirindo preponderincia nas decisoes e na
absorcdo dos investimentos. Nao por acaso, os prefeitos das capitais assumi-
ram o papel de verdadeiros crupiés® do jogo metropolitano naquele periodo,
acentuando o modelo centro-periferia. Desde ja, vale observar a heranca insti-
tucional e territorial deixada por esse periodo do planejamento governamental
em varias RM do pais, varias delas sob foco neste trabalho.

Passados cerca de 15 anos e em plena crise da gestao metropolitana — de-
rivada, por sua vez, da crise do modelo politico —, a outra referéncia imprescin-
divel é a Constituicdo Federal de 1988, que transferiu a prerrogativa de criagcdo
das RM para a esfera estadual. Reconhecendo autonomia dos estados para a
formulagao de estratégias e politicas de organizagao e gestao de seu territorio,
0 novo texto constitucional deixou em aberto a possibilidade de diversificagdo

4  Entre outros, cf: FARIA, MENDONCA e ANDRADE, 2008; FERNANDES, 2004; GOUVEA,
2005; LOPES, 1996; ROLNIK, 2002.

5 No sentido alegérico da figura do profissional de cassino que comanda a mesa de jogo,
maneja o recolhimento e o pagamento do dinheiro das apostas.
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dos modelos de gestao metropolitana no Brasil. O novo texto constitucional,
no seu artigo 25, paragrafo 3°, propiciou ainda o surgimento de outras figuras
territoriais, além das RM, como as Aglomeragdes Urbanas e as Microrregioes.

Desencadeou-se, assim, um ciclo de criacdo de novas unidades territo-
riais regionais de diferenciadas dimensdes, configuragdes geograficas, portes
populacionais e motivagdes programaticas na agenda regional, enfatizando-se
uma multiplicidade de situa¢des que acabaram por ampliar e diversificar o
conceito de “metropolitano”

Como resposta ao centralismo que caracterizou o periodo de exce¢do an-
terior, a partir de entdo ganhou for¢a uma postura constitucionalista estadual
com franco apelo municipalista, mas que, somada as dificuldades e limita¢des
da gestdo metropolitana na época, resultou em um tratamento muito timido e
genérico da questdo metropolitana na CF de 1988. Isto repercutiu em muitas
das constituicdes estaduais promulgadas no ano subsequente.

Nos estados menos urbanizados e onde o fato metropolitano era mais inci-
piente, como no caso do norte do pais, as constitui¢cdes estaduais nada incluiram
sobre o tratamento da questdo metropolitana. Outras constitui¢oes de estados
apenas repetiram o que constava da Constituigdo Federal, sem nada comple-
mentar, perdendo a oportunidade de dispor sobre a matéria no contexto regio-
nal. Alguns estados, mesmo abrigando importantes RM do pais, nada incluiram
sobre o0 assunto em seus textos constitucionais. Outras constitui¢des cuidaram
de definigoes sobre RM, AGU e Microrregido; de exigéncias de critérios e ple-
biscitos para criagao dessas figuras territoriais e administrativas; de sustentagao
financeira da gestao; além de outros temas. Em alguns estados, houve destaque
para a necessidade de preservagdo da autonomia municipal em qualquer alter-
nativa institucional imaginada para a gestdo metropolitana. Em vérias consti-
tuicdes estaduais foram recorrentes as referéncias as associacoes e consorcios
intermunicipais como alternativas legitimas de resolu¢ao de problemas comuns
entre os municipios. Houve ainda constituigdes que consagraram o principio da
compensagao financeira para municipios que suportassem 6nus decorrente do
exercicio de func¢des publicas de interesse comum, caso, por exemplo, da manu-
ten¢do de manancial de agua que abastece varios municipios.

Apds a aprovacdo das constituicOes estaduais, tramitaram ainda nas As-
sembleias Legislativas do pais varias outras iniciativas de criagdo de RM e AGU,
muitas delas vitoriosas. Nesse processo, além das RM, AGU e Microrregides, sur-
giram figuras territoriais como “dreas de expansao metropolitana’, na legislagao
do estado de Santa Catarina, e o “colar metropolitano’, no estado de Minas Gerais.
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No entanto, a legislagao estadual e a propria agao politica e prestadora de
servicos de governo no ambito estadual pouco ou quase nada avangaram na
oferta de garantias e de suporte institucional para a integragdo dos municipios
a um efetivo processo de planejamento capaz de equacionar e favorecer medi-
das reclamadas pelos cidadaos metropolitanos. Particularmente, muito pouco
foi introduzido nas constitui¢des estaduais quanto ao planejamento territorial
que, a partir inclusive dos Planos Diretores municipais, pudesse deflagrar res-
postas a demandas sociais pendentes nessas regioes.

Posteriormente, foi criada, por ato federal, uma nova figura territorial —
a Regido de Desenvolvimento Integrado (RIDE) -, formada por territérios de
mais de um estado ou também do Distrito Federal. Assim, foram criadas a RIDE
do Distrito Federal e entorno, composta por municipios do Distrito Federal, de
Goias e de Minas Gerais, em 1998; a RIDE do pélo formado por Petrolina-PE e
Juazeiro-BA, em 2001; e a RIDE da Grande Teresina, formada pelos municipios
de Teresina-PI, Timon-MA e outros 12 do entorno, também em 2001.

Essas unidades de carater metropolitano estdao assim distribuidas pelas
grandes regioes oficiais e pelos estados do pais:

a) na regiao Sul, o Parand possui trés unidades e o Rio Grande do Sul uma
Regido Metropolitana, totalizando quatro;

b) na regido Sudeste, Sdo Paulo e Minas Gerais possuem, respectivamente,
trés e duas unidades; o Rio de Janeiro e o Espirito Santo possuem uma
unidade cada, totalizando sete;

¢) na regido Nordeste, Ceara, Pernambuco e Bahia possuem, cada um, uma
unidade metropolitana; e, por leis estaduais, Alagoas, Maranhao, Paraiba
e Rio Grande do Norte constituiram, cada um, uma unidade; com as duas
RIDE criadas com municipios do Piaui e do Maranhio e também de Per-
nambuco e da Bahia, totalizam nove unidades na regiao;

d) na regido Centro-Oeste, além da RM da capital de Goias, ha ainda a figu-
ra da Aglomeragao Urbana de Cuiaba e Varzea Grande e a RIDE do Dis-
trito Federal e entorno, incluindo também alguns municipios de Minas
Gerais, pertencente a regido Sudeste, totalizando trés unidades;

e) na regiao Norte, Para e Amazonas possuem, cada um, uma unidade me-
tropolitana, totalizando duas unidades.

Em decorréncia desse processo, existem hoje, oficialmente criadas no
pais, 31 unidades territoriais de planejamento com caracteristicas generica-
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mente identificadas como “metropolitanas”, sendo vinte Regides Metropolita-
nas, duas Aglomeragdes Urbanas e trés RIDE. Esse universo alcanga hoje qua-
se quinhentos municipios, representando quase 9 % do total de municipios,
mas abrigando quase a metade da populagao total do pais.

E notavel a diversidade de iniciativas que buscam reconstruir ou articular a
gestao publica no territério nacional nos ultimos anos, tais como consdrcios in-
termunicipais em diferentes modelos, comités de bacias hidrograficas, féruns re-
gionais e metropolitanos de multiplos modelos e propositos. Essas iniciativas sdo
expressivas da ressonancia e da atualidade do apelo da gestao publica compar-
tilhada de parcelas significativas do territério que sdo as areas metropolitanas.

Outra novidade a disposi¢ao, sobretudo, da gestao metropolitana foi cria-
da pela Lei Federal n° 11.107/2005, que instituiu os Consdrcios Publicos. Essa
nova modalidade de consoércio, ao contrario da limitagdo do modelo de con-
sorcio horizontal anterior, permitiu que os estados - e, com a participa¢ao des-
tes, também a Unido - pudessem compartilhar com os municipios iniciativas,
acoes e recursos para a soluc¢do de problemas comuns. No entanto, a cultura
politica brasileira ndo permitiu ainda que esta lei vingasse como instrumento
efetivo de fortalecimento e articulacio federativa.

O Estatuto da Cidade, instituido pela Lei Federal n° 10.257/2001, a par-
tir de uma ampla mobilizagao da sociedade civil, tendo como base o Férum
Nacional pela Reforma Urbana, constituiu um marco na tentativa de afirmar
a fungdo social da propriedade, promover o direito a cidade e, em particular,
criar instrumentos a partir dos quais o planejamento territorial, tendo como
prioridade os Planos Diretores, deveria apoiar a implementagdo de outras
agendas sociais, inclusive na escala metropolitana. Na verdade, o Estatuto visa-
va regulamentar os artigos 182 e 183 da CE, mas acabou indo além, constituin-
do uma espécie de consolidagdo geral de diretrizes, instrumentos e garantias
para o exercicio democratico da gestdo urbana.

Desde ja, ¢ relevante considerar que essa nova safra dos Planos Diretores,
examinados na presente pesquisa, remete invariavelmente ao Estatuto da Cidade,
uma vez que ¢ este 0 marco que restabeleceria e revalorizaria o papel dos PD
como instrumentos de efetivacdo do principio da fung¢do social da propriedade.
Em seus pressupostos e diretrizes anunciados, invariavelmente os PD incorpo-
ram formalmente as diretrizes do Estatuto. Mas, muito embora o Estatuto tenha
estendido o critério de obrigatoriedade de Planos Diretores do artigo 182 da CF
para qualquer municipio integrante de Regido Metropolitana, independentemen-
te do tamanho da sua populagao, a tematica metropolitana, quando aparece nos
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PD, tende a apresentar tratamento assessorio, quando nio secunddrio ou ausente.
Assim, pode-se sugerir, inicialmente, que o Estatuto foi timido e insuficiente a
respeito do fato metropolitano, ajudando a explicar, embora nao esgote a questao,
a baixa presenca do enfoque metropolitano nos Planos Diretores analisados.

Vale registrar o fato de que, no curso da longa tramitacido do projeto de
lei do Estatuto da Cidade no Congresso Nacional, as Regides Metropolitanas
chegaram a ter um capitulo exclusivo. Naquela iniciativa, que resultou frus-
trada, os estados deveriam observar normas gerais para instituicdo de Regides
Metropolitanas, tais como:

Estabelecimento de meio integrado de organizagdo administrativa das
func¢des publicas de interesse comum; cooperagdo na escolha de priorida-
des, considerando o interesse comum como prevalente sobre o local; pla-
nejamento conjunto das fungdes de interesse comum, incluido o uso do
patriménio publico; execugdo conjunta das fungdes publicas de interesse
comum, mediante rateio de custos proporcionalmente a arrecadagéo tribu-
taria de cada Municipio; estabelecimento de sistema integrado de alocagdo

de recursos e de prestagdo de contas.

Prevaleceu, no entanto, o entendimento de que o Estatuto da Cidade é nor-
ma cuja aplicabilidade se da fundamentalmente por meio do ente municipal,
ficando os estados limitados a competéncia residual em matéria de Direito Ur-
banistico e submetidos as diretrizes gerais estabelecidas pela legislacao federal.

Considere-se ainda que o atendimento a obrigatoriedade de Planos Direto-
res para municipios de Regides Metropolitanas, mesmo possuindo menos de 20
mil habitantes, constitui um cumprimento a ainda ser checado. De fato, todos os
quase quinhentos municipios metropolitanos aprovaram ou atualizaram os seus
Planos? E relevante verificar quantos municipios sujeitos a essa obrigatoriedade
factualmente a cumpriram e em que avangaram na questido metropolitana.

De todo modo, a nogdo de que a populagao total do municipio deve ser
considerada para efeito da obrigatoriedade dos PD foi refor¢ada pela Resolu-
¢do n° 25 do Conselho das Cidades, publicada no Diario Oficial da Uniao de
30/03/2005, que estabeleceu:

Art. 2° - Os Municipios que devem obrigatoriamente elaborar seus PD até ou-

tubro de 2006 sdo aqueles que néo possuem PD, ou tendo aprovado seu PD ha
mais de 10 anos, enquadram-se em pelo menos uma das seguintes condigdes:
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I - tenham mais de 20 mil habitantes;

IT - integrem regides metropolitanas ou aglomeragdes urbanas.

§1° - Considera-se a popula¢io total do Municipio para fins do inciso I, o
nuimero definido pelo Censo de 2000 do IBGE.

§2° - Consideram-se municipios integrantes de regides metropolitanas e
aglomeragdes urbanas, para fins do inciso II, aqueles localizados em regi-
des metropolitanas e aglomera¢des urbanas criadas por lei federal anterior
a Constitui¢do de 1988 ou as instituidas por lei estadua, nos termos do art.
25, § 3°, da CE, bem como aqueles incluidos em Regides Integradas de De-
senvolvimento (RIDES), instituidas por legislacdo federal.

De fato, e de maneira geral, em que pese tanto a CF quanto o Estatuto da
Cidade se referirem a obrigatoriedade de PD para cidades com populagao aci-
ma de 20 mil habitantes, na pratica esse tamanho acabou por ser tomado como
o tamanho da populacio total do municipio, o que, em muitos casos, pode ter
provocado grandes distor¢des. Houve casos — no Amazonas, por exemplo —
em que municipios metropolitanos apresentaram uma populagdo rural duas
vezes maior do que populagdo urbana. Se, por um lado, o critério de propor-
cionalidade entre a populagao urbana e a rural dos municipios ndo é relevante,
por outro lado, exige aproximagoes e estratégias metodoldgicas especificas em
cada contexto regional, pensando-se em uma gestdo metropolitana que possa
dar conta das necessidades e potencialidades de integracdo proprias de cada
municipio. Tudo isso sem entrar no mérito dos critérios adotados no pais para
orientar as estatisticas oficiais na contagem da populagdo urbana e rural.

Além disso, ha de se considerar o fato dos dados demograficos oficiais do
IBGE considerados serem, em grande parte, do tltimo Censo (ano 2000). A
perspectiva de realizagdo e divulgacao proxima do Censo de 2010 ira apontar
certamente um novo cenario para o enquadramento dos municipios naquela
exigéncia. Para os municipios metropolitanos, no entanto, devera continuar a
valer a obrigatoriedade irrestrita dos PD para qualquer tamanho populacional.

No caso da obrigatoriedade de plano de transporte urbano integrado
para municipio com mais de quinhentos mil habitantes, compativel com o Pla-
no Diretor ou nele inserido, é significativo observar que o Estatuto nao estabe-
leceu diretrizes com vistas a elaboracdo de Planos Diretores, ou mesmo desse
proprio plano diretor de transportes obrigatério, com visao metropolitana ou
consorciada. Os relatdrios dos pesquisadores sobre os Planos Diretores que
serviram de base para este trabalho nao registraram referéncias a tais planos
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de transportes, uma exigéncia que enquadraria cidades como Rio de Janeiro,
Curitiba, Manaus, Porto Alegre e outras.

Por outro lado, ¢ plausivel considerar que a limitagao da legislagao federal
ndo pode ser evocada necessariamente como impedimento para a esfera do
legislador estadual, assumindo-se a oportunidade de serem construidas legis-
lagoes suplementares mais conformes as realidades regionais. Porém, nao foi
0 que ocorreu. Mesmo nos estados em que se estabeleceu a obrigatoriedade
de todos os municipios, independente de tamanho de sua populagdo, terem
seus Planos Diretores — como os estados de Sdo Paulo e Parana -, tampouco
se pode observar uma orientagao explicita no sentido da busca de uma visao
metropolitana na elaboragao de seus PD.

Enfim, embora esses constrangimentos nio possam ser vistos de modo
deterministico ou estrutural, ndo podem deixar de ser ponderados na analise
do alcance e das limitacdes da presenca do enfoque metropolitano nos PD. Ao
fim e ao cabo, parece ainda prevalecer uma expectativa de integragao metro-
politana a partir da iniciativa da esfera federal, porém nao mais identificada
com uma politica (e uma Politica) que renegue um cendrio igualmente de ex-
pectativas democraticas nas relagoes federativas.

3 - Os contextos regionais em que foram elaborados e sobre
os quais buscam incidir os Planos Diretores

Em que pese o fendmeno da urbanizagio (e, particularmente, da metro-
polizagao) brasileira ser originario de dindmicas estruturais, de ordem geral, a
sua expressao no territério nacional apresenta diversidades regionais relevan-
tes, pensando-se no papel que os Planos Diretores podem e devem ter sobre
dinamicas especificas relacionadas ao desenvolvimento econdmico, a regula-
¢do do mercado imobiliario, a0 combate as desigualdades sociais, a prote¢ao
do meio ambiente e a promogdo da produtividade global das cidades como
lugares por exceléncia de plenas liberdades, meios e condi¢des para a realiza-
¢do da vida dos seus cidadios.

Para uma melhor compreensio desses contextos regionais em que foram
elaborados (e sobre os quais buscam incidir) os PD considerados na pesquisa,
é pertinente considerar dados e indicadores relevantes apresentados nos rela-
torios dos pesquisadores. Esses dados ndo permitem andlises muito profundas
sobre cada contexto, até mesmo porque esse ndo era o foco do trabalho; mas
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nos dao pistas sobre fatores condicionantes dos Planos e sobre seus objetos.
Trata-se, na verdade, de lancar um olhar sobre posi¢des relativas ou diferengas
de contexto entre as regides que podem favorecer ou dificultar o alcance dos
Planos; mais do que isso, que podem exigir mudancas radicais nos proprios
paradigmas que costumam inspirar a concep¢ao, o processo de elaboragio e o
proprio contetdo dos PD. Afinal, em periferias muito pobres os investimentos
publicos tendem a ser mais subsidiados, enquanto em periferias menos pobres
o maior potencial de retorno desses investimentos tende a estimular a oferta
de infraestruturas e servigos, e assim por diante.

Antes de tudo, de um ponto de vista historico-geografico, o conjunto das
RM, AGU e RIDE situa-se, predominantemente, no lado oriental da linha ima-
gindria que dividiria o pais do seu ponto mais setentrional ao mais meridional,
tendendo a uma forte concentragio na costa litordnea e atlantica do territério
nacional. As excegdes das recém criadas RM de Manaus-AM e AGU de Cuiaba-
-Varzea Grande-MT sio as que confirmam a regra, pois s nas ultimas décadas a
rede urbana veio se expandindo com padrio concentrador para o oeste do pais.

Tratando mais diretamente dos estados considerados para efeitos des-
ta avaliacdo, serdo feitos abaixo alguns registros referentes aos seus quadros
econdmico-sociais, bem como a descrigdo do quantitativo de PD municipais
considerados nos Relatorios e nos estudos de caso selecionados. Cabe assinalar
que a selegdo de estados é bastante heterogénea, inclusive quanto a presenga
do tema metropolitano no relatério estadual, o que repercute na desigualdade
e extensdo das observacdes que serdo feitas.

O Amazonas é um estado reconhecido por sua vasta e complexa dimen-
sdo territorial, com popula¢do predominantemente urbanizada (75%) e com
taxa de crescimento anual acima da media nacional, alcangando 4,53% na vi-
rada do milénio. Foram oito municipios selecionados para analise no Relatério
Estadual. A maioria deles é de base econdmica fortemente calcada no extra-
tivismo, na agropecuaria e na pesca. Cabe destacar as excegdes nos casos de
Parintins, que abriga o parque industrial mais desenvolvido do interior, e de
Manaus, com o polo de intensa atividade comercial e industrial que ja caracte-
riza a capital desde o estabelecimento da Zona Franca. Este ultimo foi tomado
como estudo de caso da pesquisa. Vale a pena destacar a importincia exemplar
do meio ambiente, mesmo nas cidades do estado, para os Planos Diretores.

O Par4, estado com municipios de imensas extensdes territoriais, possui
uma economia fortemente baseada no extrativismo e na agropecudria, por-
tanto atividades essencialmente nao urbanas. O estado possui uma base de
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arrecadacdo tributdria urbana fraca, com exce¢ao do municipio de Belém, a
capital, onde foi empreendido um bem sucedido esfor¢o de atualizagdo da base
cadastral.® Os indicadores sociais do estado, a julgar pelo IDH estadual (0,755)
e pelo déficit habitacional do estado, que alcanga 25,1 %, permanecem em po-
sicoes muito desfavoraveis. No Relatério Estadual da pesquisa foram analisa-
dos os PD de 23 municipios, e deste universo apenas trés municipios integram
a RM de Belém - Benevides, Marituba e Ananindeua, sendo que este tltimo
foi tomado como estudo de caso.

O Maranhéo possui uma economia estadual na qual predominam o extra-
tivismo, a exploragdo agricola e os servigos. A capital, Sdo Luis, apresenta algum
grau de industrializagdo. E fendmeno conhecido no estado a perda de populagio
do campo para as cidades e para outros estados. Com isso, a pressao urbanizadora
exacerbou a demanda por terra, habitagdo e servigos urbanos, induzindo talvez
a tendéncia a metropolizagdo. Agreguem-se a esse processo os baixos indicado-
res sociais ostentados pelo estado. O IDH do estado é dos mais baixos do Brasil
(0,683), s ficando acima do IDH de Alagoas, o mais baixo de todos os estados.
O déficit habitacional do Maranhio, de 59,3%, é o maior de todos os estados do
Brasil (IPEA, 1998). Para ilustrar o nivel da demanda por terra urbanizavel, habi-
tacdo e servi¢os urbanos nos municipios pesquisados, o déficit habitacional chega
a 27,84% do total de domicilios existentes em Sao Luis e a 54,84% no municipio
metropolitano de Séo José de Ribamar. Cabe observar o quanto um indicador
negativo como esse, relativo ao déficit habitacional do municipio de Sao José de
Ribamar, representa em termos da sua associagao a outros indicadores. Trata-se,
na verdade, de considerar outras demandas combinadas com o mero déficit habi-
tacional, como saneamento e mobilidade, por exemplo.

Foram analisados os PD de 24 municipios, sendo a RM de Sio Luis for-
mada por seis municipios. Sao José de Ribamar foi o outro municipio metro-
politano analisado, além da capital, tomada como estudo de caso. O municipio
de Timon, que integra a RIDE com Teresina-PI, também foi analisado.

No Piaui, embora o grau de urbaniza¢iao da populagao venha crescendo,
ele ainda esta abaixo da média brasileira. O Censo de 1991 foi o primeiro a re-
gistrar predominio da populagdo urbana no estado, que alcangou 52% naquele
ano e chegou a 64,1% segundo a Contagem de Popula¢ao de 2007. Ja do ponto
de vista economico, o ritmo de crescimento do PIB per capita vem apresen-

6  Referimo-nos a montagem, pela Prefeitura de Belém, com apoio do BNDES, de um Cadas-
tro Territorial Urbano Multifinalitario, que atualizou e ampliou a arrecadagao do IPTU do
municipio.
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tando significativo crescimento na década atual e, desde 2003, supera a média
do crescimento nacional, acompanhando o ritmo da regiao Nordeste. Confor-
me destaca o Relatorio Estadual, esse crescimento resulta principalmente do
desenvolvimento econdmico do sul do estado, onde despontam as atividades
ligadas a cultura da soja no cerrado piauiense. Contudo, a presenca do setor
publico na economia do estado nao ¢ desprezivel, chegando a 26% de partici-
pa¢do. A dindmica urbana do estado ainda esta muito vinculada as atividades
de comércio e servigos, muito concentradas em Teresina. A capital prevalece
sendo o centro principal da rede urbana do estado, transbordando sua area de
influéncia para os estados vizinhos. Foram analisados, além de Teresina, mais
trés municipios (Parnaiba, Picos e Corrente), sem estudo de caso.

No Ceara, chama a atengdo o papel proeminente da RM de Fortaleza, que
chega a representar 42% da populagao do Ceara e a concentrar 67% dos em-
pregos formais gerados no estado. Somam-se a essa superconcentragdo os bai-
xos indicadores sociais do estado. Foram analisados os PD de 22 municipios,
incluindo Aquiraz, Chorozinho, Eusébio, Pacatuba e a capital, que conformam
a RM de Fortaleza. Os estudos de caso foram os municipios de Juazeiro do
Norte (cujo PD é anterior ao Estatuto da Cidade), Iragauba e Beberibe.

O estado de Alagoas ¢ o segundo menor estado brasileiro, e sua popu-
lagdo, distribuida em 102 municipios com alta densidade demografica (101,3
habitantes/km?), ocupa o primeiro lugar na regido Nordeste e o quarto lugar no
pais. Alagoas ¢ hoje o estado mais pobre do Brasil, o que possui a menor renda
real média e a maior proporg¢do de pobres. O PIB per capita alagoano é o 3°
mais baixo do pais, ficando a frente s6 do Maranhéo e do Piaui. A composi¢ao
do PIB do estado mantém o item “servicos” com grande preponderéncia sobre
a industria e a agropecudria. Alagoas cresce menos que a média nordestina. No
periodo de 1991 a 2007, teve uma tendéncia de crescimento das taxas de urba-
nizagdo, que passaram de 58,94% para 71,87%. Quatro pontos devem ser desta-
cados com relagdo as caracteristicas demograficas: o peso de Maceid, o grande
numero de municipios com pequena representagao populacional, a representa-
tividade da populagéo rural e a densidade demografica relativamente alta.

Alagoas possui 102 municipios, dos quais 51 estavam obrigados a reali-
zar seus Planos Diretores. Foram analisados 11 municipios para esta pesquisa,
dos quais trés (27,3%) pertencem a Regido Metropolitana de Macei6: Maceid,
Marechal Deodoro e Barra de Sao Miguel.

A Bahia tem uma populagdo de 13.950.146 habitantes (IBGE, 2000), dis-
tribuidos em 417 municipios, com uma densidade demografica de 24,7 habitan-
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tes/km?® O PIB per capita do estado é um dos menores do pais (R$6.350,60 em
2004), com 26,59% das familias vivendo com até % de salario minimo, e 48,21%
vivendo com até ¥ salario minimo. Com uma taxa de urbanizac¢do de 67,1% em
2000 (contra 81,3% da média nacional), o estado da Bahia ainda apresenta uma
presenca significativa de municipios majoritariamente rurais (233, em um total
de 417) do ponto de vista da distribui¢ao de sua populagdo. As taxas de urbani-
zagao superiores a 75% sao minoritdrias nos municipios do estado e encontram-
-se presentes numa faixa, relativamente estreita, paralela ao litoral do estado e
em raros centros de modernizagdo agricola em pontos extremos do territdrio.

Como parte desse territorio, encontramos uma rede de cidades ainda
bastante fragil, em termos de sua abrangéncia territorial, desigualmente distri-
buida e muito concentrada do ponto de vista hierarquico: os municipios com
até dez mil habitantes representam 70% do total de municipios do estado. A
rarefagdo da rede de cidades médias e de capitais regionais aguca ainda mais
essa situagdo, considerando o imenso territdrio por elas atendido. A Regido
Metropolitana de Salvador - unica regido metropolitana presente no estado —
representa apenas 7,7% dos municipios baianos, mas concentra mais de 80%
dos fluxos econdmicos e sociais do estado. Foram analisados planos diretores
de 47 municipios, dos quais sete sdo pertencentes a Regido Metropolitana.

A Paraiba tem uma populagao de 3.443.825 de habitantes (IBGE, 2000),
com densidade demografica de 61,05 habitantes/km?, distribuidos majorita-
riamente (71%) em areas urbanas. Apesar da predominancia da populagao ur-
bana, a malha municipal no estado é macicamente constituida por municipios
de pequena concentragao populacional. As maiores concentragdes populacio-
nais se encontram em Joao Pessoa e em Campina Grande (maior e mais popu-
loso municipio do interior, considerado um dos principais pdlos industriais e
tecnoldgicos da regiao Nordeste), que retinem, respectivamente, 702.235 ha-
bitantes e 383.764 habitantes (IBGE, 2007). A Paraiba apresenta significativas
taxas de vulnerabilidade das familias residentes. Segundo os dados do Atlas de
Desenvolvimento Humano em 2000, a renda per capita média no estado era
o0 equivalente a um salario minimo, com aproximadamente metade dos chefes
de domicilios considerados pobres (55,3%), ou seja, com uma renda domici-
liar per capita equivalente a % saldrio minimo.

Na Paraiba, 27 municipios possuiam populacao maior que vinte mil habi-
tantes em 2000 (IBGE). Os municipios de Campina Grande, Jodo pessoa, Mon-
teiro, Patos e Santa Rita foram analisados nesta pesquisa. Também foram ana-
lisados os Planos dos municipios de Monte Horebe e de Sao José de Piranhas,
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que, apesar de terem menos de vinte mil habitantes, tiveram seus Planos Dire-
tores elaborados. Ambos os municipios tiveram seus Planos elaborados dentro
de um contrato com a Fundagao de Ciéncia, Aplicagdes e Tecnologia Espaciais
- FUNCATE para a elaboragdo de Planos Diretores municipais para municipios
do Nordeste setentrional diretamente impactados pelo projeto de integragiao do
Rio Séo Francisco, com bacias hidrograficas do Nordeste setentrional — PISE

O estado da Paraiba possui duas regides metropolitanas: Regiao Metropoli-
tana de Jodo Pessoa e Regido Metropolitana de Campina Grande. A RM de Jodo
Pessoa foi criada em 2003; a RM de Campina Grande foi criada em 2009, e sua
populagdo estd estimada em 687.545 habitantes (2009). Os municipios paraiba-
nos com Planos Diretores analisados neste estudo reuniam uma populagio de
1.318.766 habitantes (IBGE, 2007). Os municipios analisados possuem, na sua
maioria, altas taxas de urbanizacdo. Jodo Pessoa e Santa Rita integram a regiao
metropolitana de Jodo Pessoa e possuem taxa de urbanizagio de 100% e 86,39%,
respectivamente. Campina Grande possui taxa de urbanizagao de 95,4%.

O estado de Pernambuco tem uma populagido de 8.607.577 habitantes
(IBGE, 2007), com uma taxa de urbanizacdo de 75,77% e uma densidade de-
mografica de 88,84 habitantes/km?. Essas taxas foram crescentes nas ultimas trés
décadas, inclusive a da populagdo residente nos pequenos municipios, em do-
micilios urbanos, que é a predominante. A populagdo esta distribuida em 184
municipios e um territério estadual. Pernambuco apresenta altas taxas de vulne-
rabilidade das familias residentes. O analfabetismo funcional, em 2000, corres-
pondia a 61,65% das pessoas com 25 anos de idade ou mais. Segundo os dados
do Atlas de Desenvolvimento Humano (2004), a renda per capita média no esta-
do era de R$ 97,68, enquanto o saldrio minimo no mesmo ano era de R$ 151,00.

A metrdpole recifense comanda a rede urbana local. Caracteriza-se por
uma extensa area de influéncia direta, que extrapola os limites estaduais. No
estudo “Regides de Influéncia de Cidades™ (IBGE, 2007), Recife comanda uma
rede de primeiro nivel, a quarta rede mais populosa do pais, e atinge 10,3% dos
habitantes brasileiros (18.875.595 pessoas). Até dezembro de 2008, 68 Planos
encontravam-se aprovados pelas cimaras municipais de vereadores, dos quais
35 foram objeto deste estudo; catorze Planos estavam finalizados, mas trami-
tavam nas Camaras de Vereadores; onze Planos estavam em desenvolvimento;
e em apenas oito municipios o processo de elabora¢do e/ou revisdo dos PD

7 O estudo caracteriza e hierarquiza as redes formadas pelos principais centros urbanos do
pais, baseado na presenca de 6rgdos governamentais, de grandes empresas e na oferta de
equipamentos e servicos urbanos.
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ndo tinha iniciado. Para fins de planejamento, o governo estadual promoveu
em 2003 uma adequagdo da regionaliza¢do existente (19 Microrregides) em 12
territorios que foram denominados Regides de Desenvolvimento (RD).?

A RD metropolitana é a mais populosa. Além da Regido Metropolitana do
Recife (RM Recife), essa RD inclui o Territdrio Estadual de Fernando de Noro-
nha. A RM Recife foi institucionalizada pela Lei Federal n° 14 de 1973, é formada
por 14 municipios e concentra 44,11% da popula¢io (3.657.335 habitantes) em
2,81% do territério estadual (IBGE, 2007). Concentra também a maior parte do
PIB estadual (65,1%) e as mais expressivas dindmicas urbanas. A RD Sertdo do
Sao Francisco contém parte da Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE)
Petrolina-Juazeiro. A RIDE Petrolina-Juazeiro é interestadual e abrange quatro
municipios de Pernambuco (Petrolina, Lagoa Grande, Santa Maria da Boa Vis-
ta e Orocd) e quatro municipios da Bahia (Juazeiro, Casa Nova, Sobradinho e
Curaga). Em Pernambuco, a RIDE retine 342.310 habitantes.

Os municipios pernambucanos com Planos Diretores analisados neste
estudo reuniam uma populagio de 4.975.995 habitantes. Esse total representa
aproximadamente 60% da populagao do estado (IBGE 2007), sendo que % dos
domicilios estavam localizados na Regido Metropolitana do Recife, em ape-
nas sete dos 35 municipios analisados. Percebe-se que, no conjunto estudado,
somente no municipio agrestino de Bom Jardim e no municipio sertanejo de
Triunfo a populacio urbana continuou menor que a populagéo rural (2007).

O Rio Grande do Norte estd dividido em 167 municipios. Com uma
taxa média de crescimento anual de 1,92% (1990-2000), a populacio de éreas
urbanas aumentou de 1.669.300 habitantes para 2.036.700 habitantes, alcan-
¢ando uma taxa de urbaniza¢do de 73,35%, taxa superior ao crescimento da
populacédo total no mesmo periodo. O estado representava, em 2000, 1,64%
da populagdo do Brasil, com densidade demografica de 52,3 habitantes/km?
(2000). A renda per capita média do Rio Grande do Norte, nesse periodo, teve
crescimento de 40,86%, passando de R$125,09, em 1991, para R$ 176,21, em
2000. Os indices de pobreza tiveram, no mesmo periodo, uma diminuicao de
17,94%, passando de 61,7%, em 1991 para 50,6%, em 2000.

A Regido Metropolitana de Natal concentra 75% da populagido do esta-
do e é composta pelos municipios de Ceara Mirim, Extremoz, Macaiba, Monte
Alegre, Natal, Nisia Floresta, Parnamirim, Sdo Gongalo do Amarante, Sdo José
do Mipibu e Vera Cruz. Dentre os 167 municipios do Rio Grande do Norte,

8  Aregionalizagdo atual foi adotada pelo modelo de gestao participativa “Todos por Pernam-
buco” e esta regulamentada pela Lei Estadual n°. 233/2007 de 02/08/2007, PPA 2008-2011.
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26 municipios foram acompanhados pelo Nucleo Estadual da Campanha Pla-
nos Diretores Participativos no RN (2005/2007 no processo de elaboragio dos
Planos Diretores). Desses 26 municipios, 23 enquadravam-se nas exigéncias de
revisdo/elaboracéo de Planos Diretores até outubro de 2006, de acordo com o
Estatuto da Cidade e com a Resolugdo 25 - ConCidades. Entre os municipios
pesquisados destacam-se os dois principais pdlos econdmicos e de concentragao
populacional do estado - a capital do estado, Natal, e o municipio de Mossord.

O estado de Sergipe ocupa uma area de aproximadamente 22 mil km? e
possui 75 municipios, onde residiam 1.939.426 pessoas (IBGE) em 2007. Cer-
ca de 70% dessa populagdo se encontrava em drea urbana e 28% se localiza na
zona rural. Apesar da predominancia da popula¢do urbana, a malha municipal
no estado é magicamente constituida por municipios de pequena concentragio
populacional. As maiores concentragdes populacionais se encontram em Ara-
caju (capital do estado) e em Nossa Senhora do Socorro (municipio vizinho a
capital). Sergipe apresenta altas taxas de vulnerabilidade das familias residentes.
Segundo os dados do Atlas de Desenvolvimento Humano (2004), a renda per
capita média no estado era de R$163,50, ou pouco mais de um salario minimo,
em 2000. Aproximadamente metade dos chefes de domicilios era pobre (54%),
tendo uma renda domiciliar per capita equivalente a % saldrio minimo no mes-
mo ano. A taxa de urbanizacao no estado correspondeu a 72,34% em 2007. Com
exce¢do de municipios situados na Grande Aracaju e no Baixo Sao Francisco, a
taxa de urbanizagio era baixa, predominantemente inferior a 60%.

Dos oito municipios com PD aprovados, cinco foram analisados nes-
ta pesquisa, os quais reuniam uma populagdo de 337.176 habitantes (IBGE,
2007). Com excecdo de Nossa Senhora do Socorro, localizado na Grande Ara-
caju, os demais sdo municipios situados em espagos predominantemente ru-
rais e consolidados, que apresentam fragil dinamismo. Nesse conjunto, a taxa
de urbanizagio é inferior a 65%.

No Mato Grosso, a economia do estado destacou-se pelo processo de co-
lonizagao de terras, pela acumulagdo de capital promovida pelo agronegoécio,
lado a lado com a polémica da politica ambiental, acirrada por altos indices
de desmatamento, e a riqueza dos biomas existentes no estado. Foram ana-
lisados os PD de oito municipios, sem estudo de caso. No entanto, do ponto
de vista do tema da avaliagdo a que aqui se procede, é razoavel considerar que
a aglomeragao urbana de Cuiabd e Varzea Grande (conurbadas) conforma,
com Santo Antonio do Leverger e Nossa Senhora do Livramento, caracteris-
ticas de uma RM. Com esta percepgdo, vale destacar que o Relatério Estadual
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recomenda: “Buscar articular municipios proximos para debater questdes de
maneira conjunta, de modo a fomentar a integracao regional, que podera con-
tribuir para otimizag¢ao dos recursos disponibilizados”

A Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno
- RIDE, criada em 2000, é composta por 22 municipios do entorno goiano e
mineiro que apresentam, em maior ou menor grau, um trago em comum: ca-
racteristicas e relagdes de interdependéncia com o Distrito Federal. Essa relagdo
de interdependéncia ocorre, principalmente, em fung¢do da intensa concentra-
¢d0 no Distrito Federal de infraestrutura em setores como a satde e da oferta
de emprego, o que faz com que o fluxo existente de pessoas dos municipios do
entorno — muitos migrantes do Distrito Federal - seja expressivo e constitua um
forte movimento de migracido pendular. Na pesquisa, foram analisados Planos
Diretores de cinco municipios, todos pertencentes a RIDE do Distrito Federal.

O crescimento populacional dos municipios da RIDE/DE, bem como a
mudanca na economia dessas unidades territoriais, ocorre a partir da conso-
lidagdo e expansdo de Brasilia, pois grande parte da populagdo atraida pelo
DF néo consegue se abrigar na Capital Federal, transbordando para além dos
seus limites. Existe um desnivel quanto a renda e a infraestrutura entre os mu-
nicipios da RIDE/DE, as quais concentram-se em grande parte no DF, o que
faz com que a proposta de desenvolvimento feita para essa regido, que envolve
variados setores (infraestrutura, saude, seguranca publica, entre outros), nao
se efetive de forma integrada. Na estruturagdo da RIDE/DF sao identificados
conflitos institucionais que entravam o seu funcionamento, principalmente
aqueles relacionados ao transporte publico coletivo e as questdes relaciona-
das as barreiras sanitdrias, cujas dificuldades podem ser solucionadas através
de consorcio publico, de modo a concretizar maior eficicia no processo de
eficiéncia no funcionamento desse programa. Como um programa da Secre-
taria de Desenvolvimento do Centro-Oeste, a RIDE ¢ abrigada no Ministério
da Integragao Nacional, com agoes e projetos proprios, e é composta, ainda,
por um Conselho Administrativo (COARIDE) que tem como algumas das
suas finalidades a coordenagido das agdes dos entes federados que compoem
a RIDE, com o intuito de atingir o desenvolvimento e a redu¢ao das desigual-
dades regionais e programar a integracao e a unificagao dos servigos publicos
que sejam comuns a RIDE.

O estado de Goias chegou ao limiar do século XXI com 87,9% do total de
sua populagdo na drea urbana (4,4 milhdes de habitantes), o que significa um
aumento de 733,33% de sua populagdo urbana em quarenta anos (de 1960 a
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2000). A regiao metropolitana de Goi4nia (RMG), consolidada nos anos 1990,
atualmente é composta por 13 (treze) municipios, com uma populacio de
1.672.589 mil habitantes, segundo o Censo 2000, distribuida em um territério
de aproximadamente 5.808,5 km? o que lhe confere uma densidade demo-
grafica aproximada de 287,96 habitantes/km® A taxa média de crescimento
anual da populagao metropolitana vem se mantendo em 3,2% desde o Censo
de 1991, chamando a atengdo o fato de a maioria dos municipios apresentarem
taxas elevadas de crescimento, todas superiores as do municipio de Goiénia.
Incluindo-se a populagdo de Anapolis, com 325.544 mil habitantes (segundo a
contagem populacional de 2007), aproximadamente 2,3 milhdes de habitantes
(41% ou % da populacdo do estado de Goias) vivem em 14 municipios que
distam no maximo cinquenta quilometros da capital.

Ampliando o leque de visdo para o Centro-Oeste, a concentragao popu-
lacional é ainda maior quando se observa que apenas os entornos de Goiénia,
sua Regido Metropolitana e a RIDE Brasilia representam 41% de toda a popu-
lagdo do Centro-Oeste (2007). O resultado é que, como em muitas outras dreas
urbanas do pais, aconteceu em Goids - principalmente na regido Metropolita-
na de Goiania e no entorno do Distrito Federal, areas polarizadas pelas capitais
estadual e federal - uma completa desestruturac¢ao do espago urbano, com o
parcelamento das cidades desordenado, especula¢do imobilidria incontrolavel,
processos de favelizacdo e proliferacdo de loteamentos clandestinos e areas de
posse, muitas vezes ocupando areas de risco.

No caso de Tocantins, ndo se observa o fendomeno de metropolizagdo em
seu territério. Apesar dos municipios de Palmas, a capital, e Porto Nacional
fazerem fronteira, as sedes dos dois municipios estao a cerca de 63km de dis-
tancia, sem que haja até 0 momento manifestagdes de conurbagao, ou mesmo
de interagdo funcional que justificasse um tratamento das duas cidades sequer
como uma aglomeragao urbana. No entanto, ¢ digno de registro o fato de que
o lago artificial formado a partir da construcao da capital do estado estende-se,
de forma linear, até o municipio de Porto Nacional. Este fato justificou uma
disposigao especifica no PD de Porto Nacional que corrobora uma lei estadual
com incidéncia sobre o territério compartilhado por ambos os municipios na
extensdo do lago: “O Plano Diretor de Porto Nacional institui o0 Macrozonea-
mento do Municipio, criando a Macrozona de Protegdo Ambiental do Lago de
Palmas (criada pela Lei Estadual no. 1.098 de 20 de outubro de 1999”.

Foram analisados no Relatério Estadual os PD de quatro municipios:
Araguaina, Gurupi, Palmas e Porto Nacional, sem estudo de caso.
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No caso do Rio Grande do Sul, pode-se observar a existéncia de melhores
indicadores sociais e econdmicos, comparativamente com os casos anteriores.
No seu processo historico de ocupagio territorial, promoveu-se um desenvol-
vimento urbano com tendéncia a aglomeragao urbana, além de o planejamento
regional possuir uma tradigdo no estado, induzindo a formagao dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDE). As densidades demograficas na RM
variam tremendamente: de 2.925,28 habitantes/km* em Alvorada a 21,34 habi-
tantes/km” em Glorinha, contra uma densidade demografica média no RS de
480,62 habitantes/km?. A proposito disso, destaque-se no Relatério Estadual:

A densidade demogréfica desta regido é de 480,62 habitantes/km? nela se
inclui municipios como Alvorada, Esteio e Porto Alegre, que apresentam
as maiores densidades do estado, com 2.925,28 habitantes/km?, 2.861,66
habitantes/km? e 2.859,48 habitantes/km?, respectivamente. Os municipios
de RM de Porto Alegre, Glorinha, Sdo Jerdonimo e Triunfo sdo os que apre-
sentam menores densidades demograficas, em torno de 21,34 habitantes/
km?, 21,88 habitantes/km? e 29,20 habitantes/km?, respectivamente.

Foram analisados os PD de 42 municipios, dos quais 17 (40%) estéo si-
tuados na RM de Porto Alegre, que, com Bagé, constituem os dois estudos
de caso. Na analise dos PD dos municipios metropolitanos pode-se obser-
var uma auséncia de defini¢des sobre politicas urbanas que permitam orientar
uma gestdo compartilhada. Em somente trés municipios (18%) identificou-
-se informagdes referentes ao contexto metropolitano, e em nove municipios
(53%) os PD estabelecem diretrizes com uma perspectiva de integracdo dos
municipios metropolitanos.

Nio obstante o quadro acima descrito, ha de se ressalvar a persisténcia
de um ambiente e de uma cultura técnica e politica favoravel ao tratamento da
questdo metropolitana no estado. Em boa parte, isso se deve a for¢a de inércia
acumulada pela experiéncia do Metroplana, 6rgao de planejamento da RM
criado na década de 1970.

Em Séo Paulo foram analisados 92 Planos Diretores municipais; destes,
53 municipios sao integrantes de regides metropolitanas do estado. Vale des-
tacar que todas as regides metropolitanas de Sao Paulo, Campinas e Baixada
Santista tiveram municipios incluidos nesta pesquisa. Com relagdo a questao
metropolitana propriamente dita, a pesquisa sobre os Planos Diretores, mes-
mo relativa ao estado de Sao Paulo, aponta para grandes lacunas, o que acarre-
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ta uma enorme dificuldade principalmente para os municipios que integram
regides metropolitanas e que dispdem de problemas cuja solugao requereria
uma tomada de decisao supramunicipal. Mesmo levando em consideragio que
tais Planos municipais teriam limites para o estabelecimento de medidas que
pudessem incidir sobre uma gestao compartilhada intermunicipal, a criagao
de consoércios publicos, por exemplo, seria uma possibilidade nessa diregao.
No entanto, apenas 15,2% dos Planos analisados previram mecanismos para
esse tipo de gestdo, destacando-se nesse quesito os municipios com mais de
500 mil habitantes. “Os mecanismos propostos constituem-se de articula¢des
intermunicipais formais (como os consoércios publicos) ou participagdo em
instancias regionais como comités de bacias hidrograficas” O mesmo ocorre
com a quantidade de Planos que se preocuparam com a formulag¢ao de diretri-
zes para a integracdo metropolitana: apenas 38% definiram diretrizes.

No caso do Rio de Janeiro, onde se destacam uma economia de servicos e
razoavel nivel de industrializacao que, ap6s muitos anos de decadéncia, desde a
perda da condi¢do de capital, vém recuperando seu vigor, os PD expressam mais
claramente percepgdes e anseios sobre a inser¢ao dos diferentes municipios na
RMRY]. Nesta perspectiva, sdo apontadas funcdes metropolitanas tais como pélo
industrial, cultural e turistico (municipio de Duque de Caxias); centro industrial,
de estocagem e de distribui¢do de hortigranjeiros (municipio de Queimados); e
centro dinamico regional (municipio de Belford Roxo); além de indicarem areas
propicias ao turismo rural, cultural, ambiental e de negdcios (municipio de Ita-
borai) ou a parques metropolitanos de lazer (municipio de Nildpolis). Como o
proprio Relatorio Estadual esclarece, ha de se entender conceitualmente a distin-
¢do e diversidade de situacdes das cidades do Rio de Janeiro de modo acurado:

Determinados conceitos e nog¢des aplicados nas cidades grandes podem
corresponder a outros significados nas cidades do interior ou mesmo nas
periferias metropolitanas. A dispersio das moradias precdrias pelo tecido
urbano na Baixada Fluminense, por exemplo, poderia justificar a definigdo
de uma zona ou drea de especial interesse social em outros moldes além
daqueles definidos no municipio do Rio de Janeiro, onde costumam cor-
responder a assentamentos precarios bem delimitados e segregados de seu

«r

entorno. Tampouco o conceito de “4rea central” encontra a mesma resso-
néncia nos municipios periféricos, especialmente os municipios menores
onde mesmo alguns dos “sub-centros” utilizados pela populagio local es-

tdo fora do territorio municipal.
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Foram analisados os PD de 28 municipios, sendo 12 municipios me-
tropolitanos (dez da Baixada Fluminense e dois do leste metropolitano), dos
quais dois foram tomados como estudo de caso: Duque de Caxias e Niterdi.

A populagao do Espirito Santo em 2000 era de 3.097.000 de habitantes,
dos quais 79,5% residiam nas cidades, sendo 46,4% na Regido Metropolitana
da Grande Vitéria. O PIB per capita estadual a precos correntes em 2006 era de
R$ 15.065,00, 18,4% maior que a média nacional. Entre os dez municipios com
maiores taxas de urbanizagao, seis pertencem a Grande Vitdria, e um a Regido
Metropolitana Expandida Sul, mostrando que, além de litoranea, a urbani-
zagdo estd concentrada na Regido Metropolitana, onde todos os municipios
apresentam taxas de urbaniza¢do acima de 90%. Na contagem de 2007, dentre
os 78 municipios do Espirito Santo, trinta tinham popula¢ido acima de vinte
mil habitantes. Dentre os 14 municipios escolhidos para terem os seus Planos
Diretores avaliados, fazem parte do grupo de sete integrantes da Regido Me-
tropolitana da Grande Vitéria: Guarapari, Cariacica, Vila Velha e Vitdria, dos
quais o primeiro pertence ao grupo que tinha entre 50 e 100 mil habitantes,
e os demais ao grupo que tinha entre 100 e 500 mil habitantes na contagem
2007. A RMGYV apresenta alto grau de integracao metropolitana,’ ou seja, ele-
vada complementaridade entre os municipios componentes, com uma carac-
teristica peculiar nas metropoles dos paises periféricos: a capital tem apenas a
4* populagdo dentre os seus municipios. A Regido Metropolitana da Grande
Vitdria foi instituida em 1995, é composta pelos municipios de Vitdria, Caria-
cica, Serra, Viana e Vila Velha e foi acrescida posteriormente dos municipios
de Guarapari e Fundao. Em 2005 foi criado o COMDEVIT - Conselho Me-
tropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria, e o FUMDEVIT - Fundo
Metropolitano de Desenvolvimento da Grande Vitéria. O COMDEVIT ¢é o
6rgao deliberativo integrante da Secretaria Estadual de Economia e Planeja-
mento e é constituido por sete representantes do Estado, sete dos municipios
componentes e trés da sociedade civil. Possui ainda na sua estrutura Camaras
Tematicas, Comité Gestor, Orgéo de Apoio Técnico e Secretaria Executiva.

O estado de Minas Gerais ¢ o segundo mais populoso do Brasil, com
pouco mais de 20 milhoes de habitantes, sendo o quarto maior em extensao
territorial. O estado possui o terceiro maior PIB do pais, superado apenas pe-
los estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro. O estado tem o terceiro maior parque
industrial do pais. A mesorregiao central merece ser destacada pelo grande

9  Andlise das Regides Metropolitanas do Brasil, realizada pela Rede Observatério das Metro-
poles para o MinCidades através da FASE, elaborada pelo IPARDES E IPPUR/UFRJ em 2004.
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percentual que representa nas estatisticas econdémica, social e politica do es-
tado e por ser onde, também, esta localizada a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte. Devido a grande expansdo da capital e ao incentivo publico para
o desenvolvimento econdmico, foram-se definindo os processos de expansdo
e de conurba¢ao com os municipios vizinhos, principalmente ao oeste e ao
norte. Vale destacar a inauguracao, em 1946, da Cidade Industrial, hoje mu-
nicipio de Contagem. Nesse eixo, segundo Andrade (2003) desenvolveu-se a
“primeira frente de conurbagido da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
[...] uma mancha de ocupagio continua que, extravasando os limites do muni-
cipio de Belo Horizonte, avangou sobre o municipio de Contagem”. Contagem,
juntamente com o municipio vizinho Betim, constituiram uma tipica regido
operaria em fungdo da concentragdo de industrias e bairros operarios.

Apesar de existirem projetos de Lei em tramitagdo na Assembleia Legisla-
tiva de Minas Gerais criando outras Regides Metropolitanas, apenas mais uma
esta legalizada no estado. Trata-se da Regido Metropolitana do Vale do Aco. Si-
tuada na macrorregidao do Rio Doce, a Regido Metropolitana do Vale do A¢o
(RMVA) é composta por quatro municipios do Nucleo Metropolitano (Coronel
Fabriciano, Ipatinga, Timéteo e Santana do Paraiso) e 22 do Colar Metropolita-
no: Agucena, Antonio Dias, Belo Oriente, Bratinas, Bugre, Cérrego Novo, Dom
Cavati, Dionisio, Entre-Folhas, Iapu, Ipaba, Jaguaragu, Joanésia, Marliéria, Mes-
quita, Naque, Periquito, Pingo d“Agua, Sdo José do Goiabal, Sdo Jodo do Oriente,
Sobralia e Vargem Alegre. Dos 34 municipios pertencentes a Regido Metropo-
litana de Belo Horizonte, 12 participaram da amostra da pesquisa; sdo eles: Rio
Acima, Confins, Sdo Joaquim de Bicas, Brumadinho, Lagoa Santa, Nova Lima,
Vespasiano, Ibirité, Santa Luzia, Riberirao das Neves, Betim e Belo Horizonte.

4 - A questao metropolitana nos Planos Diretores: temas e aspectos
emergentes

As interfaces da questdo metropolitana com os PD cobrem um universo de
temas que emergem com maior frequéncia nos relatorios estaduais da pesquisa.
Na interface territorial ambiental sdo comuns os enfoques relativos a gestdo de
bacias hidrograficas, a criagdo de Unidades de Conservagao e, particularmente, de
areas de preservagao permanente (APP). No tema dos transportes, sdo recorrentes
as questoes relativas ao tracado e a hierarquia dos sistemas viarios, além de refe-
réncias gerais a questoes de mobilidade. Junto a isso, na interface dos transportes
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com o uso e ocupacio do solo, surgem defini¢oes, limites e intersecoes de zonas
urbanas e nio urbanas, polaridades, multipolaridades e especializagdes de fun-
¢Oes urbanas. Nesses temas, as possibilidades e necessidades quanto a estratégias
comuns entre municipios, complementares ou compartilhadas, sdo recorrentes.

Cabe destaque ainda ao tema da habitacdo, particularmente relevante
para um tratamento metropolitano, uma vez que a regula¢ao do mercado de
terras através, sobretudo, de legislagcdo urbanistica e instrumentos tributarios,
pode ter grande impacto na oferta imobiliaria, na prevengio da irregularida-
de, na criagdo de oportunidades locacionais aos mais pobres e na afirmagido
do direito a cidade. Vale observar o carater estruturante que grandes obras
de engenharia urbanas ou metropolitanas, como o Arco Metropolitano em
implantag¢ao no Rio de Janeiro, podem ter na dindmica imobilidria da regido,
exigindo respostas dos Planos Diretores municipais a esses fatos novos, que
podem se configurar como oportunidades ou ameagas.

E perceptivel a generalidade de muitas das leis desses PD. Sio recorrentes
as referéncias, nos relatorios de pesquisa dos estados, as dificuldades de auto-
aplicabilidade da maioria dos PD examinados. De um lado, ndo ha apoio mais
efetivo de leis especificas que respondam no nivel de detalhamento necessario,
por exemplo, as diretrizes dos Planos em aspectos como os perimetros urbanos
e o parcelamento do solo urbano. De outro lado, ndo ha autoaplicabilidade, o
que demanda, para a materializa¢ao dos principios e diretrizes dos Planos, ou-
tros instrumentos legislativos e normativos reguladores de sua aplicagao. Nos
conteudos da regulamentacao e aplicagdo desses instrumentos, inclusive, estao
muitas das defini¢des, tais como o manejo dos pardmetros urbanisticos, fun-
damentais na légica da estruturagdo urbana e na dinamica da valorizagio e/ou
desvalorizagao imobilidria, muito comumente postergadas nas leis dos PD. Ha
perimetros que delimitam macrozoneamentos cuja descrigdo é somente grafi-
ca, sendo sua amarragdo em campo de tal forma genérica e imprecisa que pode
suscitar todo tipo de questionamento legal posterior. Na mesma linha, nao se
apreende se as Unidades de Conservagao, bem como outras figuras que podem
ser cartografadas e delimitadas, possuem limites com fronteiras intermunici-
pais, que valeriam talvez ter continuidade no territério do municipio vizinho.

A generalidade dessa safra de Planos, particularmente no caso dos munici-
pios que pela primeira vez realizaram os seus, poderia ser minimizada pela opor-
tunidade de afirmacéo de principios e diretrizes gerais (antes inexistentes) para o
desenvolvimento urbano nesses municipios, em busca de um marco legal cons-
truido em um ambiente democratico e pautado pela luta por direitos sociais. Vale
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lembrar que o artigo 29 da Constituicao Federal, regulamentado pelo capitulo IV
do Estatuto da Cidade, deu base legal para a cooperagao das associagdes represen-
tativas no planejamento municipal. Por outro lado, é possivel arriscar dizer que o
avanco notavel nos processos participativos acabou por ofuscar o carater técnico
que esses instrumentos devem ter para a sua efetiva implementacio.

Outro tema importante, ndo obstante o reconhecimento geral da necessida-
de de articulagdo federativa, diz respeito a tendéncia de o municipio privilegiar
mais frequentemente a articulagdo vertical com o estado e a Unido do que a arti-
culagdo horizontal - intermunicipal - entre os entes federados. No estado de Sao
Paulo, no que se refere ao saneamento, por exemplo, cerca de % dos Planos Dire-
tores analisados prevéem articulacdo com o Governo Estadual e/ou Federal para
o tratamento do tema, o que pode estar relacionado a delegagdo dos servios de
saneamento a uma empresa estadual (SABESP) em grande parte dos municipios.
Essa concepg¢ao pode ser ilustrada, igualmente, pela “Estratégia para Melhoria
da Mobilidade”, no caso de Macapd, que remete para a articulagio com 6rgaos
federais e estaduais, sem mencionar possibilidade de articulagao direta com mu-
nicipios vizinhos. No entanto, é observado que a articulagdo com o estado e a
Unido daria base igualmente para viabilizar uma acao de carater intermunici-
pal. Ha também mencdo a articulacdo com municipios vizinhos, especialmente
com Santana, conurbado com a capital do Amapa, para efeito de integragao de
politicas de saneamento ambiental, transportes e mobilidade, desenvolvimento
urbano, habitagdo popular e conservagdo ambiental. Outro plano que ilustra essa
situagdo é o PD de Manaus, que prevé integragdo com outros municipios “através
da promogao do desenvolvimento sustentavel integrado na regiao”. Para tanto, o
Plano propde instituir mecanismos de articulagdo permanente com a adminis-
tragdo dos municipios vizinhos, visando o fomento de atividades produtivas, a
integracao das fungdes e a gestao de servigos de interesse comum, além de propor
o incentivo a articulagdo de agentes e instituigdes — inclusive cooperativas e asso-
ciagdes de pequenos produtores —, para formagdo de parcerias, visando projetos
de desenvolvimento. O PD de Natal destaca em suas diretrizes a criagao de proce-
dimentos operacionais que garantam o controle e a revisao sistematica do Plano e
da Politica de Desenvolvimento Urbano e Ambiental e que “levem em considera-
¢do a integracdo dos Municipios da Regido Metropolitana de Natal”

Ainda em relagao a integra¢do horizontal, vale destacar os PD de Vitéria
e Vila Velha, no Espirito santo. O texto da Lei do PDU de Vitéria estabele-
ceu diversas diretrizes na perspectiva de integracdo do municipio a Regido
Metropolitana. Além de uma segdo dedicada a integra¢ao metropolitana, ha
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recomendagdes para as atividades turisticas, a politica de mobilidade urbana e
para o processo de planejamento e execugao de politicas publicas regionais. O
PD de Vila Velha recomenda integra¢ao nas agdes de planejamento no Plano
Municipal de Mobilidade e Acessibilidade, mas também dedica um capitulo a
integragdo metropolitana, tendo como diretrizes a participagdo da sociedade
civil e a integra¢ao dos poderes municipais.

Outro caso ilustrativo é o do PD de Sao Luis, em que se encontram refe-
réncias a necessidade de articulagdo e integragao vertical e horizontal de poli-
ticas de interesse metropolitano. No entanto o relatorio adverte:

Ainda que tais referéncias possam definir diretrizes para uma politica me-
tropolitana, ndo podemos considera-las como defini¢io de metas concre-
tas, muito menos como contribui¢des no sentido de instrumentos especi-
ficos de gestdo compartilhada e cooperativa com os demais municipios da
RM, o que limita seriamente a aplicabilidade das referéncias e diretrizes
assumidas pelo PD de Séao Luis.

No caso do Mato Grosso, o relatdrio estadual nao explora essas interfaces,
pois justifica a auséncia de analise sobre a questao metropolitana pela inexisténcia
de uma estrutura de gestao. No caso do Rio Grande do Sul, ha dois aspectos pecu-
liares a serem constatados. O primeiro é um pioneirismo na aplica¢do de instru-
mentos juridicos e urbanisticos que precede e inspira o Estatuto da Cidade; o PD
de Porto Alegre de 1999, anterior ao Estatuto, jé incorporava instrumentos nele
consagrados posteriormente. O segundo é uma tradigdo no tema metropolitano;
em mais da metade dos municipios (53%) os PD definem diretrizes com uma
perspectiva de integracdo metropolitana. Todavia, alerta o relatdrio, nenhum des-
ses municipios apresenta em seus PD metas concretas para viabilizar uma politica
metropolitana, com previsao de planejamento e gestao compartilhada.

Ja no caso do estado de Sao Paulo, 7,6% dos Planos analisados definiram
alguma forma de descentraliza¢do e regionalizagdo do planejamento e da ges-
tao urbana e territorial. Mas além do pequeno nimero de Planos, isso ocorreu
apenas em municipios com mais de 100 mil habitantes. Cabe registrar ainda
que dentre os Planos que previram alguma forma de descentralizagdo e re-
gionalizagdo do planejamento e gestdo urbana e territorial, 85,7% definiram
algum canal de participagao descentralizado.

Apesar de serem minoria, alguns dos Planos pesquisados apresentam
elementos concretos de planejamento e gestao compartilhada. Contudo, em
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alguns casos esses elementos sao especificados, como no caso da colaboragao
na revitalizacdo do sistema aquaviario e na criacdo do plano de alinhamen-
to viario do corredor metropolitano (Vila Velha); na dimensdo metropolitana
dos &mbitos de atendimentos dos usos comerciais, de servicos e institucionais
nas suas caracteristicas (Cariacica); e na integragao metropolitana dos siste-
mas de mobilidade, a adogdo de vias arteriais de carater metropolitano no Sis-
tema Vidrio Bésico e a abrangéncia metropolitana do Sistema de Informagoes
Municipais (Vitoria).

No municipio do Moreno (PE), foram definidos alguns projetos espe-
ciais, principalmente em relagdo a mobilidade e a drea de influéncia da BR-232.
O PDP prevé a integragdo entre as politicas setoriais a partir da implementa-
¢do de bancos de dados e sistemas de informacao entre secretarias.

No caso do Rio de Janeiro, conforme ja mencionado, a oportunidade
criada por obras e empreendimentos com forte cardter estruturante, conco-
mitantemente a elaboragdo de vérios PD na regido, poderia ser melhor apro-
veitada com vistas a defini¢do de estratégias metropolitanas integradoras. O
debate acerca de pelo menos dois empreendimentos recentes de grande porte
marca esse carater regional da questdo no estado: a implantagdo do Comper;j
(Complexo Petroquimico do Estado do Rio de Janeiro) e o Arco Metropolita-
no (obra rodoviaria cortando varios municipios). A definicdo da localizagido
do Comperj fez com que o projeto de lei do PD de Itaborai, mais diretamente
impactado pelo empreendimento, fosse alterado tardiamente, pouco antes da
sua entrega a tramitagdo na Camara Municipal. O Arco Metropolitano pro-
vocou uma alteracao a posteriori no macrozoneamento de Duque de Caxias,
um dos municipios impactados, apenas um ano apds a aprovagdo do PD. O
relatdrio do estado evidencia os dilemas desse debate:

Enquanto na oficina do Leste Metropolitano comentava-se que os PD de-
veriam ser revistos a luz das necessidades e do impacto do Comperj, nos
seus sitios na Internet o Governo Estadual apontava que queria coordenar
todos os PD dos municipios envolvidos direta ou indiretamente com a ro-
dovia para promover o desenvolvimento integrado da regido.

Apesar da assimetria de poder entre o governo do estado e as administra-
¢oes de muitos dos municipios cortados pelo Arco ou afetados pelo Comperj,
era de se esperar que tais processos de revisao, caso ocorressem, observassem
as prerrogativas municipais a respeito da regulamentacao do uso e ocupagio

244 | O TEMA METROPOLITANO NOS PLANOS DIRETORES



do solo urbano e das orientacdes do Estatuto da Cidade sobre a participagao
popular na elaboracdo dos PD.

No caso dos PD das RIDE, curiosamente o PD de Timon-MA nio faz
qualquer mencio a inser¢do do municipio na RIDE da Grande Teresina, per-
dendo a oportunidade de explorar as possibilidades de desenvolvimento inte-
grado que esta figura institucional sugere.

Desse ponto de vista pode-se sustentar que o processo de metropolizacido
se aprofunda, como se pode verificar tecnicamente nos dados da pesquisa de
domicilios do DF e entorno (CODEPLAN, 2004) e empiricamente nos fluxos
didrios e pendulares de pessoas, mercadorias e servigos no conjunto da regiao.
Contudo, esse processo ndo encontra didlogo nem respostas eficazes no plane-
jamento e nas politicas publicas praticadas, tampouco nos instrumentos legais
aprovados ou em elaboragao na legislacao urbana do DF e dos municipios que
compde a RIDE. Dai poder-se afirmar o paradoxo do carater de a metropoli-
zagdo ser a0 mesmo tempo um processo concreto e complexo e a sua institu-
cionalidade priméria, na forma da RIDE-DF (dada pela Lei Federal, a criagdo
da Geréncia da RIDE no Ministério da Integra¢do Nacional e o COARIDE
— Conselho da RIDE), uma virtualidade.

Nesse contexto, sdo raras as mengdes nos PD a figura dos consércios publi-
cos como instrumentos materializadores de manifestagdes de compromissos a
serem compartilhados e de acdes de articulagio vertical entre os entes federados.

O PD de Extremoz (RM Natal) define como objetivo especifico opera-
¢Oes consorciadas com municipios vizinhos visando a qualidade dos sistemas
de abastecimento de dgua, esgoto, drenagem de residuos sélidos e transporte
coletivo. Define ainda como objetivo a formulagao de politica de desenvol-
vimento integrado do turismo, em articulagdo com os municipios da Regido
Metropolitana. No PD de Goiénia observa-se a existéncia do Consoércio Inter-
municipal do Rio Meia Ponte e do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Meia
Ponte, em um processo de gestdo participativa visando a preservagdo do Rio
Meia Ponte que inclui outros municipios que nao pertencem a Regido Metro-
politana. No PD de Luzi4nia (RIDE/DF) aparece a proposicao de consdrcios
intermunicipais para a gestao de residuos solidos, e no PDOT/DE, para a area
de transportes e abastecimento de agua.

Uma ultima observagao de carater geral quanto a concepgao que predo-
mina na dificil inser¢ao do tema metropolitano nos Planos Diretores. A visao
da inser¢do metropolitana nos PD é mais limitada quando exclusivamente vin-
culada a uma compreensio de eficacia do gerenciamento comum de politicas
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setoriais, geralmente de transporte e saneamento ambiental, do que em vista
da necessidade do planejamento e gestdo compartilhada de um mesmo territ6-
rio metropolitano. Os PD encontram mais dificuldade em avangar no sentido
da construgdo e implementagdo de modelos de planejamento e gestao metro-
politana (com 6rgaos, fundos e conselhos, por exemplo) e na expressao de
uma visao do conjunto do territério metropolitano e de sua inser¢dao; quando
muito, destacam o que seria a sua func¢ao especializada. Mas hd avancos detec-
taveis e promissores. Nesse sentido, a visao expressa em alguns PD, como os de
Sao Joao de Meriti, Magé e Nilopolis, no Rio de Janeiro, autorizando o poder

«r

publico municipal a participar de gestdes para a criagdo de “6rgao metropo-
litano auténomo de iniciativa dos municipios para gerir os assuntos comuns
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, enquanto ndo houver legislacao
superior impositiva que regule a matéria’, demonstra vontade no sentido da
construgdo de um caminho para a gestdo metropolitana.

Nesse aspecto vale destacar novamente os Planos de Vila Velha e Vitdria
(ES). Em Vila Velha, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano prevé
“um representante da instituicdo técnica voltada para o desenvolvimento da
RM?, assim como o de Vitdria contém entre as suas diretrizes a “previsao orca-
mentdria de recursos financeiros para a participagdo na organizagao e o plane-
jamento da Regido Metropolitana” O PD de Vila Velha, em seu capitulo sobre
a integra¢ao metropolitana, sugere a previsao de recursos financeiros no orga-
mento municipal para o planejamento e gestdao nas instancias metropolitanas.

Outra observagdo que emerge, no caso do Rio de Janeiro, remonta ao fato
de que a analise dos Planos Diretores nao pode ser desvinculada da sua conjun-
tura politica e institucional. Um Plano aparentemente timido pode ser, ao fim e
ao cabo, o melhor Plano que a conjuntura em que foi realizado permitiu avangar;
assim como um Plano genérico com boas diretrizes pode contribuir mais para a
redugdo das desigualdades sociais e a ampliagao da participagdo na gestao da ci-
dade do que um Plano aparentemente “eficaz” nos termos estritos da sua lei. Afi-
nal, constata-se que a autoaplicabilidade dos Planos ou dos seus instrumentos é
uma construgdo social que ndo ¢é resolvida no meio juridico, mas na politica real.

De qualquer modo, vale dar continuidade ao esfor¢o de avaliagao desses
processos nos estados. No Amazonas, por exemplo, estava sendo elaborado o
Plano Diretor da Regidao Metropolitana que seria editado como lei estadual.
Na Regiao Integrada de Desenvolvimento da Grande Teresina, dentre as dire-
trizes de desenvolvimento econdmico, foi indicada a criagao de um Conselho
Administrativo e de um Programa Especial de Desenvolvimento para a regido.
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Por ser uma aglomeragao que envolve municipios de dois estados da Federa-
¢ao (Piaui e Maranhio) todos esses espagos incluem a participagao de 6rgaos
municipais, estaduais e federais.

5 — Conclusoes, desafios e recomendacoes

O processo de formagdo e evolu¢ao metropolitana, como qualquer fe-
ndémeno espacial, constitui um acimulo, ou uma geografizagao, de multiplos
fatos sociais que se expressam no territorio. Esse acimulo representa uma he-
ranga dos processos passados e, a0 mesmo tempo, uma condigdo para as agoes
do futuro. Qualquer politica que se queira propor e implementar nas areas
metropolitanas tem de lidar com esse acumulo territorial, sobre o qual os PD
podem oferecer apenas alguma mediagio e instrumentos de intervengao.

Ao longo da década de 1990, assistiu-se a um agravamento dos indicadores
sociais, da crise de financiamento e dos impasses de natureza politica na gestao
das dreas metropolitanas. Isso, por sua vez, se expressou em novos fatos territo-
riais nos municipios, em suas respectivas areas metropolitanas, nos seus estados
e no pais. Diante desse quadro e dos impasses atuais no enfrentamento do tema,
em suas multiplas dimensdes, a sua retomada na agenda da politica publica tem
sido reivindicada sob diversas formas por um conjunto plural de atores, tais como
gestores municipais e estaduais, técnicos, especialistas, académicos, agéncias mul-
tilaterais de desenvolvimento, politicos e representacdes da sociedade organizada.

Entretanto, ao que indicam as posturas e os prognosticos desses atores,
ndo se trata de reeditar a politica metropolitana dos anos de 1970, coercitiva e
centralizada, simétrica e homogénea, mas sim, em consonéncia com os princi-
pios de autonomia e descentralizagdo pretendidos pela Constituicdo de 1988,
de aumentar a eficiéncia e a eficacia dos investimentos do Governo Federal,
em estreita articulagao com as diretrizes e esforcos dos governos estaduais e
municipais. O préprio Estatuto da Cidade, em seus incisos I, II e III do artigo
4°, apontou para um possivel sistema de planos federais, estaduais e muni-
cipais, sem citar esse sistema explicitamente como tal, incluindo dos planos
territoriais até os planos or¢amentarios.

Dados do Ministério das Cidades (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004)
apontam que o Governo Federal tem retomado o investimento de recursos
substanciais no desenvolvimento urbano das regiées metropolitanas, sobretudo
na primeira década do século XXI. Porém, esses recursos tém sido aplicados de
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forma pontual e dispersa, setorial e fragmentada (inclusive no territério), sem
maior didlogo ou conexdo com os instrumentos de planejamento (PPA, Or¢a-
mentos Participativos, Agendas 21, ZEE), sobretudo com os Planos Diretores, o
que tem acarretado desperdicios, deseconomias e pouca eficicia nos resultados
pretendidos, caso se busque relaciona-los as diretrizes de planejamento territo-
rial e urbano expressas no marco legal referente ao assunto no pais.

E flagrante a limitagio dos PD, se os tomarmos como instrumentos isola-
dos de apoio a um projeto de desenvolvimento urbano que pretende atender a
outras politicas publicas atualmente priorizadas na agenda governamental. Essa
limitagdo se deve, por um lado, a propria natureza desse instrumento, e, por outro
lado, a forma como puderam ser elaborados em cada contexto, considerando-se o
processo e o produto dos Planos. No entanto, o fato de os PD enfatizarem o orde-
namento territorial e urbano dos municipios nao quer dizer que suas disposigoes
possam ser desassociadas e isentas com relagdo as dindmicas sociais e econdmicas
que agem sobre esse mesmo territdrio sobre o qual os PD buscam incidir.

Por outro lado, é necessério assinalar que a execu¢io das politicas urba-
nas tende a ser fortemente local, setorial e intraurbana, exigindo uma “visao
metropolitana” na alocagdo dos recursos. A Constituicdo Federal atribui aos
PD o papel de instrumentos basicos da politica de desenvolvimento urba-
no. No préprio 4mbito estrito da esfera federal, além da integragdo de agoes
e investimentos situados na competéncia de agdo de distintos ministérios, o
enfrentamento do tema metropolitano ainda requer uma atuagao integrada e
matricial do conjunto das a¢des de governo, na medida em que envolve temas
relativos a uma repactuagao federativa e ao estabelecimento de novo marco de
acao e cooperagdo intermunicipal. Desta forma, o documento mencionado do
Ministério das Cidades sustentava que essas regides devem ser objeto de um
modelo préprio de programagdo e de gestao do Plano Plurianual aprovado
no Congresso Nacional, articulando interven¢des de distintos ministérios as
programacdes de investimentos também dos estados e municipios.

No campo do desenvolvimento urbano - objeto dos PD na esfera municipal
- os temas fundamentais para o enfrentamento do enorme desafio socioambien-
tal que se armou historicamente nessas regides estdo na esfera da mobilidade /
transporte / transito — ja que uma das dimensdes cruciais dessa crise é a perda de
mobilidade - e das condi¢des habitacionais e de saneamento ambiental. Nessas
regides concentram-se também altos déficits e indices de inadequagao habitacio-
nal, devido as mas condi¢des de moradia ou infraestrutura urbana - particular-
mente de saneamento - e aos baixos padroes de uso e ocupagio do solo, até por-
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que o modelo de periferizagio da pobreza e de crescimento urbano por expansao
de fronteiras nao plenamente urbanizadas continua em pleno vigor.

Se, em uma certa perspectiva, a questao metropolitana esta presente em
boa parte dos diagnodsticos e leituras das cidades e dos municipios incluidos
na pesquisa, em outra perspectiva pouco foi contemplada nas disposicdes dos
Planos, apoiadas nas competéncias municipais para a organiza¢do interna do
proprio territdrio municipal e para articular a¢gdes metropolitanas com muni-
cipios vizinhos em temas onde podiam gerar algum resultado, como combate
a vazios urbanos, criagdo e gestao de Unidades de Conservagao, gestdo dos
recursos hidricos e aplica¢ao dos instrumentos do Estatuto da Cidade. O caso
do PD do municipio de Benevides-PA, apontado no respectivo Relatdrio Esta-
dual, é bem ilustrativo dessa auséncia.

No caso dos instrumentos do Estatuto da Cidade, vale observar que a utili-
zagao de muitos deles poderia ser feita de forma simultanea, combinada ou mes-
mo intercambidvel entre os municipios metropolitanos, em busca de sinergias.

Com a obrigatoriedade de elaborag¢ao dos PD, houve um impulso nacio-
nal na diregdo da atualizagdo das bases cartograficas dos municipios, muito
embora boa parte deles tenha sido capturado pelo mercado de softwares de ge-
oprocessamento sem a necessaria correspondéncia com a estruturagio interna
desses setores nas prefeituras. Ha quem diga até que o “Google Earth™ foi um
instrumento de vulgarizacdo na montagem das bases cartograficas utilizadas
em alguns PD. No entanto, uma das flagrantes debilidades apontadas nos rela-
torios dos PD ainda é justamente a precariedade das suas bases cartograficas.
Registros feitos em relatérios de pesquisa de alguns estados indicaram tam-
bém a auséncia dos respectivos mapas anexos dos Planos, indispensaveis para
a compreensao das respectivas leis. A constru¢ido de mosaicos desses mapas
nos PD de municipios metropolitanos vizinhos, conurbados ou nao, permiti-
ria confrontar a pertinéncia e a continuidade de disposi¢des legais de fronteira,
tais como perimetros urbanos, sistemas viarios, zonas de uso e ocupa¢ao do
solo e unidades de conservagéo, dentre outras.

Do ponto de vista institucional, é razoavel propor que a quase auséncia e
a fragilidade do tratamento da questdo metropolitana nos PD podem decorrer
do fato de terem sido criadas unidades territoriais de planejamento (RM, AGU,
RIDE) sem correspondéncia com figuras institucionais que lhes dessem sentido
e sustentacdo efetiva na missao, sobretudo, dos governos estaduais, a quem a

10 Instrumento que permite, via internet, acessar qualquer local na terra por imagem de
satélite.
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Constitui¢ao Federal atribuiu competéncia para tanto. Cabe lembrar que o texto
constitucional tem carater eminentemente autorizador, dispondo que os estados
“poderao” criar RM, AGU ou microrregides. Nao se refere aqui, necessariamen-
te ou exclusivamente, a “entidades” metropolitanas. Os consorcios publicos, os
quais se esperava que fossem amplamente estimulados pelo amparo juridico da
Lei Federal 11.107/2005, nao foram disseminados em larga escala e ndo motiva-
ram suficientemente, até entdo, os entes federados para agdes conjuntas. Alguns
PD, no entanto, apontaram para oportunidades de acionamento da figura dos
consorcios publicos, mas sem defini-los com clareza estratégica.

Nesse sentido, é relevante considerar que entre os participantes dos pro-
cessos de elaboragdo dos PD, com raras excecdes,' nao foram incluidas repre-
sentagdes com atuacdo em outras escalas territoriais que ndo a municipal. Os
PD eram - e sdo - vistos como instrumentos legais de competéncia exclusiva
da esfera municipal, tal como a CF de 1988 atribuiu a essa esfera a competéncia
exclusiva da matéria relativa ao uso e ocupagdo do solo em seu territdrio. Quan-
do muito, conforme detectado no Plano de um municipio do estado do Rio de
Janeiro, foram registradas participagdes de sindicatos corporativos de atuagao
extramunicipal. No entanto, alguns municipios, particularmente os de algumas
das capitais de estados que abrigam RM, tem constituidas unidades ou pequenas
(mas estratégicas) estruturas de articulagio com municipios do seu entorno.

Cabe também apontar os poderes legislativos, tanto municipais quanto es-
taduais, como grandes ausentes desse processo. No caso das cdmaras municipais,
em geral contentaram-se em esperar os projetos de lei dos PD enviados pelos
poderes executivos e em abrigar os debates finais e decisivos a respeito da ver-
sao final das leis, muitas vezes marcadas pelo grande numero de emendas. Vale
assinalar também que nao houve registro da participacdo de alguns parlamentos
metropolitanos existentes hoje no Brasil, formados por representantes de cama-
ras municipais de municipios metropolitanos, que poderiam oferecer um espago
supramunicipal de debate e negociagdo ao processo de elaboragao dos PD.

Alguns casos, como os do Parand, da Bahia e de Pernambuco, merecem
destaque na medida em que drgaos estaduais de planejamento e desenvolvimen-
to urbano buscaram imprimir uma politica de atuagdo mais incisiva na elabora-
¢d0 dos PD em seus territrios. Contudo, mesmo nesses casos — restritos a atores
governamentais e, muitas das vezes, sob criticas de atravessamento de interesses

11 A leitura do Banco de Experiéncias do Plano Diretor Participativo, disponivel em um link
do site da Campanha Nacional dos PDP no site oficial www.cidades.gov.br da acesso a
algumas dessas excegoes.
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privados de escritdrios e consultorias negociados com o estado no processo —
ndo se percebeu uma politica e diretriz de insercdo da questio metropolitana
nos PD que tivesse a esfera estadual como protagonista. Portanto, segue como
um desafio atual a superacdo da auséncia inquietante da esfera estadual de go-
verno na questao metropolitana. Trata-se, na verdade, de uma questdo de fundo
para o tema deste trabalho. Se os PD sao de competéncia municipal, a gestio
metropolitana foi atribuida pela Constituigao Federal aos estados. Mesmo diante
das limitagdes dos resultados dos PD apontados pela pesquisa, os municipios
vém cumprindo as exigéncias a eles dirigidas. No entanto, o papel dos estados
ainda é muito vago a respeito da gestao metropolitana. Diante da auséncia de
uma gestao publica minima sobre a questdo metropolitana, cuja iniciativa espe-
rava-se que fosse dos estados, que possa mobilizar os municipios, é facil colocar
sobre os PD expectativas que eles, na verdade, nao podem atender. Seria muito
bem-vindo para a gestao metropolitana que os estados assumissem um papel
de agéncia de desenvolvimento, como facilitadores do planejamento municipal.
Isso poderia incluir a produgdo de insumos fundamentais para os PD, como
cartograﬁa municipal e regional, estatisticas, estudos socioambientais e outros.

Nesse sentido, valeria perguntar, como destaca o relatdrio de Goias, quais
0s mecanismos ou instrumentos que poderiam gerar uma integragdo também
politica, e ndo s6 econdmica, e como assegurar a participagdo da sociedade
civil no processo de gestdo metropolitana.

Algumas recomendagdes finais podem ainda ser feitas com base nas
analises aqui desenvolvidas, bem como na vivéncia empirica dos autores com
o tema. A primeira diz respeito as oportunidades criadas pelas Conferéncias
das Cidades, que vém sendo realizadas sistematicamente desde 2004, sob a
promoc¢do do Governo Federal, através do Ministério das Cidades, em par-
ceria com os estados, o Distrito Federal e os municipios, com ampla partici-
pacao da sociedade organizada. Recomenda-se que, na esfera estadual, essas
conferéncias institucionalizem a inclusdo de um capitulo obrigatério sobre
o tema metropolitano. Essa diretriz veio sendo assumida de forma assiste-
matica por alguns poucos estados. Em 2003, por exemplo, na RM de Maceid
os municipios metropolitanos, com forte apoio do meio académico e de re-
presentagdes da sociedade, puderam expressar exigéncias e metas voltadas
para uma politica de desenvolvimento urbano e habitacional calcada em um
amplo espectro de temas relacionados a regionalizac¢ao das politicas habita-
cionais, ao acesso a terra urbanizavel, ao combate aos vazios urbanos, a revi-
sao das legislagdes urbanisticas municipais e a mobilidade metropolitana. De

Benny Schasberg, Alberto Lopes

251



252

fato, esses encaminhamentos da Conferéncia Estadual de Alagoas acabaram
por ser retomados quando da elaboragdo de alguns Planos Diretores da regiao
e da propria politica habitacional da capital do estado. Tal orientagdo tem
sido reiterada pela coordena¢ido das conferéncias, composta por representan-
tes dos diversos segmentos sociais no ambito do Conselho das Cidades. Essa
mobilizagdo em torno do tema metropolitano, além de constituir um campo
de pressdo, poderia gerar documentos de referéncia que instruissem a elabo-
racao dos PD dessas regioes.

No campo da articulagdo interinstitucional e intermunicipal para a
gestdo metropolitana, jd é também uma pratica recorrente os municipios de
maior centralidade nas areas metropolitanas constituirem, na organizagdo in-
terna dos executivos municipais ou a eles vinculados, unidades administrati-
vas voltadas para iniciativas que envolvam a escala territorial ou demandem
agdes conjuntas com os seus vizinhos. A Prefeitura de Curitiba hd muitos
anos criou uma unidade na sua estrutura organizacional interna voltada a
acdes executivas e de articulacdo com carater “metropolitano”. A Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, por for¢ca do Decreto n° 30.377/2009, criou uma
Camara Técnica de Desenvolvimento Sustentavel e Governanga Metropolita-
na (CADEGOM). Iniciativas como essas vindas de sedes de RM importantes,
como essas capitais, indicam o quanto as grandes metrdpoles consideram es-
tratégicas suas relagdes com os seus vizinhos da periferia. Seus interesses vém
sendo congregados, ha cerca de 25 anos, na Associagao Mundial das Gran-
des Metropoles (Metrépolis). A periferia, por sua vez, procura se organizar
em torno do Forum Mundial das Autoridades Locais Periféricas. Trata-se de
instincias cujo protagonismo poderia inspirar a elaboragdo e implementacao
dos Planos Diretores, sobretudo na escala em que foram realizados recente-
mente no Brasil.

A segunda recomendagao é no sentido de garantir que “Termos de Refe-
réncia’, entendidos como pecas técnicas onde se estabelecem os pressupostos e
contetudos esperados dos PD em areas metropolitanas, disponibilizem as equipes
de elaboragao um conjunto de informagdes regionais prévias. Tais informagoes
constituir-se-iam em insumos e subsidios de alta relevancia técnica e politica aos
trabalhos, tais como o arcabougo legal vigente, as normas de uso e ocupagao do
solo instituidas nos municipios e os instrumentos de leitura sistematizada sobre
vulnerabilidades socioambientais, a exemplo das Cartas de Risco de Goiania, do
Projeto de Monitoramento Ambiental Integrado (MAI) do litoral de Pernambu-
co e do Projeto Rio préximos 100 anos: o aquecimento global e a cidade, elabo-
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rado para a capital carioca. Essa é uma tarefa cujo escopo e escala dificilmente
poderdo prescindir da presenca proativa e da parceira dos entes estaduais.

A terceira recomendacio, tomando como referéncia a iniciativa do Siste-
ma Nacional de Informagoes das Cidades (SNIC), aponta para a necessidade
de investir-se em um programa institucionalizado no PPA do Governo Fe-
deral, aprovado pelo Congresso Nacional a cada novo exercicio de mandato,
que garanta o fortalecimento da gestdo de bases cartograficas municipais como
insumos nao s6 para a elaboragio e revisdo dos PD, mas também para sua
implementacao. Tal iniciativa poderd constituir uma diretriz especificamente
voltada para o fortalecimento da gestdo e planejamento das dreas metropolita-
nas, até como um dispositivo para a sua indugéo.

A quarta recomendacio parte da constatacido de que fatores e varidveis
incidentes no mercado imobilidrio nao estao sujeitos somente a equagdes res-
tritas a escala do territério de cada municipio de forma isolada. Nesse senti-
do, é fundamental apontar para as possibilidades de construcdo de estratégias
comuns e simultineas entre os municipios metropolitanos, na perspectiva da
combina¢do e da intercambiamento no uso efetivo do repertério de instru-
mentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade (LOPES, 2002). Ai poderiam
ser incluidos o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), a Transferéncia do
Direito de Construir, o IPTU progressivo e a Edificagao e Parcelamento Com-
pulsério, entre outros. Mesmo que essa iniciativa tenha ainda carater expe-
rimental, como outras o tiveram antes da aprova¢ido do Estatuto da Cidade,
posto que se trata de uma provocac¢io inovadora no quadro urbano territorial
brasileiro, essa perspectiva de intercambiamento intermunicipal dos instru-
mentos pode ser promissora, tendo em vista a busca de novas formas de ges-
tdo da dindmica imobilidria com um olhar metropolitano democratico, redis-
tributivo e sustentavel.

Finalmente, é altamente recomendavel a promogdo de uma iniciativa
prospectiva junto a todas as RM, AGU e RIDE do pais, voltada para a constru-
¢do de agendas de carater metropolitano que atendam as demandas e priorida-
des regionais especificas e genuinas no contexto de cada lugar. Nessa iniciativa,
e no ambito particular do ordenamento territorial e urbano, os Planos Direto-
res municipais nao deixarao de ter papel estratégico nas dindmicas territoriais
sobre as quais devem incidir. Porém, dependerio da sua articulagdo produtiva
a outras agendas setoriais e da firme vontade e lideranga politica para respon-
derem as expectativas dos cidaddos metropolitanos e a necessidade de tornar
as cidades mais produtivas.

Benny Schasberg, Alberto Lopes

253



254

6 — Referéncias Bibliograficas

ANDRADE, Luciana Teixeira. Segregacao socioespacial e construgdo de identidades
urbanas na RMBH. In: GODINHO, Maria Helena de Lacerda; MENDONCA, Jupira
Gomes de (org). Populagio, espago e gestio na metropole: novas configuragoes, ve-
lhas desigualdades. Belo Horizonte: PUC Minas, 2003.p 289-312

CUNHA, E. M. P; PEDREIRA, R.S. (Orgs.). Hierarquizagdo e identificagdo de espa-
¢os urbanos. Série “Como andam as regiées metropolitanas”, v. 1. Cole¢do “Estudos e
pesquisas do Programa Nacional de Capacitagdo das Cidades”. Brasilia: Ministério das
Cidades, 2008.

CUNHA, E. M. P; PEDREIRA, R.S. (Orgs.). Tipologia das cidades brasileiras. Série
“Como andam as regides metropolitanas’, v. 2. Colecdo “Estudos e pesquisas do Pro-
grama Nacional de Capacita¢do das Cidades”. Brasilia: Ministério das Cidades, 2008

FARIA, Carlos Aurélio Pimenta de; MENDONCA, Jupira Gomes de; ANDRADE, Lu-
ciana Teixeira de (Orgs.). Metropole: territorio, sociedade e politica - o caso da regido
metropolitana de Belo Horizonte. Belo Horizonte: Observatério das Metrépoles; Ed.
PUC Minas, 2008.

FERNANDES, Edésio. Gestdo metropolitana. Cadernos da Escola do Legislativo. v. 17.
n. 12. Belo Horizonte: ALEMG, 2004.

GOUVEA, Ronaldo Guimaries. A questdo metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora da FGV, 2005. LOPES, Alberto. Contribui¢io para a agenda metropolitana no
Brasil. In: INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. Gestdo
metropolitana: experiéncias e novas perspectivas. Rio de Janeiro: IBAM, 1996. p. 71-84.

LOPES, Alberto. Por um ativismo metropolitano de resultados. In: FONSECA, Ri-
naldo Barcia; DAVANZO, Rovena M. C. Negreiros (Orgs.). Livro verde: desafios para
gestdo da regido metropolitana de Campinas. Campinas: Nucleo de Economia Social,
Urbana e Regional / Instituto de Economia / Universidade Estadual de Campinas,
2002. p.337-353.

MINISTERIO DAS CIDADES. Plano de agio nas metrépoles. Documento técnico de

subsidio. Brasilia: Secretaria Executiva / Ministério das Cidades, 2004.

ROLNIK, Raquel; SOMECK, Nédia. Governar as metropoles: dilemas da recentraliza-
¢do. In: Revista Rio Urbano. Rio de Janeiro: Fundagao CIDE, 2002.

O TEMA METROPOLITANO NOS PLANOS DIRETORES



Capi O SISTEMA DE GESTAO
APITULO ~
E PARTICIPACAO

S ; III DEMOCRATICA NOS PLANOS
DIRETORES BRASILEIROS

Mauro Rego Monteiro dos Santos'

1 - Introducao

A institucionalizagdo de mecanismos e instrumentos de gestdo demo-
cratica da cidade é adotada desde a Constituicio de 1988 como um principio
fundamental para a democratizagdo da sociedade brasileira. Essa concepg¢io
tem como base a compreensao de que a amplia¢ao de atribuigoes referentes a
gestao das politicas sociais para a esfera do municipio facilita a participagdo
e o exercicio da cidadania, tendo em vista a proximidade do cidadao com as
instancias de poder.

A concepgao, portanto, da descentralizagdo das politicas ptblicas no pro-
cesso de redemocratizagdo da sociedade brasileira se combina com a amplia-
¢do das possibilidades de participagdo e é condi¢ao para que o modelo brasi-
leiro de democracia, que combina democracia representativa com democracia
direta, se efetive.

Entretanto, mesmo que a Constituigdo Federal tenha ampliado as atri-
bui¢cdes dos municipios na elaboragido e execugdo das politicas publicas e am-
pliado a participacdo dos mesmos na partilha dos recursos da Unido, a diretriz
que visa garantir a participagao da sociedade na elaboragdo e implementagio
das politicas publicas, prevista na Constituigdo, ainda ¢é fragil e incompleta,
tendo em vista que apesar de centenas de municipios experimentarem proces-

1 Socidlogo, mestre em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ) e pesquisador do
Observatorio das Metrépoles
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sos inovadores de participagdo, a difusdo de mecanismos de participagdo, na
maioria das vezes, ficou restrita a instituicdo de conselhos de politicas publicas
e a realizacdo de conferéncias setoriais com diferentes intervalos, conforme a
politica em foco, correspondendo ao grau de institucionaliza¢ao de determi-
nada politica em 4mbito nacional.

Em algumas politicas setoriais, como é o caso da politica urbana e das
politicas de habita¢do, de uso e ocupa¢do do solo, de saneamento ambiental
e de transporte e mobilidade, nem mesmo os conselhos e as conferéncias ha-
viam sido instituidos, o que ocasionava uma enorme lacuna no projeto de de-
mocratiza¢do das cidades. No caso das politicas de saude, educagao, assistén-
cia social, meio ambiente e de direitos de segmentos da populagdo, como da
crianga e do adolescente, foram instituidos conselhos e conferéncias ao longo
da década de 1990, criando-se sistemas nacionais de participagdo nos ambitos
municipal, estadual e nacional.”

A aprovagao em 2001 do Estatuto da Cidade, que regulamentou o capi-
tulo da Constituicdo referente a politica urbana, s6 ocorreu 21 anos depois
da promulgagdo da Carta de 1988. No Estatuto, as diretrizes de participa¢ao
ganham objetividade, principalmente pela inscricdo na lei de diversos meca-
nismos e instrumentos de participacio, que deveriam ser ainda detalhados e
complementados por outros canais de participagao através dos Planos Dire-
tores, de forma a constituir um sistema municipal de gestao e participagao
democratica, considerando-se as realidades locais.

O Estatuto da Cidade estabelece que a gestdo democratica “[...] deve se
realizar por meio da participagdo da populagao e das associagdes representa-
tivas dos varios segmentos da comunidade na formulagio, execu¢ao e acom-
panhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”.
Além disso, detalha no capitulo IV os instrumentos basicos para efetiva¢ao
da gestao democratica da cidade: os 6rgaos colegiados de politica urbana; a
realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas (que sdo obrigatdrias
para aprovagao do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentdrias e do
orcamento anual pela Camara Municipal; nos processos de implantac¢do de
empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos, o Es-
tatuto estabelece como diretriz a realizagdo de audiéncia do poder publico e
da populagao interessada) e conferéncias sobre assuntos de interesse urbano;

2 Ver resultados da pesquisa sobre Conselhos de Gestao de Politicas Publicas realizado pela
Rede Nacional Observatério das Metr6poles, coordenada pelo IPPUR/UFR) e pela FASE:
SANTOS JUNIOR, RIBEIRO & AZEVEDO, 2004.
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e a iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

Os Planos Diretores deveriam definir uma estratégia propria para im-
plantacdo de um projeto de gestdao democratica coerente com os instrumentos
previstos pelo Estatuto da Cidade, de forma a integrar os mecanismos de par-
ticipagao e as politicas publicas. Além disso, deveriam explicitar o sentido e os
casos obrigatdrios para utilizagdo desses mecanismos.

O idedrio que orientou a elaboragdo do Estatuto da Cidade frisou a par-
ticipagao popular como condi¢do para que fosse alterado o padrao clientelista
e excludente das politicas sociais e promovido um novo padrio de interven-
¢do nas cidades, que contemplasse a inversdo das prioridades, a participagdo
em formatos diversos, incorporando principalmente as classes populares, e a
reversdo de processos de desigualdades, de apropria¢ao privada do desenvolvi-
mento da cidade e de especulagdo imobiliaria. O Estatuto da Cidade incorpora
essa perspectiva ao estabelecer que a gestao democratica constitui-se como
instrumento para alcangar o “pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana”

Este estudo teve como referéncia os resultados do Programa de Avalia-
¢do e Capacitagdo para Implementacédo dos Planos Diretores, promovido pelo
Ministério das Cidades e coordenado pelo IPPUR/UFR], expresso em 27 rela-
tdrios estaduais de avaliacdo dos Planos Diretores. A partir da identificacdo da
forma como os Planos Diretores incorporaram os instrumentos e mecanismos
de participagdo previstos pelo Estatuto da Cidade, procurou-se avaliar se os
Planos sinalizam novos formatos de planejamento e gestao das cidades.

2 — Instituicao de Conselho da Cidade ou de Politica Urbana

A criagdo do Conselho Nacional das Cidades em 2004, que buscou inte-
grar as politicas de habitac¢do, de uso e ocupagdo do solo, de saneamento am-
biental e de transporte e mobilidade, sinaliza a inten¢do de um enfrentamento
da fragmentagdo existente na politica urbana. Mesmo depois da aprovagio do
Estatuto da Cidade em 2001, poucos municipios instituiram drgaos colegia-
dos de politica urbana,’ e na maioria das vezes os 6rgaos existentes estavam

3 Os resultados da pesquisa sinalizam que a maioria dos Conselhos de Politica Urbana cria-
dos antes da aprovacdo dos Planos Diretores estava concentrada nas capitais e nos gran-
des municipios, como é o caso dos municipios de Porto Alegre — RS, Niterdi — RJ, Sao Luis
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limitados a incidir apenas sobre a politica de uso e ocupagao do solo, ou se
constituiram como canais especificos da politica de habitagao.

O Estatuto da Cidade incentivou a formag¢iao de Conselhos Municipais da
Cidade, mas foi o processo de elaboracdo dos Planos Diretores que colocou na
agenda politica de grande parte dos municipios brasileiros a constitui¢do dos
mesmos. Dentre mecanismos e instrumentos de participacao previstos pelo Es-
tatuto da Cidade, os 6rgaos colegiados foram os mais incorporados pelos Planos
Diretores. A aprovagao dos Planos foi decisiva para a criagdo dos Conselhos da
Cidade (ou Conselhos de Desenvolvimento Urbano, ou similar). Todos os 27 es-
tados avaliados criaram ou previram a criagao de érgao colegiados, do tipo Con-
selho de Politica Urbana, em todos ou quase todos os Planos Diretores avalia-
dos, como pode ser observado na tabela 1. As exce¢des sdo os estados de Minas
Gerais, Bahia e Rondonia, que registram um numero expressivo de Planos que
ndo preveem a instituicdo de Conselhos da Cidade. Cabe ressaltar que devido ao
escopo da pesquisa, nao foi possivel verificar se os Conselhos foram regulamen-
tados e se estes se encontram em efetivo funcionamento.

A auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano, ao longo
de anos, contribuiu para o enorme atraso na disseminagao e na constitui¢ao
dos Conselhos de Politica Urbana. Entretanto, deve-se registrar a existéncia de
conselhos e espagos de participagdo anteriores aos Planos Diretores e até mes-
mo ao Estatuto. Essas experiéncias, desenvolvidas por iniciativa das proprias
prefeituras ou por pressdo da sociedade civil, destacam-se mais pelo aspecto
qualitativo do que pelo quantitativo, na medida em que foram restritas a poucos
municipios. Por um lado, tiveram lugar as experiéncias de or¢amento partici-
pativo e da criagdo de Conselhos Municipais de Habitagdo e de Politica Urbana
com carater deliberativo; por outro, a criacdo de Conselhos de Politica Urbana
com carater consultivo, em que os membros da sociedade civil eram indicados
pelo secretario municipal de urbanismo e apresentavam predominio de uma
visdo tecnicista na gestdo das politicas urbanas. Nestes Conselhos havia forte
presenca de drgaos de representagdo técnica ou pessoas de notorio saber.

Mesmo que alguns Conselhos precisem de regulamentagao (principal-
mente relativa a defini¢do da composicio e das atribuicoes) e que ndo se saiba
se eles estdo em efetivo funcionamento, é preciso registrar a importancia da
instituicdo do Conselho como espago fundamental que garante a participa¢ao
dos diversos segmentos da sociedade na elaboragao e implementagao das po-
liticas urbanas.

— MA, Teresina — PI, Manaus — AM, Teresina — PI, Manaus — AM e Olinda - PE.
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Quadro I - Institui¢do de Conselho Municipal da Cidade ou similar

Estados / Total de planos
diretores avaliados

Criagao (ou indicativo de criagao de Conselho da Cidade
na lei do Plano Diretor *

Nio prevé Conselho
da Cidade

ACRE/1

1 (de Urbanismo)

11 municipios (6 da Cidade; 1 do PD; 1 de Planejamento;

ALAGOAS /11 3 de Desenvolvimento ou de Politica Urbana) B

AMAPA /1 1 (de Gestao Territorial) _

AMAZONAS /8 8 (3 da Cidade; 4 de desenvolvimento urbano; e 1 do Plano Diretor) | _

BAHIA / 47 33 municipios (24 de Desenvolvimento Urbano; e 9 da Cidade) étglslellnﬁ(c)lsp 1((1): }(fibitagio)
22 (5 da Cidade; 5 de Planejamento e Gestao; 8 de Urbanismo

CEARA /22 ou desenvolvimento urbano e meio ambiente; 2 do Plano Diretor;
1 do Cidadao; e 1 de Desenvolvimento Sustentavel)

DISTRITO 4 municipios 1 municipio

FEDERAL + RIDE / 5

ESPIRITO SANTO / 14

14 municipios (1 da Cidade; 7 do Plano Diretor; e os demais
de desenvolvimento municipal, urbano, sustentavel e ambiental

GOIAS / 14

13 municipios (9 Conselhos da Cidade)

1 municipio (prevé

Conselho de Habitagdo)
1 (somente Conselho
MATO GROSSO /7 6 (sem acesso aos nomes dos Conselhos) Gestor do EMHIS)
MATO GROSSO
DOSUL/5 5 (sem acesso aos nomes dos Conselhos) _
" 12 (9 da Cidade; 1 de Politica Urbana; 1 de Desenvolvimento 4 (1 Conselho
MARANHAO /16 Municipal; 1 de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano) de Habitagao)
32 municipios (da Cidade; de Desenvolvimento Urbano; 22 (9 Conselhos
MINAS GERAIS / 54 de Politica Urbana ou semelhante) de habitagao)
PARA /21 19 (sem acesso aos nomes dos Conselhos) 2
PARAIBA /7 6 municipios 1 municipio
P 30 (21 de Planejamento, Desenvolvimento ou Politica Urbana -
PARANA /33 Ambiental; 7 do Plano Diretor; e 2 da Cidade 3
35 municipios (2 Conselhos do PD; e os demais,
PERNAMBUCO /35 Conselhos da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano) -
PIAUI/ 3 3 municipios (1 de Desenvolvimento; e 2 do PD) _
. e . . 2 (somente Férum
RIO DE JANEIRO / 22 20 (9 da Cidade; 7 de ‘Polmca ou Des~envolV1memo Urbano; da Cidade e Conselhos
2 do PD; e 2 de Planejamento e Gestdo) o
Comunitérios)
RIO GRANDE 6 municipios (3 Conselho da Cidade; e os demais, de Urbanismo, B
DO NORTE/ 6 Desenvolvimento Urbano e de Planejamento e Desenvolvimento)
RIO GRANDE 37 (13 d(? Plano Diretor; 17 de Desenvol.\flmento
DO SUL / 42 ou Planejamento Urbano - alguns associados 1
ao meio ambiente; 8 da Cidade e 1 Conselho Geral)
RONDONIA / 4 2 municipios 2 municipios
RORAIMA /1 1 (da Cidade de Boa Vista) _
SANTA CATARINA /24 | 24 municipios -
SAO PAULO /92 77 municipios 15 municipios
SERGIPE /5 5 municipios -
TOCANTINS / 4 4 (sem acesso aos nomes dos Conselhos)
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Parte dos municipios que nao criaram ou nao preveem a criagdo de
Conselho da Cidade instituiu apenas 6rgaos colegiados de carater setorial,
principalmente relacionados a politica de habitagdo. Entretanto, é preciso
registrar que foram identificados varios casos de municipios que, além dos
Conselhos da Cidade, ainda previram ou mantiveram em funcionamento os
Conselhos Setoriais ou Conselhos de Politica Urbana anteriormente existen-
tes, mantendo a fragmentagédo da participagao na politica urbana. Esses casos
sao observados em quase todos os estados, mas adquiriram um enorme peso
no estado do Rio Grande do Sul, onde se observa esse tipo de fragmentagao
em 14 Planos avaliados. Também merece registro a criagio de Conselhos de
Politica Urbana com atribuicdes concorrentes para o0 mesmo municipio. Esses
sao os casos de varias capitais de estado, como Cuiaba — MT (Conselho da
Cidade e Conselho de Desenvolvimento Estratégico, que é responsavel pelo
acompanhamento e controle social do PD); Natal - RN (Conselho da Cidade
e Conselho de Planejamento Urbano e Meio Ambiente); e de Goiania - GO,
Recife - PE, Jodo Pessoa — PB e Salvador — BA, que preveem Conselhos da
Cidade e de Desenvolvimento Urbano.

Por fim, pode-se constatar que o processo de elaborag¢ao dos Planos Dire-
tores foi fundamental para disseminar a implantagdo de 6rgaos colegiados do
tipo Conselho cuja finalidade consiste em garantir a participa¢ao da sociedade
em torno da politica urbana; por outro lado, cabe destacar que, diferentemente
dos Conselhos de Satude e Assisténcia Social, que criaram um sistema nacional
de participacdo de carater deliberativo, a maioria dos Conselhos da Cidade
ou de Desenvolvimento Urbano, criados ou previstos, tem carater consultivo.

2.1. Natureza das decisoes do Conselho: deliberativo, consultivo ou ambos

Mesmo que grande parte dos Planos ndo defina o carater das decisdes do
Conselho, é possivel perceber a predominancia de Conselhos de carater con-
sultivo ou de natureza hibrida (consultivo e deliberativo), que na maioria das
vezes garantem algumas atribui¢des deliberativas especificas e ndo permitem
que a sociedade debata e delibere sobre planos, programas e projetos de desen-

4 Alguns relatérios estaduais explicitam o nimero de municipios que possuiam Conselhos
Municipais da Cidade ou de carater similar antes da aprovacao dos respectivos planos di-
retores. Esses sdo os casos do estado do Rio de Janeiro com 6 (seis) Conselhos instituidos,
do Rio Grande do Sul com 4 Conselhos, e de Mato Grosso, Maranhdo, Piaui e Paraiba com
1 Conselho em cada estado. O relatério de Alagoas explicita que todos os 11 Conselhos
criados foram instituidos ou previstos a partir da aprovacao dos planos diretores.
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volvimento urbano. Ou seja, a participagdo da sociedade tem apenas carater
opinativo na maioria dos Planos Diretores avaliados nos estados.

A andlise das atribui¢des dos Conselhos com natureza hibrida (consultivo e
deliberativo) no estado do Rio de Janeiro contribui para o entendimento de que
essa definicdo, em geral, ndo permite a deliberagao ou a aprovagdo dos planos de
habitac¢ao, de saneamento ambiental e de transporte e mobilidade. Nestes casos
sobressai a incidéncia da deliberacio sobre aspectos especificos da politica urba-
na, como a defini¢do de estratégias ou diretrizes para implementacao de politicas,
planos e projetos; a defini¢ao de normas para aplicagao da legislagao urbanistica;
a aprovagdo da agenda prioritaria; a deliberagdo sobre legislacio complementar
sobre aspectos da politica territorial e de uso e ocupacio do solo urbano (antes
de serem encaminhadas a Camara); a aprovagao ou negagao de aplicagdo de ins-
trumentos de politica urbana (como EIV e a outorga onerosa); ou ainda a delibe-
ragdo sobre plano de urbanizagao e regularizagao fundidria em ZEIS.

Essa natureza hibrida do carater dos Conselhos predomina nos Planos Dire-
tores dos estados do Rio de Janeiro, Pard, Santa Catarina, Goias, Alagoas e Sergi-
pe. Nos estados do Rio Grande do Sul e de Minas Gerais, hd um niimero significa-
tivo de Conselhos com caréter consultivo. Amazonas, Minas Gerais, Pernambuco
e Sdo Paulo sdo os estados que apresentam um nimero expressivo de Conselhos
com carater deliberativo (mais da metade dos Planos Diretores analisados).

Entretanto, pelos relatorios estaduais é possivel identificar contradi¢des
quanto a defini¢do do carater das decisdes dos Conselhos, tendo em vista que
varios municipios definiram caréter deliberativo ou deliberativo e consultivo
para os mesmos, mas a analise das atribuigoes dos Conselhos demonstrou que
varios deles eram meramente consultivos. Os casos dos estados do Rio de Ja-
neiro e do Cearad sao significativos. No estado do Rio de Janeiro, somente trés
Conselhos se autodefinem como consultivos, mas a andlise das atribuicoes in-
dica que oito Conselhos tem essa natureza, enquanto somente trés Conselhos
sdo de fato deliberativos. No Cear4, nove Conselhos se autonomeavam como
deliberativos, mas a analise indicou que somente dois possuem essa natureza,
enquanto seis se colocavam como consultivos, mas a analise identificou nove
Conselhos nessa condicio.

Cabe ressaltar que a definicdo do carater deliberativo do Conselho na
lei ndo significa que na pratica este interfira de fato nas decisoes referentes a
politica de desenvolvimento urbano, mas sim que ele se constitui como um
importante sinalizador do tipo de participagdo social que se esta preconizando
e das possibilidades de democratizagdo da politica urbana.
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Como grande parte dos Planos remeteu a defini¢do do caréter e das atri-
buigdes dos Conselhos para regulamentagao posterior em lei especifica, esse
quadro pode ter se alterado. Grande parte dos Planos dos estados do Rio de Ja-
neiro, do Rio Grande do Sul e do Maranhio dependem de defini¢éo posterior.

Quadro II - Carater das decisoes dos Conselhos

Estados / total

Deliberativo / Con-

de PDs avaliados Deliberativo sultivo Consultivo Nio definiu
AC/1 _ 1 municipio _ _

AL/11 1 municipio 7 municipios 1 municipio 2 municipios
AM/8 7 municipios 1 municipio _ _

: e :

CE/22 9 municipios 5 municipios 6 municipios 2 municipios
GO /14 _ 9 municipios 2 municipios 3 municipios
MA /24 2 municipios 1 municipio 1 municipio 20 municipios
MG/ 48 28 municipios 4 municipios 14 municipios 2 municipios
PA/19 5 municipios 11 municipios 1 municipio 2 municipios
PE /34 20 municipios 5 municipios 4 municipios 5 municipios
PI/4 1 municipio _ 1 municipio 2 municipio
RJ /27 4 municipios 7 municipios 3 municipios ;;(:S 3(:1}1)](5;) nselhos
RN/6 - 2 municipios 1 municipio 3 municipios
RO/2 - - - 2 municipios
RR/1 _ _ 1 municipio -

RS/33 8 municipios 9 municipios 15 municipios 10 municipios
SC/23 3 municipios 15 municipios 3 municipios 2 municipios
SE/5 2 municipios 3 municipios _ _

SP/77 39 municipios sem informagao sem informagéo sem informagéo
BA, DF + RIDE,

ES, MS, MT, PB, Os relatorios estaduais ndo trazem informagoes a respeito do carater dos Conselhos
PReTO
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2.2. Composigéo dos Conselhos da Cidade ou de Politica Urbana

Muitos planos ndo definiram a composicdo do Conselho na lei. Em alguns
estados a auséncia de defini¢do alcanca um tergo ou mais dos Planos avaliados,
como nos casos do Rio de Janeiro, do Rio Grande do Sul, do Ceard, do Mara-
nhio, do Piaui, de Minas Gerais, de Goids e do Distrito Federal mais RIDE.

A representagdo da sociedade maior do que a representagao governamental,
adotada pelo Conselho Nacional das Cidades, ndo foi acompanhada na mesma
intensidade pelos municipios. Somente nos estados do Rio Grande do Sul, Para,
Ceara, Maranhao e Pernambuco observa-se que esse formato predomina.

A paridade entre membros do poder publico e da sociedade é signifi-
cativa nos estados do Rio de Janeiro, Amazonas, Minas Gerais, Sdo Paulo e
Pernambuco, e a representagdo governamental majoritaria foi instituida por
um namero pequeno dos Planos analisados: somente Minas Gerais e Alagoas
apresentam um numero significativo de Planos com essa caracterizagao.

A ampla maioria dos Planos remeteu para lei especifica a defini¢do dos
segmentos sociais representados e a proporcionalidade de representacao dos
mesmos no Conselho. Sobressai na andlise dos relatérios estaduais o caso do
Rio Grande do Sul, onde 17 dos 21 Planos que apresentaram a participagdo
dos segmentos definiram uma baixa representagdo dos movimentos popula-
res (abaixo de 20% da composi¢do do Conselho). Em Sergipe, trés dos cinco
planos avaliados estabeleceram representagao menor do que 20%. No caso de
Boa Vista - RR, a representacao do segmento movimento popular alcanga so-
mente 9% do total. Em sentido inverso, dos dez planos do Rio de Janeiro que
definem a composi¢ao dos segmentos, oito estabelecem uma representagdo do
movimento popular igual ou superior a 20%. Também se destaca o plano de
Rio Branco, onde a representagao desse segmento alcanga 27%.

A auséncia de defini¢des no Plano Diretor sobre a representagao dos seg-
mentos sociais impossibilita avaliar se realmente esta sendo rompido o carater
tecnicista da participagdo da sociedade na politica urbana, em que predomina-
vam as institui¢des de representacdo de técnicos e profissionais da area.

Também deve-se ressaltar que nenhum Plano Diretor deu destaque para
a amplia¢do da participagdo da mulher nos espagos de participagéo, estabele-
cendo critérios de género para a composi¢ao do Conselho ou em alguma outra
instancia de participagdo. Tanto a segunda como a terceira Conferéncia Nacio-
nal das Cidades aprovaram resolugdes referentes a participagdo das mulheres
no Conselho Nacional, a fim de assegurar vagas para mulheres na representa-
¢do de todos os segmentos.
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Por fim, cabe ressaltar o caso do estado do Rio de Janeiro, onde foram

identificadas algumas inovagdes no formato dos Conselhos, como a integracao

de representantes dos segmentos sociais com instancias de representacao de

base territorial. E o caso de Friburgo, que integra na composigio do Conselho
representantes dos segmentos e das Unidades Territoriais de Planejamento. O

Plano de Trés Rios prevé a constituicdo de duas Camaras Comunitdrias Distri-
tais, que teriam o objetivo de assessorar as decisdes do Conselho, sendo consti-
tuidas por quatro membros de entidades civis e/ou formadores de opinido por

distrito. E no caso de Bom Jardim esta prevista a representacdo no Conselho

de uma associagdo de moradores por Unidade Territorial de Planejamento.

Quadro IIT - Propor¢io entre poder publico e sociedade civil na composi¢io do Conselho
Municipal da Cidade ou similar

Estados / total

Representagdo da

Representagao da

de Planos Diretores sociedade maior que Rep.re':s?ntagio sociedade menor P_D ndo d'eﬁne 2 coml?osi-
avaliados a do PP paritaria quea do PP ¢a0 na lei do Plano Diretor
RIO DE JANEIRO /27 | 8 municipios 9 municipios Nenhum 10 municipios?
RIO GRANDE 17 municipios 5 municipios 4 municipios 14 municipios
DO SUL/ 41
ACRE/1 1 municipio _ _ _
ALAGOAS /11 1 municipio 4 municipios 5 municipios 1 municipio
AMAPA / 1 o PD.de leical‘)é r}éo define a composi?éo, mas estabelfecet que o Executivo

deveria enviar a Camara em novemta dias projeto de lei dispondo sobre o assunto.
AMAZONAS / 8 2 municipios 3 municipios 2 municipios 211 g::fiecjgril(;iirzr:ﬁert;[;ara
DF + RIDE/ 4 _ 1 municipio _ 3 municipios
CEARA /22 8 municipios 6 municipios 1 municipio 7 municipios
GOIAS / 14 2 municipios 1 municipio 2 municipios 9 municipios
MARANHAO / 24 8 municipios 2 municipios _ 14 municipios
MINAS GERAIS/54 - 16 municipios | 10 municipios 28 municipios
PARA /19 10 municipios 4 municipios 2 municipios 3 municipios
PARAIBA /6 1 municipio 2 municipios _ ézizllﬁgjiftésl ‘;i;?aD)
PERNAMBUCO/34 12 municipios 10 municipios | 3 municipios 9 municipios
PIAUI/ 4 _ 1 municipio 1 municipio 2 municipios
RORAIMA /1 1 municipio

SANTA CATARINA/ 15

7 municipios

4 municipios

4 municipios

SAO PAULO/ 77 sem informagao 46 municipios | sem informagao sem informagéo
SERGIPE / 5 3 municipios 1 municipio _ 1 municipio
BA, ES, MT, MS,

PR, RN, RO e TO

Os relatorios estaduais nao trazem informagdes a respeito da composigao dos Conselhos
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3 - Mecanismos de democratizacao do orgamento

A diretriz da gestdo orcamentaria participativa ¢ fundamental para assegu-
rar-se a implementagao do Estatuto da Cidade e dos Planos Diretores e enfrentar-
-se a desigualdade na distribui¢ao do orcamento. Entretanto, a maioria dos Planos
Diretores néo instituiu mecanismos de democratizagiao do orcamento. A maioria
dos Planos analisados dos estados do Rio Grande do Sul, Paran4, Sao Paulo, Ama-
zonas, Para, Ceard, Piaui e Goids ndo estabeleceu nenhum mecanismo. Por falta
de acesso as informagdes relativas a essa questdo, nao foi possivel avaliar os esta-
dos do Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Maranhao, Minas Gerais, Bahia, Santa
Catarina, Alagoas, Paraiba, Sergipe, Rondonia e o Distrito Federal mais a RIDE.

Sem considerar os estados que tiveram somente um Plano avaliado (Acre
e Amapa), somente nos estados do Rio de Janeiro, Pernambuco e Espirito San-
to a maioria dos Planos definiu algum tipo de mecanismo. Com exce¢do do
estado do Tocantins, onde dois dos quatro planos avaliados estabelecem meca-
nismos, em todos os demais estados a instituicio de mecanismos de democra-
tizagdo do or¢amento alcan¢a no maximo 30% dos Planos avaliados.

Mesmo que o Estatuto da Cidade estabeleca a obrigatoriedade da realiza-
¢do de debates, audiéncias e consultas publicas como condi¢io para aprovagiao
do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria
anual, poucos Planos estabeleceram esse tipo de mecanismo e menos Planos
ainda instituiram outro instrumento.

Nos Planos que instituiram mecanismos de democratizagdo do processo de
formulagdo do orcamento, sobressaem, além das audiéncias publicas, a consulta
prévia ao Conselho da Cidade ou Conselho de Desenvolvimento Urbano e o
Org¢amento Participativo — OP. Um mecanismo inovador para a democratiza¢ao
da elaboragdo do Plano Plurianual foi previsto por Vassouras (R]), ao tornar
obrigatdria a realizagao de Conferéncia Municipal durante esse periodo.

Mesmo entre os Planos que instituiram algum mecanismo de democra-
tizagdo do or¢amento, a maioria ndo d4 maiores orientacdes e diretrizes sobre
o formato de funcionamento desses mecanismos. Dos Planos que preveem a
instituicao de debates, audiéncias e consultas publicas, poucos foram além da
diretriz estabelecida pelo Estatuto da Cidade. Os Planos de Paracambi e Mes-
quita, ambos no Rio de Janeiro, sdo excegdes: Paracambi estabelece que o po-
der publico deve apresentar a proposta de destinagdo de recursos especifican-
do-os por areas tematicas e localizagdo geografica; Mesquita exige que o poder
publico apresente em audiéncia publica as despesas executadas por programa.
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Quanto ao or¢amento participativo (OP), diversas analises tém demonstra-
do que as administra¢des municipais tém classificado como OP uma diversidade
de formatos de consulta a populagdo que apresentam enormes diferengas de con-
cepgdo — as vezes, uma simples audiéncia publica é considerada como OP. Dife-
rengas quanto ao carater das decisdes (deliberativo, consultivo), quanto ao objeto
da deliberagéo (sobre um percentual dos investimentos, sobre a totalidade dos in-
vestimentos, sobre todo o orcamento) e quanto aos espagos de participago (audi-
éncias publicas nos bairros, conselhos especificos, conselhos setoriais, audiéncias
municipais por tema ou a combinagdo de mais de um mecanismo) sao frequentes.

As poucas defini¢oes sobre o formato de funcionamento do OP estabeleci-
das pelos Planos impedem uma andlise quanto as possibilidades de democrati-
zagdo do orgamento previstas através desse instrumento. De qualquer maneira,
é preciso que a sociedade esteja mobilizada para regulamentar esse instrumento,
procurando dar sentido amplo a participacdo da sociedade na defini¢do dos in-
vestimentos e na alocagdo dos recursos conforme as prioridades e demandas po-
pulares. Somente os estados do Rio de Janeiro e do Espirito Santo apresentaram
um numero significativo de Planos que indicaram a institui¢do desse mecanismo.

O debate prévio no Conselho (da Cidade, de Desenvolvimento Urbano
ou de Orcamento) antes da proposta orcamentaria do poder executivo ser en-

Quadro IV - Instituicao de mecanismo de democratiza¢ido do or¢amento

Estados / Total de Planos Preveem mecanismo Nao definem mecanismos
Diretores avaliados de democratizagao do or¢amento de democratizagao do or¢amento
ACRE/1 1 municipio _

AMAPA /1 1 municipio _

AMAZONAS /8 2 municipios 6 municipios

CEARA /22 6 municipios 16 municipios

ESPIRITO SANTO / 14 8 municipios 6 municipios

GOIAS / 14 1 municipio 13 municipios

PARA /21 2 municipios 19 municipios

PARANA /33 7 municipios 24 municipios

PERNAMBUCO/ 35 26 municipios 9 municipios

PIAUI /4 1 municipio 3 municipios

RIO DE JANEIRO / 28 17 municipios 11 municipios

RIO GRANDE DO SUL/ 42 4 municipios 38 municipios

RORAIMA /1 _ 1 municipio

SAO PAULO /92 20 municipios 72 municipios

TOCANTINS / 4 2 municipios 2 municipios

AL, BA, DF + RIDE, MA, MG, Os relatorios estaduais nao trazem informagoes a respeito dos mecanismos
MS, MT, PB, RN, RO, SC e SE de democratizagao do orgamento.
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Quadro V - Mecanismos de democratiza¢io do or¢amento

em carater consultivo

Estados / Total de Planos | Or¢amento Orgios colegiados / | Audiéncias Nao institui

Diretores avaliados Participativo - OP Conselhos publicas nenhum mecanismo

ACRE/1 _ _ 1 municipio _

AMAPA / 1 _ _ 1 municipio _

AMAZONAS / 8 2 municipios . O relatério estadual ndo 'exphc1t'f1 se as .AlAldl'enaas Pubhc?s.
(Manaus e Tabatinga) | ou os Conselhos podem interferir na dindmica orcamentaria

CEARA /22 2 municipios 2 municipios - opinar 2 municipios 16 municipios

ESPIRITO SANTO / 14

6 municipios _ 2 municipios

6 municipios

GOIAS / 14 1 municipio _ _ 13 municipio
PARA /21 2 municipios _ _ 19 municipios
PARANA /33 2 municipios 2 municipios 3 municipios 26 municipios
PERNAMBUCO / 35 (¢} relat0r1'0 esEadual nao especifica 0s mecanismos previstos para a 9 municipios
democratizagdo da gestdo or¢amentaria.
PIAUI/ 4 _ 1 municipio _ 3 municipios
RIO DE JANEIRO / 28 6 municipios 6 municipios 6 municipios 11 municipios
RIO GRANDE DO SUL | 4 planos estabelecem mecanismos de participagdo social no orgamen- o
i . 1 38 municipios
/42 to, mas ndo se teve acesso aos mecanismos utilizados.
RORAIMA /1 _ _ _ 1 municipio
SAO PAULO / 92 (0] relatorl.o es‘Eadual nao especifica 0s mecanismos previstos para a 72 municipios
democratizagdo da gestdo or¢amentaria.
TOCANTINS / 4 (¢} relatorl.o es‘Eadual nao especifica 08 mecanismos previstos para a 2 municipios
democratizagao da gestao orgamentaria.
AL, BA, DE+RIDE, M4, Os relatérios estaduais ndo trazem informagdes a respeito dos mecanismos d
RO, SC e SE ¢ ¢ '

viada a Camara também se sobressai. Em alguns, o Conselho tem apenas a

atribuicao consultiva de propor diretrizes para a aloca¢édo dos recursos; em ou-

tros, o Conselho tem o papel deliberativo de definir diretrizes e critérios para

a distribuicdo do orcamento ou de deliberar sobre os critérios de destinacio
de recursos para o OP (Mesquita), ou de definir as diretrizes orgamentarias
através de Conselho especifico de or¢amento.

4 - Casos obrigatorios de audiéncia piblica

Pelo Estatuto da Cidade, os debates, as audiéncias e as consultas publi-
cas constituem-se como instrumentos para a gestdo democratica da cidade
e obrigatorios para aprovacdo das leis orcamentarias na Camara Municipal
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(lei orcamentaria anual, lei de diretrizes or¢amentdrias e plano plurianual).
Se a instituigdo de 6rgao colegiado tem o sentido de garantir a participagdo
permanente dos segmentos sociais na formulagdo e implementagao da politica
urbana, as audiéncias publicas se constituem como mecanismo de consulta
ampla a sociedade, que deve ocorrer antes das intervengdes, planos e projetos
relevantes serem implementados. Para que esse instrumento se efetive como
instrumento de democratizagao, o Plano Diretor deve prever casos obrigaté-
rios para a sua realizagdo.

Entretanto, somente nos estados do Rio de Janeiro, do Amazonas, de Mi-
nas Gerais, do Espirito Santo e de Alagoas, a maioria dos Planos analisados
prevé os casos e as situagdes em que obrigatoriamente as audiéncias publicas
devem ser realizadas.

Nos demais estados a defini¢do de casos obrigatérios ndo consta em me-
tade dos Planos, com exce¢do dos estados de Tocantins (dois planos em qua-
tro) e dos estados do Acre e do Amapd, que s6 tiveram um Plano avaliado e de-
finiram casos obrigatorios (Rio Branco - AC e Macapa — AP). Nao foi possivel
ter acesso a informagoes sobre essa questao nos Planos analisados dos estados
de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Maranhao, Pernambuco, Santa Catarina,
Paraiba, Sergipe, Ronddnia e Distrito Federal mais a RIDE.

Cabe ressaltar que em muitos Planos foi previsto apenas um tnico caso
para a realizagdo de audiéncias publicas, o que demonstra que ainda ¢ fragil a
percepg¢ao de que as audiéncias publicas possam se constituir como um impor-
tante mecanismo de consulta a populacdo e de democratizagio das decisoes,
ainda mais se estas estiverem associadas a outros canais de participagdo, como
os Conselhos da Cidade.

A maijoria dos Planos vinculou a realizagdo de audiéncia publica aos casos
obrigatérios previstos pelo Estatuto da Cidade: i) os casos em que pode haver
realizacdo de estudo de impacto de vizinhanca - EIV; e ii) as audiéncias para
debate das pegas orcamentarias (PPA, LDO e LOA) antes do encaminhamento
das mesmas a Camara de Vereadores e como condigdo para a aprovagao delas .
O Estatuto da Cidade assegura a realizagao de audiéncia para esses dois casos:
no caso do or¢amento, como obrigatoriedade, no caso de empreendimento de
impacto significativo, como diretriz (art. 2. XIII e art. 44.).

Estratégias proprias e definidas de maneira autonoma pelo municipio
foram minoritarias. Identificaram-se os casos previstos de realizagdao de audi-
éncia para aprovagdo de leis - como a de uso e ocupacdo do solo - e de planos
e projetos complementares aos Planos Diretores, assim como para revisio ou
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alteragdo do PD (casos previstos em alguns Planos dos estados do Rio de Janei-
ro, Parana e Pard). A realizac¢do de audiéncias como condi¢do para aprovagio
de operagdes urbanas consorciadas teve maior incidéncia no estado do Parana.

Em alguns Planos, a realiza¢ao de audiéncias publicas constitui-se como
instrumento de referéncia para a tomada de decisao no Conselho da Cidade,
onde destaca-se a prerrogativa de aprovar o Estudo de Impacto de Vizinhan-
¢a — EIV. Como casos interessantes do ponto de vista da ampliagdo do debate
e da participagdo sobre questdes fundamentais para a cidade, cumpre citar o
Plano de Magé - R], que prevé audiéncias para debate e avaliagao dos critérios
de aplicagdo dos recursos do Fundo Municipal de Habitagdo propostos pelo
Conselho Gestor; e os Planos de Duque de Caxias, Mesquita e Queimados,
no estado do Rio de Janeiro, que preveem audiéncias que subsidiem a decisido
do Conselho quanto a aprovagdo dos contratos de concessdo dos servigos pu-
blicos de agua, esgoto, lixo e transporte. No caso de Mesquita estao previstas

Quadro VI - Previsao de casos obrigatdrios de audiéncias publicas

Estados / Total de Planos Diretores avaliados | Preveem casos obrigatérios Nio preveem casos obrigatdrios
ACRE/1 1 municipio _

ALAGOAS /11 6 municipios 5 municipios

AMAPA /1 1 municipio _

AMAZONAS / 8 8 municipios _

BAHIA / 47 23 municipios 24 municipios

CEARA /22 10 12

ESPIRITO SANTO / 14 12 municipios 2 municipios

GOIAS / 14 6 municipios 8 municipios

MINAS GERAIS / 54 37 municipios 17 municipios

PARA /21 8 municipios 13 municipios

PARANA /33 14 municipios 19 municipios

PIAUI/ 4 1 municipio 3 municipios

RIO DE JANEIRO / 28 21 municipios 7 municipios

RIO GRANDE DO SUL / 42 16 municipios 26 municipios

RORAIMA /1 _ 1 municipio

SAO PAULO /92 13 municipios 79 municipios

TOCANTINS / 4 2 municipios 2 municipios

DF+ RIDE, MA, MS, MT, PB, PE, Os relatorios estaduais nao trazem informagoes a respeito dos casos
RN, RO, SC e SE obrigatérios de realizagao de audiéncia ptblica.
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Quadro VII - Tipos de casos obrigatdrios de audiéncias publicas

Estados / Total de Planos
Diretores avaliados

Tipos de casos obrigatorios de audiéncias publicas

ACRE (Rio Branco) - 1

Para debate das propostas de leis orcamentarias.

ALAGOAS /5

i) Avaliagdo de projetos com impacto urbanistico relevante — 4 municipios; ii) para eleger
o Conselho das Cidades - 1 municipio; e iii) para acompanhamento do PD de 2 em 2 anos.

AMAPA (Macapa) - 1

i) Para debate das propostas de leis orcamentarias; ii) para parcelamento, uso e ocupagio
do solo; iii) para parametros urbanisticos especiais; iv) para aplicagdo de instrumentos em
casos em que haja transformagao de uso de uma drea; v) para EIV; vii) e para o estabeleci-
mento de consércios imobilidrios.

CEARA /10

Nos poucos casos identificados destacam-se os referentes aos empreendimentos que re-
querem a realizagdo de EIV e os casos relativos & apreciagdo da proposta or¢amentdria a
ser encaminhada & Cmara.

ESPIRITO SANTO / 12

i) Para os casos de EIV ou de implementagio de atividades de significativo impacto ur-
banistico ou de relevante interesse publico - 10 municipios; ii) para aprovacdo das leis
orgamentdrias — 2 municipios; iii) para os processos de regularizagao fundiaria - 1; e iv)
para os casos de reconhecimento de patriménio ambiental - 1.

PARA /8

i) Para EIV ou grandes projetos — 5 Planos; ii) para debate das leis or¢amentérias e para a
aprovagao da gestdo orgamentdria — 3 Planos; iii) para delimitagdo de AEIS - 1 Plano; iv)
elaboragao e revisao do PD - 2 Planos; v) elaboragao de Planos - 1 Plano; iv) e projetos de
lei e para delimita¢do de bairros - 2 Planos.

PARANA / 14

i) Casos que requerem EIV e atividades de impacto - 10 Planos; ii) para debate propostas de
leis orgamentdrias — 4 Planos; iii) para alteragao de deliberacdo de Conferéncia - 4 Planos;
iv) para aprovacdo de operagdo urbana consorciada — 4 Planos; v) para implementacéo de
planos relacionados ao PD - 4 Planos; vi) para revisdo ou alteracdo do PD - 3 Planos

PIAUI /1

Somente 1 municipio (Corrente) prevé audiéncia, mas o relatorio estadual nao explicita se
estas sdo obrigatorias e em que situagdes

RIO DE JANEIRO / 21

i) os casos que requerem EIV - 13 Planos; ii) como condigdo para aprovagio das leis or¢a-
mentdrias — 6 Planos; iii) para aprovagdo de contratos de concessdo de servigos publicos - 3
Planos. Casos identificados em 1 Plano apenas: aprovagio das leis de uso, ocupacéo e parce-
lamento do solo; defini¢io ou alteragdo dos pardmetros das AEI; reconsideragio dos regimes
urbanisticos - plano de bairro; planos e projetos complementares ao Plano Diretor; critérios
de alocagao do Fundo de Habitagao; e prestagao de contas da execugdo orgamentaria

RORAIMA (Boa Vista) - 1

O PD de Boa Vista ndo prevé casos obrigatorios de audiéncias publicas.

AM, BA, DF+RIDE, GO, MA,
MG, MS, MT, PB, PE, RN, RO,
RS, SC, SE, SP e TO

Os relatorios estaduais nao especificam os casos obrigatorios de audiéncias publicas.

ainda audiéncias anuais para a avaliagdio do cumprimento dos objetivos e das
metas previstas nos contratos de concessao.

Tendo em vista que grande parte dos Planos nao instituiu as audiéncias
publicas como obrigatdrias, os Conselhos da Cidade ou similares tém grande
responsabilidade na efetivacdo desse mecanismo de participagao. As audién-
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cias organizadas pelos Conselhos podem se constituir em uma importante fer-
ramenta para tornar publicos os debates dos Conselhos e democratizar as suas
decisoes, fortalecendo essa instancia de representagao de segmentos sociais na
politica de desenvolvimento urbano.

5 — Conferéncias Municipais da Cidade (ou de assuntos de interesse
urbano)

Os Planos Diretores em geral reconhecem as Conferéncias Municipais da
Cidade (ou sobre assuntos de interesse urbano) como instancias de participagdo
e gestao democratica; entretanto, a maioria dos Planos Diretores nao define suas
finalidades e atribuigdes.

Um namero significativo de Planos estabelece como atribuigao do Con-
selho Municipal da Cidade a convocagéo e a organizagao das Conferéncias, e,
em alguns casos, ¢ no ambito das Conferéncias que deve ser realizada a escolha
dos representantes dos segmentos sociais no Conselho. Em varios casos, ha
vinculagdo da Conferéncia com o ciclo nacional de Conferéncias, tanto em
termos dos temas a serem tratados, como em termos da sua periodicidade (em
geral, de dois em dois anos ou de trés em trés anos).

Em geral, os Planos ndo definem os participantes das Conferéncias, reme-
tendo para o Conselho a atribui¢ao de convocar, organizar e definir o temario. Os
casos de Itaborai e Vassouras, no estado do Rio de Janeiro, merecem ser destaca-
dos pela vinculagdo dos participantes a uma base territorial (regional/distrito).
Itaborai define que somente os delegados eleitos por segmento nas assembleias
regionais podem participar, e Vassouras permite a combinago entre representan-
tes das assembleias distritais e delegados indicados por entidades representativas.

As conferéncias de politicas setoriais sao realizadas desde os anos 1990,
com predominancia das relativas as politicas de satde, assisténcia social, direi-
tos da crianca e do adolescente, de meio ambiente e de educagao. A legislacao
que regulamenta cada uma dessas politicas setoriais criou um ciclo nacional de
conferéncias, combinando etapas municipais, estaduais e de ambito nacional.

E bastante semelhante o sentido das conferéncias, independentemente
da politica setorial em foco. Associada a ideia de conferéncia esta a nogao de
balango da politica publica, de balanco das a¢des desenvolvidas pelo poder
publico e pelo Conselho e de defini¢ao das diretrizes de planos, programas e
projetos. As conferéncias constituem-se em espagos amplos de participagao
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da sociedade para avaliagdo da execugdo da politica publica e para a definicdo
de objetivos, diretrizes e prioridades que orientem o planejamento e a imple-
mentacao da politica pelo poder publico e pelo conselho da politica respectiva.

O ciclo nacional de conferéncias de determinada politica, por incluir eta-
pas de ambito municipal, estadual e nacional, é o momento privilegiado para
o aprofundamento do debate no plano local das politicas desenvolvidas pelos
governos estadual e federal. O ciclo nacional também é caracterizado por apre-
sentar um tema basico a ser abordado em todas as etapas.

Pela importancia das conferéncias — em termos dos assuntos tratados e
do carater amplo de participacao e mobiliza¢ao da sociedade -, estas devem
ser planejadas para atender os objetivos propostos. O que implica em que se
garanta tempo suficiente para debate e tomada de decisdes, infraestrutura (di-
vulgacdo, alimentagao etc) e a elaboragdo de materiais e subsidios, como docu-
mento-base, indicadores de avaliagao de programas, projetos e da atuagao do
poder publico e do Conselho.

No caso da politica urbana, o ciclo de conferéncias foi impulsionado pela
criagao do Ministério das Cidades, que organizou a I Conferéncia Nacional
das Cidades ainda no primeiro ano do Ministério (2003). De 2003 a 2009 ja
foram realizados trés ciclos nacionais de conferéncias das cidades.

Cabe registrar que mesmo que a realiza¢do de Conferéncia Municipal esteja
inserida no tema do ciclo nacional de conferéncia, o municipio tem autonomia
para organizar debates sobre temas de interesse local. Nesse sentido, a definigao
dos Planos Diretores sobre o funcionamento desse mecanismo de participacio é
fundamental, ainda mais pelo fato do Estatuto da Cidade nao definir os objetivos
das conferéncias sobre assuntos de interesse urbano. A lei apenas expressa que as
conferéncias devem se realizar nos trés niveis de governo.

A partir dos relatorios estaduais, é possivel identificar que em seis es-
tados a maioria dos Planos Diretores prevé Conferéncias Municipais da Ci-
dade ou de Desenvolvimento Urbano: Rio de Janeiro, Amazonas, Tocantins,
Para, Ceara e Alagoas. Mais do que a inscri¢ao formal da Conferéncia como
instrumento de gestdo democratica da cidade, interessa saber as defini¢oes
quanto a sua finalidade. Nos Planos que especificam as finalidades das Con-
feréncias, sobressaem-se a avaliacio da implementa¢ido do Plano Diretor e
da politica de desenvolvimento urbano e a definigdo de diretrizes, metas
e prioridades. Essas finalidades (gerais e outras especificas que guardam o
mesmo sentido) sobressairam nos Planos dos estados do Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul, Paran4, Para.
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Articuladamente a essa defini¢do geral, alguns Planos explicitam mais
detalhadamente essas finalidades quanto a participa¢do na avalia¢ao, na elabo-
ragao de planos e projetos e na implementagido da politica de desenvolvimento
urbano. Nesse sentido, alguns Planos estabeleceram que as Conferéncias tém
como uma de suas finalidades debater os projetos complementares ao Plano
Diretor e as propostas de alteracao da legislagdo urbanistica. Na logica da ava-
liagao da politica e da participacdo na elaboracdo da mesma, destacam-se os
Planos que estipulam a elaboracdo de relatérios anuais de gestdo como me-
canismo de monitoramento, em que, a partir de sua avaliagdo, a Conferéncia
deve definir estratégias de agdo, metas e prioridades para implementa¢éo da
politica de desenvolvimento urbano. Alguns Planos dos estados do Para e do
Rio de Janeiro se distinguem por definir que as Conferéncias deliberam sobre
o “plano de trabalho para o biénio seguinte”

Cabe destacar que nos estados do Parana e do Para foi dado destaque a
vinculagdo entre Conferéncia e revisdo ou alteragio do Plano Diretor (também
em alguns Planos do estado do Rio de Janeiro).

Foram identificadas algumas inovag¢des nas finalidades das Conferéncias,
conforme previstas por alguns Planos Diretores: os planos de Benevides, de
Mocajuba e de Marabd, ambos do estado do Pard, definem que as Conferéncias
deliberam sobre o plano de investimentos das leis orgamentarias (PPA, LDO e
LOA); e o Plano de Vassouras — R] define que a Conferéncia deve ser realizada
quando convocada pelo Conselho Nacional das Cidades e, ordinariamente, a
cada quatro anos, a fim de debater e apreciar o plano plurianual.
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Quadro VIII - Instituicao das Conferéncias Municipais da Cidade

Estados / Total
de Planos Diretores

Preveem
Conferéncias

Finalidades

Nao preveem
Conferéncias

i) sugerir ao executivo adequagdes nas agdes destinadas a implan-
tagdo dos objetivos, diretrizes, planos, programas e projetos; ii)

ACRE/1 1 municipio avaliar o Conselho de Urbanismo; iv) definir agenda (plano de |~
agdo com metas e prioridades).
. Nao se teve acesso as informagdes a respeito .
ALAGOAS /11 10 municipios das finalidades das Conferéncias. 1 municipio
AMAPA / 1 _ _ 1 municipio
o Nio se teve acesso as informagdes a respeito -
AMAZONAS /8 6 municipios das finalidades das Conferéncias previstas. 2 municipios
BAHIA / 47 18 municipios Nio se tf:ve acesso as informagdes a respeito 29 municipios
das finalidades
< o Nio se teve acesso as informagdes a respeito -
CEARA /22 12 municipios das finalidades das Conferéncias. 10 municipios
ESPIRITO 7 municipios Nio se teve acesso as informagdes a respeito 7 municipios
SANTO/ 14 P das finalidades das Conferéncias. P
< . Naio se teve acesso as informagdes a respeito .
GOIAS /14 > municipios das finalidades das Conferéncias. 9 municipios
MINAS 13 municipios Nao se teve acesso as informagdes a respeito 41 municipios
GERAIS / 54 P das finalidades das Conferéncias. P
i) propor alteragoes no PD — 7 Planos; ii) apreciar (ou aprovar) as di-
retrizes da politica urbana — 6 Planos; iii) deliberar sobre plano para
PARA /21 12 municipios | o biénio seguinte — 6 Planos; iv) sugerir alteragdes na implementa- | 9 municipios
¢ao de planos e projetos — 6 Planos; v) debater os relatorios anuais de
gestdo — 3 Planos; e vi) deliberar sobre os investimentos — 2 Planos.
i) 6% para alterar legislagiao urbanistica; e ii) 33% para: debater
PARANA /33 11 municipios | propostas de alteragdo do PD; discutir metas e prioridades e ava- | 22 municipios
liar o processo de implementagdo do PD.
. . Nao se teve acesso as informagdes a respeito .
PIAUI/ 4 1 municipio das finalidades . 3 municipios
Somente 11 PDs definiram a(s) finalidade(s): i) debater politica ur-
RIO DE bana; ii) definir metas e prioridades; iii) avaliar relatérios anuais de
JANEIRO / 28 21 municipios | gestdo; iv) aprovar plano para o biénio seguinte; v) alteragio do PD | 7 municipios
e legislagdo complementar; e vi) propor alteragdo na implementagao
de planos e projetos.
i) Avaliagdo do PD; ii) planejamento territorial; iii) assuntos de
RIO GRANDE 11 municipios interesse urbano; iv) avaliagdo da politica de desenvolvimento; 31 municipios
DO SUL/ 42 P V) apreciar e propor objetivos e diretrizes; e vi) debater relatdrios P
anuais de gestdo da politica urbana.

RORAIMA /1 _ _ 1 municipio
SAO PAULO/ 92 11 municipios Nao se te've acessoas 1nf0r{na(.;0es y re.spelto 81 municipios
das finalidades das Conferéncias previstas.

C Nao se teve acesso as informagdes a respeito o
TOCANTINS / 4 3 municipios das finalidades das Conferéncias previstas. 1 municipio
DF+ RIDE, MA, Nio se teve acesso as informagdes a respeito
MS, MT, PB, PE, das Conferéncias ; ’
SC, RN, RO e SE )
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6 — Sistema de gestao e planejamento da politica urbana

Em relagao ao sistema de gestao e planejamento urbano, o perfil dos Planos
Diretores nos diferentes estados é muito parecido. Mesmo nos estados onde se
verificou um nimero significativo de Planos que criaram ou instituiram um sis-
tema de gestdo e planejamento urbano, a defini¢ao dos 6rgaos integrantes, suas
atribui¢oes e forma de articulagao das a¢des foi realizada por uma minoria deles.

Em, geral, as definigdes sdo relativas a: i) criagdo de 6rgao ou definicao de
secretaria responsavel pela coordenacio e articulagdo das agdes; ii) defini¢do dos
objetivos do sistema de planejamento, como a articulagdo de drgaos referentes a
politica para implementa¢do e monitoramento do PD; e iii) inclusdo do Conselho
da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano no sistema de gestdo e planejamento.

Quanto ao monitoramento do Plano Diretor, sobressaem-se as situa¢des
de estruturagdo ou defini¢ao de secretaria ou 6rgao responsavel pelo moni-
toramento da implementac¢do do Plano e a defini¢do desta atribuicdo para o
Conselho. Além disso, a estrutura¢ao de um sistema de informagdo como ins-
trumento fundamental para o monitoramento é incorporada por varios Pla-
nos; entretanto, sdo raros os Planos que definem os indicadores e as informa-
¢Oes a serem produzidas.

Também se destaca como instrumento de monitoramento do Plano Dire-
tor a exigéncia de formulagdo de relatério anual de gestdo por parte da prefeitu-
ra, a ser divulgado e debatido no 4mbito das Conferéncias Municipais da Cidade
(conforme ja foi comentado anteriormente). Os relatorios anuais estao previstos
em seis Planos e tém como objetivo avaliar o cumprimento dos objetivos e metas
do Plano Diretor e sugerir ao poder executivo adequagdes nas agoes estratégicas.

Formas descentralizadas de gestdo e planejamento da politica de desen-
volvimento urbano foram adotadas por poucos Planos Diretores, com exce¢do
de alguns estados, como o Amazonas, onde seis dos oito Planos adotam meca-
nismos de descentralizagdo administrativa ou mecanismos regionalizados de
participa¢do. Também se destacam os estados do Rio de Janeiro (sete dos 28
Planos) e do Paré (cinco dos 21 Planos).

Cabe registrar alguns processos importantes que combinam descentra-
lizagdo administrativa com participagdo. Cinco Planos do estado do Rio de-
finem que os Planos Urbanisticos Regionais e de ZEIS devem ser realizados
com a participagdo dos moradores e de representantes. Em dois Planos estdo
previstas a representacdo dos bairros no Conselho (um plano do estado do
Ceara também define essa diretriz) ou a constituicdo de cAmaras distritais vin-
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culadas ao Conselho. Em quatro Planos do estado do Amazonas sdo previstos
mecanismos regionalizados de participagdo através de conselhos gestores co-
munitarios, assembleia regional de politica territorial e conselhos distritais.
A criagao de instancia de participagdo distrital ou regionalizada também foi
instituida por um Plano do estado do Mato Grosso (conselhos regionais e dis-
tritais) e pelo Plano de Macapa — AP (comités gestores locais).

7 - Consideragoes finais sobre participacao e gestao democratica

O Estatuto da Cidade, ao colocar a gestao democratica como instrumen-
to para se alcangar o “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade”, estabelece que a participac¢ao da sociedade é condicao para
a garantia do direito a cidade. Nesse sentido, mais do que a verificagdo da in-
corporagdo dos instrumentos e mecanismos de participagdo e gestao demo-
cratica estabelecidos pelo Estatuto, importa saber se os Planos Diretores se
constituem como instrumentos para a promogao do acesso a terra urbanizada,
a habitacdo e aos servicos urbanos e de reversio do modelo de apropriagdo
privada do desenvolvimento urbano.

Pela analise dos relatorios estaduais é possivel dizer que os Planos Dire-
tores, de maneira geral, ndo estabeleceram estratégias claras para a aplicagao
dos instrumentos de politica urbana, no sentido de reverter as desigualdades
sociais no acesso a cidade. Poucos foram os Planos que instituiram instrumen-
tos voltados para a ocupagdo dos vazios urbanos infraestruturados em éreas
centrais por parte da populagao de baixa renda, como as ZEIS em dreas vazias
e o parcelamento de interesse social. Mesmo as defini¢des e delimitac¢oes das
ZEIS voltadas para a regularizagdo fundiaria e urbanistica sao frageis no sen-
tido de orientar o investimento urbano, tendo em vista que as defini¢des dos
Planos nao apresentam vinculo com o or¢amento municipal.

Também cabe destacar que os instrumentos de politica urbana, na ampla
maioria dos casos analisados, ndo sao autoaplicaveis e necessitam de regulamen-
tagdo em lei especifica. Poucos Planos, por exemplo, regulamentam na prépria
lei o instrumento do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, o
IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento de titulos.

A expectativa da Campanha Nacional por Planos Diretores Participativos
era de que os Planos Diretores pudessem expressar um pacto socioterritorial,
tendo como base as diretrizes e os objetivos do Estatuto da Cidade. Mesmo
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que os mecanismos de participagdo estabelecidos nos Planos Diretores sejam
colocados em funcionamento, é muito dificil e improvavel que o municipio se
coloque em campanha permanente e consiga manter mobilizados os diferen-
tes segmentos sociais.

Outro grave problema parece ter permeado o processo de elaboragao dos
Planos: a manutenc¢io da cisdo entre uma visdo técnica da cidade e uma visdo
comunitéria/popular. Em alguns estudos de caso, certos temas foram tratados
bastante superficialmente ou nao foram tratados. Os parametros utilizados no
zoneamento da cidade e a defini¢do dos parametros relativos a classificacédo de
terreno ndo utilizado ou subutilizado nao foram objeto de debate nos espagos
de participagdo criados para a elaborac¢ao do Plano em Duque de Caxias - R].

Nesse sentido, cabe perguntar sobre a efetividade dos mecanismos de par-
ticipagdo previstos nos Planos Diretores, na medida em que estes, em sua maio-
ria, ndo sinalizam para a constru¢éo de um sistema de participacdo na politica
urbana com claro carater deliberativo, tendo em vista que poucos foram os Pla-
nos que estabeleceram defini¢des precisas quanto a forma de funcionamento dos
mecanismos de participacao e previram a articulagio entre os mesmos.

O risco de burocratizagdo da participagdo é reforcado pela avaliagao re-
alizada pelo IV ciclo de Conferéncias da Cidade- compreendido pelas etapas
municipais, estaduais e de ambito nacional -, que em grande parte apontou
que a existéncia de Conselho da Cidade néo significava a garantia de partici-
pagdo e controle social do PAC - Programa de Aceleragiao do Crescimento e
do programa Minha Casa, Minha Vida.

A andlise da trajetdria do planejamento urbano e a leitura dos relatérios es-
taduais fornecem algumas pistas para que se entenda os fracos resultados obtidos:

i) O poder dos grupos privados sobre a produgéo e a apropriagdo da cidade
ndo se altera somente com um chamamento a participa¢do de todos os
segmentos sociais, tendo em vista que é preciso iluminar os interesses
contraditorios e as vezes inconcilidveis entre esses segmentos. A nao ex-
plicitagdo dos conflitos permite que aparentemente todos os segmentos
sociais sejam beneficiados através da defini¢ao de diretrizes genéricas,
mas que na pratica estas ndo se materializem em instrumentos e meca-
nismos de interven¢ao para a promogao do direito a cidade.

ii) A precariedade dos diagnosticos que orientam a elaboragdo dos Planos
também pode ter contribuido para a ndo explicitagdo dos conflitos e para
a fragilidade das definigoes; e
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iii) a baixa compreensao dos mecanismos de apropriagao privada da cidade
e dos instrumentos de reforma urbana inscritos no Estatuto da Cidade
por parte da maioria dos técnicos de prefeituras e das liderancas dos mo-
vimentos populares.

Por outro lado, a analise dos Planos deve levar em consideragdo alguns as-
pectos: i) por mais que a mobilizagdo em prol da aprovagao do Estatuto da Cidade
por parte de alguns segmentos seja antiga, a lei é bastante recente (2001) e precisa
ainda ser apropriada pelos diversos segmentos da sociedade; ii) a maioria dos mu-
nicipios nao tinha instituido nenhum mecanismo de participacio na politica de
desenvolvimento urbano, reforcando assim a tradigdo tecnicista no planejamento
urbano; e iii) a inexisténcia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano
contribuiu para refor¢ar o padrio clientelista no atendimento das demandas.

E preciso lembrar que a criagio do Ministério das Cidades, em 2003,
envolvendo as politicas de habitagdo, de uso e ocupagio do solo urbano, do
saneamento ambiental e de transporte e mobilidade, é bastante recente e a
retomada de investimentos iniciada em 2004 ganhou impulso a partir de 2007,
com o lancamento do Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC.

Nesse sentido, cabe destacar alguns aspectos positivos do processo de
elaboragdo dos Planos Diretores no que diz respeito a participagdo e a gestdao
democratica:

1. O processo de elaboragdo/revisao dos Planos foi fundamental para a cria-
¢do do Conselho Municipal da Cidade ou de Desenvolvimento Urbano
(ou Politica Urbana). O caso do estado do Rio de Janeiro é expressivo,
pois dos 28 planos analisados somente seis tinham implementado drgaos
colegiados. Com a aprovagédo das leis, somente um municipio nao criou
o6rgao do género nem estabeleceu diretrizes para a criagdo de um.

2. Além dos Conselhos de Politica Urbana, a maioria dos Planos incorporou
outros mecanismos de participa¢do, como as audiéncias publicas obriga-
torias, as conferéncias e os mecanismos de democratizagdo do orgamento.

3. Mesmo que a pesquisa ndo avalie a qualidade do processo de participacao
na elaboracéo dos Planos (com exce¢do dos estudos de caso), é possivel in-
ferir que através do registro de centenas de experiéncias de participa¢do no
site do Ministério das Cidades tenham sido disseminados debates sobre as
cidades em contextos de total auséncia de didlogo sobre as politicas urbanas.
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4. Por fim, cabe registrar que mesmo sendo frageis em termos de operacio-
naliza¢ao dos instrumentos da politica urbana, as diretrizes e as concep-
¢oes do Estatuto da Cidade foram incorporadas pela maioria dos Planos,
o que pode contribuir na disputa da regulamenta¢ao dos instrumentos da
politica urbana e nos planos setoriais de politicas urbanas.

Por fim, a analise do capitulo dos Planos Diretores referente a gestao de-
mocratica provoca a necessidade de se retomar o debate sobre a efetividade e o
sentido da participa¢io na politica urbana, principalmente da participac¢io dos
segmentos populares, mais vulneraveis aos processos de apropriagdo privada
da cidade e geralmente excluidos dos projetos de desenvolvimento urbano.

O Conselho Nacional das Cidades tem um papel significativo na criagdo
do sistema nacional de desenvolvimento urbano com participagao social. Mais
do que monitorar e incentivar a criagdo de Conselhos Municipais e Estaduais
da Cidade, é preciso que ele efetive suas atribui¢oes de exercer o controle social
sobre os programas de desenvolvimento urbano e planejar a democratizagao
do acesso a habitagdo, ao saneamento ambiental e ao transporte e a mobilida-
de, de forma articulada com os conselhos estaduais e municipais.

A vinculag¢do da retomada de investimentos na politica urbana com a im-
plementagio dos instrumentos de democratizagao do acesso a terra urbanizada
e com a implementagdo dos mecanismos de gestdo democratica, ambas previs-
tas pelo Estatuto da Cidade, pode contribuir significativamente para alterar o
quadro das cidades brasileiras, na perspectiva da justica e da democracia.
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EDUCACAOQ CRITICA E GESTAO DEMOCRATICA
Capituro | DAS CIDADES: A EXPERIENCIA DE CAPACITACAO
NO AMBITO DO PROJETO DE AVALIACAO E
CAPACITACAO PARA A IMPLEMENTACAQ DOS
PLANOS DIRETORES PARTICIPATIVOS

Patricia Ramos Novaes'

1. Introducéo

O objetivo desse estudo é fazer um balango e uma reflexao sobre o pro-
cesso de capacitagdo desenvolvido no 4mbito do Projeto Rede de Avaliagdo e
Capacitagdo para Implementacdo dos Planos Diretores Participativos.

O acesso a educagdo e a informagdo constitui um direito de cidadania
fundamental. Nesse sentido, é possivel afirmar, quando se trata da participagdo
socio-politica, que 0 acesso ao conhecimento e ao pensamento critico é um re-
quisito central para a gestdo democratica. Nessa perspectiva, entendemos que
para a efetividade da dindmica democratica é necessario garantir a produgao
sistemadtica de conhecimento comprometido com os valores da democracia, da
solidariedade e da justica social, voltado para a promogao da participa¢ao do
cidadio nas esferas pablica (SANTOS JUNIOR, 2005).

Ao partir desse pressuposto, o Projeto Rede de Avaliagdo e Capacitacao
para a Implementagdo dos Planos Diretores Participativos - REDE PDP cons-
tituiu uma rede de pesquisadores e de agentes sociais, com o objetivo de avaliar
os instrumentos do Estatuto da Cidade que foram incorporados pelos Planos
Diretores e promover atividades de capacitagdo — de agentes do poder publico
e atores da sociedade civil -, na perspectiva de impulsionar estratégias de im-

1 Mestre em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ), assistente social e assistente
nacional da Pesquisa de Avaliacdo dos Planos Diretores Participativos.
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plementagio desses instrumentos, seja através do monitoramento desse pro-
cesso, seja através de agoes de pressdo e exigibilidade junto ao poder publico.

Dessa forma, o projeto, iniciado no ano de 2008, foi desenvolvido em
duas etapas: a avaliagdo dos Planos Diretores, ocorrida em 2008 e 2009; e a
capacitagdo em torno dos instrumentos aprovados, ocorrida em 2008 e 2010.

A primeira etapa constituiu-se da avaliagao de 526 Planos Diretores de
26 estados do pais e do Distrito Federal. A segunda etapa constituiu-se da ca-
pacita¢ao, visando a implementa¢ao dos Planos Diretores (PD), de agentes do
poder publico e da sociedade civil.

As atividades de capacitagdo tinham como objetivo especifico a impulsao
de um processo de mobilizagdo social, apoiando a construgao de estratégias
locais e fortalecendo os atores sociais, com énfase nos movimentos sociais,
para o monitoramento e o controle social na implementagdo dos instrumentos
previstos nos PD, em conformidade com Estatuto da Cidade.

As atividades de capacitag¢ao foram divididas em dois niveis: de carater
nacional e de carater regional ou local. As atividades nacionais ocorreram em
parceria com os movimentos populares urbanos organizados em ambito na-
cional, com o Forum Nacional de Reforma Urbana e com o Ministério das
Cidades. As atividades regionais ou locais foram desenvolvidas nos diferentes
estados do pais e no Distrito Federal.

Assim, foram realizadas aproximadamente sessenta oficinas, entre nacio-
nais e regionais, que mobilizaram cerca de trés mil pessoas, entre as quais re-
presentantes de movimentos sociais, 6rgaos do governo, ONG e universidades.

Busca-se neste estudo apresentar, de forma sintética, os principais resul-
tados do processo de capacitagdo no ambito do projeto da Rede de Avalia¢ao
dos Planos Diretores. Para isso o ponto de partida sera uma discussio sobre a
relagao entre educagio, cidade e democracia, em que se buscard refletir sobre
a importancia das praticas educativas na promo¢ao da participa¢do socio-po-
litica e na efetividade da dinamica democratica. Em seguida serd sistematizada
a metodologia da etapa de capacitagdo para, ao fim, serem apresentados os
resultados das oficinas de capacitagao.

2 — Educacao e cidade

A relacio entre “educacio cidada” e “cidade educadora” se encontra na ori-
gem etimoldgica das palavras “cidade” e “cidadao’, pois ambas derivam da palavra
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“civis”. Cidade (civitas) é uma comunidade politica cujos membros, os cidadaos,
se autogovernam,; e cidaddo € a pessoa que goza do direito de cidade, membro li-
vre da cidade a que pertence por origem ou adogao, portanto sujeito de um lugar.
“Cidade’, “cidaddo’, “cidadania” sdo termos que se referem a uma concep¢io da
vida das pessoas, daquelas que vivem de forma “civilizada’, participando de um
mesmo territorio, construindo uma “civilizagdo” (GADOTTT, 2003).

Como afirma o educador Paulo Freire, aprender e ensinar fazem parte da
existéncia humana, historica e social: “a educagao, como formagao e processo
de conhecimento, ensino e aprendizagem se tornou, ao longo da aventura no
mundo dos seres humanos, uma conotagdo da sua natureza, gestando-se na
histéria como vocagao para a humanizagao” (FREIRE, 2001). Assim, é uma
condi¢do ser humano estar envolvido em “certa pratica educativa’, pois ele “ja-
mais para de educar-se”.

O autor nao restringe pratica educativa a escolarizagdo, ao contrario, ele
a concebe como reflexdo sobre a realidade existencial, articulando com essa
realidade as causas mais profundas dos acontecimentos vividos, procurando
inserir sempre os fatos particulares na globalidade das ocorréncias. O
autor amplia o conceito de educagdo ao estendé-lo aos contetidos, métodos,
processos e instrumentos tecnoldgicos relacionados a vida na cidade. Para ele
a educagao é vista como pratica de liberdade, como pratica problematizadora.

Nesse sentido, Freire, aponta duas fung¢oes da cidade: a educadora e a
educanda. Isso porque a cidade, enquanto educanda, sera o resultado da di-
namica politica e das diferentes maneiras conforme as quais os agentes sociais
exercerdo o poder, em dadas condi¢des historicas, na cidade. Pode-se dizer
que o autor esta se referindo a forma como as politicas publicas - incluindo
as politicas de gastos publicos, a politica educacional e cultural, a politica de
saude, a politica urbana, de habitagdo, de transportes, entre outras — incidem
sobre a cidade.

O carater da cidade como educadora também esta relacionado a dina-
mica de participagdo sdcio-politica, especificamente a cultura associativa de
cada coletividade; aos valores de reciprocidade, confianga mutua, solidarieda-
de compartilhados; e aos processos de constru¢ao de identidades coletivas, “o
respeito mutuo entre as pessoas nas ruas, a maneira como a cidade é tratada
pelos seus habitantes, por seus governantes, [pois] a cidade somos nds, nossa
cultura e tradigdes, a cidade nos faz e refaz” (Op. Cit. p. 14). Ou seja, viven-
do na cidade estd-se permanentemente aprendendo a conviver com o outro,
com o diferente, com os demais cidaddos. Assim, pode-se dizer que abordar
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o papel educativo da cidade implica discutir as condi¢des para a constituicdo
de atores sociais e para a promogao da participagdo sdcio-politica na gestdo
das politicas publicas.

Portanto, conceber a cidade como educadora e educanda é perceber que
a abertura de canais de participagdo social, a renovagdo das institui¢oes de-
mocraticas, o desenvolvimento de regras de reciprocidade e de sistemas de
participagdo civica podem transformar a prética politica na perspectiva da de-
mocratizagdo da democracia (SANTOS JUNIOR, Op. Cit).

Partindo do entendimento de que a educacio, o conhecimento, a infor-
magdo e o pensamento critico sdo recursos sociais fundamentais para demo-
cracia, ou seja, para o exercicio do direto a cidadania, um dos objetivos do
Projeto era promover a capacitagdo para a reflexdo critica, instrumentalizando
e qualificando liderangas populares e gestores publicos para uma agao parti-
cipativa e consciente na implementacio dos Planos Diretores nos municipios.

Com inspiragdo freiriana, pode-se dizer que o programa de capacitagao
foi fundado em uma concepgao pedagdgica compartilhada nacionalmente,
com base nos seguintes aspectos:

- Entendimento da problemadtica urbana como uma questao social estra-
tégica para pensar-se um novo projeto de sociedade, democratica e sus-
tentavel;

- Concepgao dialogica de educagdo, na qual a educagio é concebida como
pratica de liberdade e educagido problematizadora;

- Articulagio das dimensdes “a¢ao” e “reflexdo’, definida como “praxis”, em
que a reflexdo e a produgdo de conhecimento alimentam-se das proble-
maticas vividas pelos participantes e onde o resultado da reflexdo alimen-
ta novas praticas.

- Compromisso com a humanidade e crenca na capacidade e no poder dos
seres humanos em fazer e refazer, criar e recriar, buscando-se engajar o
conjunto dos(as) participantes em universos sociais e em agdes sdcio-
-politicas na perspectiva da universalizagdo dos direitos de cidadania,
incluindo o direito a educagdo permanente.

- Compromisso com o pensar critico e com a agdo para a transformagio
coletiva da realidade, onde se destacam as a¢des de fortalecimento dos
sujeitos coletivos e a aposta em esferas publicas que promovam a demo-
cracia participativa e a transformagao da sociedade.
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3 - Metodologia da capacitacao

Devido a dimensao nacional do projeto, foi acordado* que a metodolo-

gia da etapa de capacitacdo ndo seria unificada. Isso permitiu que os estados
adequassem as atividades de capacitagdo as suas necessidades, definindo as
tematicas para as oficinas de acordo com a realidade de cada localidade. No
entanto, foram firmadas algumas recomendagdes, de carater metodoldgico:

®

(ii)

O ptblico alvo da capacitagdo deveria ser amplo, para além dos municipios
contemplados na etapa de avaliagdo, envolvendo gestores os municipais
(poder executivo, legislativo e judiciario) e a sociedade civil organizada;

A articulacio entre as atividades promovidas pelos ntcleos estaduais da
pesquisa e as atividades nacionais, promovidas em parceria com os mo-
vimentos populares, deveria ser garantida pela coordenagao nacional da
pesquisa e pelos nucleos estaduais;

(iii) A coordenacio executiva da pesquisa deveria recomendar critérios na-

cionais para o processo de capacitagao nos estados, dentre os quais vale
destacar: equilibrio na participagdo entre os segmentos, conteudo mini-
mo dos processos de capacitagdo e representagao intrarregional;

(iv) Deveriam ser utilizadas e divulgadas as informagdes contidas nos relato-

v)

rios estaduais na etapa de capacitagdo;

Deveriam ser levados em consideragio os casos promissores, com poten-
cial de avancos;

(vi) Os processos de capacitagdo deveriam ser registrados (fotografias, docu-

mentos, materiais didaticos) e arquivados todos os materiais produzidos
nos estados; e

(vii) Deveria ser estimulada a realiza¢do de campanhas de difusdo dos instru-

mentos dos Planos Diretores Participativos através das radios comunita-
rias e de outros meios de comunicagio.

O projeto se organizou através de: (i) uma coordenacgdo executiva, composta pelo IPPUR/
UFRJ, pelo Ministério das Cidades e pelas ONG FASE e Polis; (ii) nucleos, coordenados por
pesquisadores responsaveis, organizados nos estados do pais, que envolviam os pesquisa-
dores e representantes do poder publico e da sociedade; (iii) uma coordenacdo ampliada,
composta pela coordenacdo executiva e pelos pesquisadores responsaveis pelos nucleos.
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Desse modo, foi necessario que cada nucleo estadual apresentasse um
plano de trabalho, o qual contivesse uma proposta em termos quantitativos e
qualitativos adaptada a realidade de cada unidade da federagao.

Como canal de difusao das atividades, foi construida a pagina na inter-
net da Rede de Avaliagao para Capacitagdo de Planos Diretores Participativos,
onde pudessem ser disponibilizados todas as informagoes e todos os materiais
produzidos pelas redes estaduais.

4 - 0 processo de capacitacao
4.1. A primeira fase do processo de capacitagao

Na primeira fase do projeto — entre maio e setembro de 2008 - foram rea-
lizadas as primeiras atividades de carater regional em 23 estados, com o objetivo
de apresentar a metodologia da pesquisa para os atores sociais locais e proceder
a escolha dos municipios que teriam seus Planos Diretores avaliados.?

As oficinas foram organizadas a partir do contato dos pesquisadores res-
ponsaveis e dos conselheiros das cidades em cada estado, articulando os con-
selhos das cidades existentes e os nicleos da campanha do Plano Diretor. No
total foram realizadas 26 oficinas regionais, que reuniram cerca de mil pessoas,
conforme mostra o quadro ao lado.

Essas oficinas tinham como eixo de discussdo questdes-chave para que se
procedesse a avaliacao dos Planos, tais como: i) acesso a terra e instrumentos
de gestdo da valorizagdo imobilidria; ii) acesso aos servicos e equipamentos ur-
banos, com énfase no acesso a habita¢do, ao saneamento ambiental, ao trans-
porte , a mobilidade e a questao ambiental; iii) sistemas de gestdo democratica
e instrumentos de participagdo; vi) género, etnia, raga e politicas afirmativas;
v) grau de autoaplicabilidade.

Como resultados dessas atividades foram criadas em cada estado as Re-
des Regionais de Avaliagdo de Planos Diretores, constituidas por representan-
tes de universidades, prefeituras, movimentos populares e centros de pesquisa.
As Redes foram responsaveis pela indicagdo dos 526 municipios que teriam

3 Nos estados do Acre, Amapa e Roraima nao foi prevista a realizacdo de oficinas em razéo
da pequena quantidade de Planos Diretores em cada uma dessas unidades da federacdo
(um plano em cada um dos estados). Em Sergipe ndo foi prevista a realizacdo de oficina
porque o trabalho foi planejado em conjunto com o nucleo de Pernambuco.
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Quadro 1: Primeira fase - as oficinas regionais realizadas no pais

Unidade da Federagao Data Participantes (pessoas)
AC - Acre Nao prevista -
AL - Alagoas Junho/2008 44
AM - Amazonas Maio/ 2008 120
AP - Amapa Nio prevista -
BA - Bahia Junho/2008 85
CE - Ceara Junho/2008 18
DF - Distrito Federal Junho e Julho/2008 20e25
ES - Espirito Santo Julho/2008 68
GO - Goias 13 e 21 de junho/2008 12e18
MA - Maranhio Junho/2008 23
MG - Minas Gerais Junho/2008 75
MS - Mato Grosso do Sul Junho/2008 e setembro/2008 35e30
MT - Mato Grosso Junho/2008 26
PA - Para Junho/2008 67
PB - Paraiba Junho/2008 18
PE - Pernambuco Agosto/2008 35
PI - Piauf Junho/2008 20
PR - Parana Junho/2008 25
RJ - Rio de Janeiro Julho/2008 80
RN - Rio Grande do Norte Junho/2008 20
RO - Rondoénia Julho/2008 15
RR - Roraima Nao prevista -
RS - Rio Grande do Sul Julho/2008 22
SC - Santa Catarina Junho/2008 30
SE - Sergipe Nao Prevista -
SP - Sao Paulo Julho/2008 43
TO - Tocantins Junho/2008 25
TOTAL 26 999

seus Planos Diretores avaliados, e também pela organizagao da equipe de pes-
quisadores responsaveis pelas analises dos Planos e pela organiza¢ao da segun-
da etapa de oficinas de capacita¢do, nas quais se discutiriam os resultados das
avaliacoes dos Planos.

Os municipios foram selecionados a partir do atendimento aos critérios de:
distribui¢ao por faixa populacional, constante no projeto Ministério das Cidades;
dados oriundos do cruzamento produzido a partir dos investimentos do PAC
com a pesquisa CONFEA; demais informagdes consideradas relevantes pelas co-
ordenagdes estaduais; e de terem tido leis aprovadas até 30 de junho de 2008.
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Além das avaliagdes dos Planos, as redes indicaram os municipios nos quais
seriam realizados estudos de caso, escolhidos a partir de critérios sdcio-politicos
(importancia do municipio, tipologia a ser definida, rede de atores nos estados
etc.) e de informagdes relativas aos investimentos realizados com recursos do Pro-
grama de Aceleragdo do Crescimento — PAC, de forma a que se pudesse observar
se os Planos Diretores estariam efetivamente orientando esses investimentos.

4.2. A segunda fase de capacitagéo

A segunda fase de capacitagao do projeto, iniciada apds a conclusao da
etapa de avaliagdo dos Planos Diretores selecionados, foi fundamentada em
dois processos articulados entre si: i) atividades nacionais de capacita¢ao pro-
movidas em parceria com o Féorum Nacional de Reforma Urbana, com o Mi-
nistério das Cidades e com os movimentos populares de carater nacional; ii) e
atividades de capacitagao promovidas pelos nucleos estaduais, com o objetivo
de fortalecé-los, bem como de impulsionar processos de capacitagao junto aos
gestores e aos atores da sociedade civil.

As oficinas, os cursos e os seminarios ocorreram entre dezembro de 2008
e agosto de 2010. Foram realizadas diversas atividades, que envolveram o Fo-
rum Nacional de Reforma Urbana, os movimentos populares de carater na-
cional, o Ministério das Cidades, os nucleos regionais e outras organizagoes
sociais, conforme descrito abaixo.

Atividades nacionais

a) Oficina “Os Planos Diretores Participativos, as politicas urbanas e a cons-
trucdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano’, realizada em
parceria com o Férum Nacional de reforma urbana - 06 e 07 de julho de
2008, em Brasilia.

Essa oficina contou com a participagdo de cinquenta pessoas, entre repre-
sentantes dos movimentos populares, de ONG e de entidades profissionais, e teve
por objetivo capacitar os(as) conselheiros(as) eleitos para a Conferéncia Nacional
das Cidades, através de um conjunto de conceitos e instrumentos para monito-
ramento e implementacio dos Planos Diretores Participativos e das politicas pu-
blicas urbanas, na sua atua¢io nos estados e no Conselho Nacional das Cidades.
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b) Realizagdo de duas sessoes livres no ambito do XIIT Encontro Nacional da
Associagao Nacional de Pés-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regio-
nal - ANPUR, realizadas nos dias 26 e 27 de maio de 2009, em Floriandpolis.

A primeira sessdo, intitulada “Planos Diretores Participativos e os instru-
mentos de acesso a terra urbanizada’, teve por objetivo realizar uma avaliagdo
preliminar do processo de elaboragdo de Planos Diretores Participativos no Bra-
sil, a partir da leitura de aproximadamente 30% dos Planos elaborados em fun-
¢do da obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto da Cidade em todo o pais. A
discussdo apontou tensoes e contradi¢des entre elementos de inovagao, introdu-
zidos por atores sociais envolvidos com a agenda da Reforma Urbana, e a pesada
heranc¢a de um planejamento urbano excludente e tecnocratico, estruturado por
meio de um zoneamento correspondente aos mercados imobilidrios de média e
alta renda, tomando-se como foco os instrumentos destinados a ampliar o acesso
a terra urbanizada para os setores de menor renda, tais como IPTU progressivo,
parcelamento compulsério e as Zonas Especiais de Interesse Social. A segunda
sessdo, denominada “Participagdo e planejamento urbano: limites, possibilida-
des e desafios a partir dos novos Planos Diretores’, teve como objetivo discutir
os resultados parciais da pesquisa, buscando avaliar os instrumentos de gestao
democritica e os bloqueios e desafios para a participagdo no planejamento das
cidades. As duas atividades contaram com cerca de cinquenta pessoas, entre pro-
fessores, pesquisadores e estudantes que participavam do encontro da ANPUR.

c) Atividades de capacitagiao desenvolvidas em parceria com os movimen-
tos populares

c.1) Parceria com a Unido Nacional por Moradia Popular: realizagdao de qua-
tro semindrios regionais (Norte, Nordeste, Centro Oeste e Sul-Sudeste) e
do Seminario Nacional de Balan¢o da Implementa¢ao dos Instrumentos
Urbanos para Habitacdo Popular nos Planos Diretores, realizado nos dias
6 e 7 de novembro de 2009, em Belo Horizonte.

As atividades tiveram como objetivo a capacitagao de liderangas popu-
lares em relagdo a implementacao dos Planos Diretores Participativos e, em
particular, aos mecanismos de acesso a terra urbanizada e bem localizada para
moradia de interesse social, envolvendo cerca de duzentas liderancas popula-
res, de 22 estados brasileiros. O Seminario Nacional discutiu a contribui¢ao
dos movimentos de moradia para a efetiva implementa¢do dos Planos Direto-
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res Participativos, nos seguintes aspectos: (i) politica fundidria para habitacido
de baixa renda; (ii) integrac¢ao dos Planos Diretores e dos planos locais de habi-
tagdo; (iii) financiamento das politicas e integragdo dos sistemas de habitagao;
(iv) articulagdo dos Planos Diretores com os Planos Plurianuais, as Leis de
Diretrizes Orgamentdrias e os Orgamentos.

c.2) Parceria com a Confederagdo das Associagoes de Moradores - CONAM:
realizacao de seis seminarios regionais com 60 participante por regiao
num total de 360 participantes:

Norte I - Estado Acre: 26 e 27 de novembro de 2009

Norte II - Estado Amapa: 27 e 28 de novembro 2009

Sul - Estado Porto Alegre: 04 e 05 de dezembro de 2009

Sudeste - Estado Minas Gerais: 16 e 17 de janeiro 2010

Centro-Oeste — Estado Mato Grosso do Sul: 16 e 17 de outubro.

Nordeste Estado Recife: 13 e 14 de janeiro 2009

Realizagdo do Semindario Nacional de Balango da Implementac¢do dos
Instrumentos Urbanos para Habitagdo Popular nos Planos Diretores, entre os
dias 12, 13 e 14 de agosto de 2009, reunindo 80 liderangas.

c.3) Parceria com a Central dos Movimentos Populares - CMP: realiza¢ido
de um Semindrio Nacional sobre os Instrumentos Aprovados nos Pla-
nos Diretores, realizado nos dias 08 e 09 de maio de 2009, em Brasilia.
Reunindo cem liderancas de diversos estados da Federacao, a oficina teve
como objetivo a capacitagao de liderangas populares da Central de Mo-
vimentos Populares - CM, em relacdo aos mecanismos de discussdo e
debates sobre os Planos Diretores municipais e regionais em 17 capitais
brasileiras e regides metropolitanas.

d) Oficina “Direito a Cidade e Instrumentos do Plano Diretor”, realizada
em parceria com o Féorum Nacional de Reforma Urbana, no ambito do
Férum Social Urbano, de 23 a 25 de Marco de 2009, no Rio de Janeiro.

Nessa atividade, realizada em parceria com o Férum Nacional de Re-
forma Urbana, estiveram presentes quarenta pessoas de diversos estados do
pais. A oficina visou capacitar liderancas dos movimentos sociais a respeito do
direito a cidade e dos instrumentos do Plano Diretor; mais especificamente,
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buscou promover uma analise dos marcos legais referenciais dos instrumentos
do Plano Diretor, que podem garantir a aplicabilidade e a exigibilidade da im-
plementagio do direito a cidade.

Nessa oficina foram abordados os seguintes contetidos: os fundamentos
do direito a cidade com base na nova ordem legal urbanistica; e os instrumen-
tos e componentes do Plano Diretor, considerando as incorporagdes trazidas
pela Lei n° 11.977/09 (Programa Minha Casa Minha Vida).

e) Oficinas nacionais de discussdo sobre a avaliacido dos Planos Diretores
com o Grupo de Trabalho de Acompanhamento da Pesquisa do Comité
Técnico de Planejamento Territorial do Conselho das Cidades, desenvol-
vidas em parceria com o Ministério das Cidades. Realizadas nos dias 10 e
11 de junho de 2010 e nos dias 24 e 25 de agosto de 2010.

As duas oficinas promovidas pelo Ministério das Cidades tiveram como
objetivo discutir os resultados parciais da pesquisa e planejar a etapa de capa-
citagdo. Enquanto a primeira oficina envolveu especificamente as equipes téc-
nicas de todas as secretarias nacionais vinculadas ao Ministério das Cidades,
em especial da Secretaria de Programas Urbanos, a segunda foi voltada para
os integrantes do Comité Técnico de Programas Urbanos do Conselho das
Cidades e para os parceiros institucionais convidados. Em ambas as atividades,
as discussoes foram organizadas a partir de sete eixos tematicos retirados das
avaliacOes estaduais dos Planos Diretores: acesso a terra urbanizada; habita-
¢do; saneamento ambiental; mobilidade urbana; sistema de gestdo e participa-
¢ao democratica; questdo ambiental e gestdo metropolitana.

Como resultados dessas atividades, foram definidas indicagdes para a
consolidagdo do Relatdrio Nacional e propostas para o desenvolvimento das
atividades de capacitac¢io.

) Produgao do material didatico “Como produzir moradia bem localizada
com os recursos do PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA? Im-
plementando os instrumentos do Estatuto da Cidade” (Organizagao de
Raquel Rolnik. Brasilia: Ministério das Cidades, 2010).

Esse material, produzido pelo IPPUR/UFR] e pelo Ministério das Cidades,
foi distribuido nas oficinas regionais, nas oficinas realizadas com o Ministério
das Cidades, na 4* Conferéncia Nacional das Cidades, no Férum Social Urbano
e em atividades académicas, como a XVI Semana de Planejamento Urbano e
Regional da UFR], com o objetivo de difundir o conhecimento sobre o potencial
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dos instrumentos do Estatuto da Cidade, possibilitando aos gestores municipais
e a sociedade como um todo maior apropriacio dos contetidos.

g) Elaboracdo de material técnico para orientagao sobre a aplicagdo de ins-
trumentos do Estatuto da Cidade - novembro de 2010.*

Na perspectiva de se avangar na orientacio técnica para a implementacio
dos instrumentos do Estatuto da Cidade, foi desenvolvida uma sistematizagdo
da aplicagdo de alguns instrumentos, selecionados no universo de uma amos-
tra de municipios pesquisados, com o objetivo de disponibilizar um quadro
referencial de aplicagdo dos instrumentos. No total foram produzidos cinco
cadernos tematicos: (a) Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios,
IPTU progressivo no tempo e Desapropriagao; (b) Transferéncia do Direito de
Construir e Outorga Onerosa; (c) Operagoes Urbanas Consorciadas; (d) Zeis
— Zonas de Especial Interesse Social; e (e) Contribui¢ao de Melhoria.

h) Produgdo de programas de radiofusdo voltados para radios comunitarias,
em parceria com a Agéncia de Noticias Pulsar Brasil.

A coordenagdo da pesquisa estabeleceu uma parceria com a Agéncia
Radiofonica Pulsar (agéncia de noticias voltada para as radios comunitarias,
vinculada a Associagdo Mundial de Rddios Comunitarias - AMAR), visando
a difusdo da problematica urbana e dos instrumentos do Estatuto da Cidade.
Atividades realizadas entre novembro de 2009 e novembro de 2010.

Foi produzida uma cobertura especial, intitulada “Reforma urbana - por ci-
dades mais justas’, com foco na discussdo sobre o crescimento desordenado das
cidades brasileiras e o direito a cidade. Entre as reportagens produzidas, destaca-
mos as seguintes reportagens em dudio: (i) “Cidades: o Plano Diretor pode per-
mitir mais qualidade de vida” (06/11/2009). Este foi o primeiro programa da série
Reforma Urbana; nele, foi explicado o que sdo os Planos Diretores, previstos na
lei 10.257, o Estatuto da Cidade; (ii) “Olimpiadas de 2016 podem gerar mais de-
sigualdades no Rio” (13/11/2009). O programa abordou o problema dos conflitos
decorrentes da realizagdo das Olimpiadas de 2016, em especial a questao das ame-
acas de despejos; (iii) “Preparagdo do V Férum Urbano” Mundial (12/11/2009).
Tendo em vista que estava prevista para margo de 2010 a realizagdo, no Rio de
Janeiro, do V Férum Urbano Mundial, o programa foi dedicado a esse tema.

Em novembro de 2010, outra série de trés reportagens foi produzida, dessa
vez com programas educativos em torno de temas relacionados aos Planos Di-

4 Os cadernos técnicos produzidos estdo disponibilizados no DVD que acompanha este livro.
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reitos: (i) “O Plano Diretor e suas ferramentas’, onde busca-se explicar sua im-
portancia para as cidades e seus principais instrumentos, como as ZEIS e o IPTU
progressivo, voltados para a promogao da fungao social da propriedade; (ii) “O
direito a moradia e a cidade”, no qual se discute os conceitos de direito a moradia e
direito a cidade, apresentando exemplos de desrespeito a esses direitos, que estao
previstos na Constitui¢ao Federal e em leis federais, como o Estatuto da Cidade;
e (iii) “A regularizagao fundidria’, que abordou algumas maneiras que tem sido
utilizadas para regularizar as ocupagdes populares, discutindo sua efetividade no
sentido de prevenir os riscos de remogéao e produzir melhorias nos bairros.

Atividades Regionais

Nas atividades promovidas pelos nucleos regionais, foram realizadas 27
oficinas em 17 estados.®

5 — Consideracoes finais na perspectiva de um balanco do processo
de capacitacao

Em geral, pode-se destacar como resultados alcangados: (i) a ampliagao e
democratizacio da informacio e do debate sobre a importancia dos Planos Di-
retores como instrumentos de democratizagdo do acesso a terra; (ii) o desen-
volvimento de atividades e agdes integradoras entre os diferentes segmentos
da sociedade; (iii) a percep¢ao , por parte dos grupos, da importincia da par-
ticipagdo no processo de implementagido dos Planos Diretores Participativos;
e (iv) a reflexdo sobre os principios contidos no Estatuto da Cidade, principal-
mente na perspectiva da garantia da fungao social da cidade e da propriedade.

Pode-se afirmar que o processo de capacitagao contribuiu para o forta-
lecimento da aprendizagem sobre o papel politico e a importancia do acom-
panhamento da politica urbana , bem como realgou a reflexdo sobre as re-
percussoes dos processos participativos nas tomadas de decisao no ambito do
processo de implementagao dos Planos Diretores Participativos.

5  Cabe registrar que nem todos os estados realizaram atividades de capacitagdo nesse segun-
da etapa. Nos estados do Acre e de Roraima, as oficinas ndo estavam previstas, tendo em
vista a pouca quantidade de Planos Diretores avaliados (um em cada). No Distrito Federal e
nos estados de Goias, Ronddnia, Rio Grande do Norte, Para, Paraiba, Maranhao e Sao Paulo
nao tinham sido realizadas atividades até o final de outubro, por problemas organizacionais.
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Quadro 2: Segunda fase da capacitagio - oficinas regionais realizadas

Unidade da Federagao Atividade Realizada Participantes (pessoas)

AC - Acre Nao prevista -

AL - Alagoas Novembro/2009 120

AM - Amazonas Oficina realizada em /08/2008 125

AP - Amapa Abril 2009 19

BA - Bahia Oficina realizada em Salvador/ Maio de 2010 78

CE - Ceara Oficina realizada em Fortaleza/Maio de 2010 100

DF - Distrito Federal Nio realizou até o fechamento desse balanco -

ES - Espirito Santo Oficina realizada em Vitéria/ Dezembro de 2008 62

GO - Goias Nio realizou até o fechamento desse balanco -

MA - Maranhio Nio realizou até o fechamento desse balanco -
Seis oficinas descentralizadas, nas seguintes regioes:

NG s G |30 e Zons d M i eroputns &
Ago e Tridngulo Noroeste/ Novembro de 2009

MS - Mato Grosso do Sul | Oficina realizada em Maio de 2010 51

MT - Mato Grosso Oficina realizada em Margo de 2010 87

PA - Para Nio realizou até o fechamento desse balanco -

PB - Paraiba Nio realizou até o fechamento desse balanco -

Popemmicy |1 o s o Ot 20013 143 55

PI - Piaui Agosto/2009 19

PR - Parana Dezembro/2008 e Julho/2009 34e12

RJ - Rio de Janeiro Trés. oﬁciflas rfealizadas nos m}lnicipios ‘de Duque de | 32,50 e 37
Caxias, Sdo Jodo de Meriti e Rio de janeiro.

RN - Rio Grande do Norte | Nio realizou até o fechamento desse balango -

RO - Rondonia Nio realizou até o fechamento desse balanco -

RR - Roraima Nao prevista -

RS - Rio Grande do Sul Abril 2009 e maio 2010 70 e 124

SC - Santa Catarina Agosto 2010 90

SE - Sergipe Agosto 2010 47

SP - Sio Paulo Nio realizou até o fechamento desse balanco -

TO - Tocantins Oficina realizada em Palmas/ dezembro de 2009 25
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Sabe-se que muitos Planos Diretores foram elaborados sem um processo
de participac¢io efetivo por parte da sociedade e que outros tantos, apesar de
contarem com processos participativos, instituiram instrumentos de promogao
da fungdo social da propriedade e do direito a cidade que requerem regula-
mentacao complementar, sem a qual nao podem ser aplicados. De fato, como
ressalta Santos Junior, “os limites observados no processo de elaboragdo dos
Planos Diretores sdo diversos e complexos” Sem cair em uma visdo ingénua em
torno da capacitagdo, esse processo foi uma aposta no fortalecimento de certos
agentes sociais comprometidos com o idedrio do direito a cidade, em especial
os movimentos populares, visando, coletivamente “identificar os processos so-
ciais e econdmicos de produciao do espago urbano e os agentes individuais e
coletivos que atuam nesses processos, segundo seus interesses e valores, com
suas identidades e antagonismos” (SANTOS JUNIOR, 2008).

Espera-se, assim, que uma semente tenha sido plantada e que as ativida-
des desenvolvidas tenham trazido resultados positivos, no sentido de permitir
atodos que participaram desse processo uma melhor compreensio da dindmi-
ca das cidades brasileiras. Mais do que isso, espera-se que uma semente tenha
sido plantada e que o projeto tenha fortalecido as organizagdes sociais nele
envolvidas, trazendo consequéncias para as suas estratégias de luta na perspec-
tiva da promocéo do direito a cidade.
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