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Resumo: Este artigo tem o intuito de apresentar uma viséo geral do processo de elaboracao e reviséo
de planos diretores no Brasil, com foco no que se refere a gestéo participativa. Que parametros devem
ser seguidos para a elaboragdo de um plano diretor? Qual o papel dos técnicos no processo de
elaboragédo dos planos diretores participativos? Qual o papel da participagdo popular no processo de
tomada de decisdo acerca das propostas a serem incluidas nos planos diretores e na fiscalizagédo de
sua implementagcéo? Qual a importéncia da atualizagéo periddica dos planos diretores para a gestédo
das cidades? Respondendo a estas questdes, este artigo esclarece alguns principios da politica urbana
do Governo Federal que visam o cumprimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.

Palavras-chave: Plano diretor; Politicas publicas; Gestao participativa.

Abstract: This article is an effort to present an overview of the process of drafting and revision of
director plans in Brazil, with focus on social co-management. What parameters should be followed for
the preparation of a director plan? What role technicians have in the participatory director plans drawing
up process? What role popular participation have in the decision-making process about the proposals to
be included in the director plans and in its implementation supervision? What importance periodic
director plans updating have to cities management? In response to these issues, this article clarifies
some principles of the Federal Government’s urban policy which aims at the fulfilment of cities and
urban property social functions.
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1 Introdugao

A Lei Federal n° 10.257/2001, denominada “Estatuto da Cidade” (Brasil, 2001), atendendo ao que
estabelece a Constituicho da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988, art. 182), condicionou a
obrigatoriedade do atendimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana a existéncia de um
plano diretor, que deve ser um instrumento de regulagcdo da ocupacao do solo municipal e das fungdes
sociais da cidade de maneira coerente com a realidade fisico-espacial local, e segundo as necessidades e
0s anseios da populagao por infra-estrutura e qualidade de vida, promovendo a articulagao entre a politica
urbana municipal, a inclusdo social e o desenvolvimento nacional. Derivada das disposicoes
constitucionais, a politica urbana requer a participagdo direta e ativa da populagdo nos processos
decisorios, e este artigo faz uma reflexdo acerca de temas que devem ser levantados e estruturados para
a elaboracdo e a avaliagdo de planos diretores, para chegar as recomendagdes contemporéneas do
Ministério das Cidades para a formacado das equipes de coordenacao das reunides de discussdo e
audiéncias publicas. Sobre as dindmicas destas reunides, o artigo aborda formas de avaliagdo de politicas
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publicas, conflitos emergentes destes encontros e os direitos a serem contemplados para sua resolugao,
além de consideracbes acerca das peculiaridades de municipios de diferentes dimensdes. Adiante, o artigo
tece consideragdes sobre o processo de estabelecimento do pacto social que produz as propostas a serem
introduzidas nos planos diretores, chegando até a transformacao dos planos em leis municipais. Longe de
ter a pretensédo de esgotar o assunto, este artigo tem o objetivo de disseminar uma compreensao acerca
da importancia da participagdo popular no processo de analise da realidade local, de articulagdo de um
pacto social de gestéo territorial e de monitoramento dos rumos e da qualidade de vida municipais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (Brasil, 1988) estabeleceu o plano diretor como o
“instrumento basico” da politica urbana (art. 182, § 1°), ao passo que a Lei N°. 6.766/1979 (Brasil, 1979) e
o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) condicionam a aplicagcdo de praticamente todos os demais
instrumentos urbanisticos ao plano diretor. Dentre as diversas interpretacdes possiveis sobre o contetdo
do plano diretor antes da inclusdo do conceito na Constituigdo, duas classes se evidenciavam: a dos
planos auto-aplicaveis, dotados de mapas e tabelas nos quais sao representados os indices de
parcelamento, uso e ocupagao do solo, e a dos documentos sem aplicabilidade imediata, que devem ser
regulamentados posteriormente, através de leis especificas de zoneamento, uso e ocupacgao do solo. Para
promover um entendimento comum do que € um plano diretor, a Constituicdo (Brasil, 1988, art. 182, §§ 2°
e 4°) definiu o plano diretor como um plano urbanistico e auto-aplicavel, que tem a fungéo de definir a
funcdo social da propriedade e de delimitar as areas subutilizadas e sujeita-las a instrumentos como
parcelamento e edificagdo compulsérios, utilizacao extra-fiscal do IPTU e desapropriagdo com pagamento
em titulos da divida publica. Portanto, cabe aos municipios a promog¢do do adequado ordenamento
territorial através do planejamento, do parcelamento, e do controle do uso e da ocupacéao do solo urbano
(Pinto, s/d).

O Estatuto da Cidade identificou diversos temas que devem ser abordados e estruturados na elaboracao e
na avaliagdo de planos diretores, além de oferecer aos municipios 0s mecanismos necessarios para
balancear, em longo prazo, o conjunto das interagbes publico-privadas relativas as preocupacdes
contemporaneas com a qualidade de vida e o meio ambiente urbanos.

2 Planos Diretores e Gestao Participativa

O Ministério das Cidades (2004) estabeleceu que os métodos de elaboracéo de planos e projetos devem
esclarecer aos cidadaos seu papel no planejamento das cidades e na intervencdo na realidade de seus
municipios através de agdes participativas. O processo de avaliagao e implantagdo de um planejamento
municipal deve incentivar a participagao dos diferentes segmentos da sociedade em um processo continuo
de construgao de politicas publicas, avaliagao de agdes e corregao de rumos, o que implica em manter um
sistema cadastral atualizado, as politicas setoriais e 0s orgamentos anuais e plurianuais integrados ao
plano de governo e as diretrizes do plano diretor. Através da democratizagéo das decisdes, da capacitagao
de equipes locais, da sistematizagdo e revisdo da legislagdo, € possivel envolver e comprometer os
cidaddos com o processo de construgao e implementagao das diretrizes contidas nos planos, pois os
planos diretores tém como fungéo reduzir as desigualdades sociais através da interagdo com as dinamicas
econOmicas, redistribuindo os riscos e os beneficios da urbanizagéo, com o objetivo de garantir o acesso a
terra urbanizada e regularizada, a moradia e aos servigos urbanos a todos os cidadaos, tornando-se
instrumentos de indugao do desenvolvimento sustentavel. Para isso, os planos diretores devem ainda criar
condigdes atraentes para a instalagdo de micro e pequenas empresas, evitar a ocupagéao irregular do
territério, e devem ser elaborados a partir do reconhecimento da estrutura fundiaria dos municipios e de
suas tendéncias de desenvolvimento, de modo a permitir o estabelecimento de objetivos urbanisticos,
instrumentos e estratégias que inclusive contemplem investimentos a serem feitos tanto pela iniciativa
privada como publica.

O Ministério das Cidades (2004) também estabeleceu que o processo de elaboragao ou revisdo dos planos
diretores deve ser conduzido pelo Poder Executivo, em articulagdo com representantes do Poder
Legislativo e da sociedade civil, amparados tecnicamente por equipes das Prefeituras Municipais, e
socialmente por moradores locais. A participacado de vereadores, Ministério Publico, juizes e registradores
cartoriais contribui para que o texto da proposta resultante das reuniées tematicas e audiéncias publicas
facilite a aplicacdo da lei e das decisbes tomadas. Também a participagdo de outros especialistas é
recomendada sob a forma de consultorias, quando necessaria, e os contratos de prestagao deste tipo de
servigo devem estabelecer a transferéncia de conhecimentos e o trabalho conjunto com as equipes de
trabalho locais, de maneira condizente com os conhecimentos e competéncias profissionais dos quadros
municipais. Entidades profissionais de assisténcia técnica (engenharia, arquitetura, judiciaria, assisténcia
social) também devem ser envolvidas no processo participativo de elaboragao dos planos diretores.

2/1



COBRAC 2008 - Congresso Brasileiro de Cadastro Técnico Multifinalitario - UFSC Florianépolis - 19 a 23 de Outubro 2008

2.1 O processo de elaboragao / avaliagdo dos planos diretores

O Estatuto da Cidade tem a fungao de regular o uso do solo urbano em beneficio do equilibrio ambiental,
do bem-estar coletivo e da seguranca dos cidadaos (art. 1°, paragrafo Unico), através de 16 diretrizes
gerais que tem o objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade (art. 2°) e a
gestao participativa da comunidade na formulagado, execugéo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano (art. 2°, inc. Il). Filho e Gomes (2004) argumentaram que o0s
moradores locais sdo as pessoas mais indicadas para reconhecer os problemas relativos a educagao,
saude, padrdo de vida, condigbes de trabalho e ambiente saudavel existentes na cidade, e que os
impedem de alcancar a condicdo de bem-estar prevista pela Lei. Sabendo-se que as necessidades da
populacdo e suas prioridades se modificam com o tempo, as revisdes periédicas dos planos diretores
tornam-se imprescindiveis para avaliagdo dos rumos e reorientagdo dos instrumentos urbanisticos
propostos para alcangar os objetivos dos planos. O Estatuto das Cidades (Brasil, 2001) fixa o prazo
maximo para tais revisdbes em 10 anos (art. 40, inc. Ill). Para estas revisbes, avaliam-se os problemas
municipais por meio de reunides organizadas por temas e divisdes territoriais, das quais devem participar
atores sociais de diversos setores (Ministério das Cidades, 2005). O Ministério das Cidades (2004)
estabeleceu ainda, que debates e audiéncias devem ser convocados com antecedéncia e divulgados
amplamente para maximizar a participacao popular, e devem sempre trazer a posicdo das diferentes
partes envolvidas nas questdes, segundo um debate equilibrado. Os planos diretores devem incluir
objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para a reorganizagao
territorial do municipio, considerando sua adequacédo aos espacos territoriais adjacentes (Ministério das
Cidades, 2005, res. n. 34, art. 1, item Ill).

Antes de iniciar a elaboracao/revisao dos planos diretores, as informagdes existentes nas Prefeituras
Municipais devem ser organizadas, e os interlocutores essenciais do processo devem ser identificados,
sensibilizados e mobilizados para o trabalho em espagos destinados a capacitacdo dos atores e a
socializagao de informagdes importantes para o processo de tomada de decisdes, que deve desenvolver-
se integralmente em linguagem acessivel, a fim de permitir a todos os participantes a compreensao, a
interferéncia esclarecida, e o acompanhamento das decisbes tomadas. Todos os trabalhos devem ser
precedidos por estratégias publicitarias de amplo alcance comunitario, inclusive com a disponibilizagdo de
brochuras explicativas para a populagéo. “O momento de comecar a elaborar o Plano Diretor pode ser bom
momento para instalar o Conselho da Cidade ou equivalente, que se tornara féorum permanente para
discutir a cidade, para mobilizar os cidadados e para facilitar a integracdo de politicas” (Ministério das
Cidades, 2004, p. 19).

2.1.1 Leitura participativa: o processo de reconhecimento da cidade

Ao iniciar-se o processo de elaboragao/revisao dos planos diretores, realiza-se um procedimento chamado
de “leitura participativa”, que permitira a compreensao do municipio e suas potencialidades, seus conflitos
e problemas, a partir de leituras simultaneas, técnicas e comunitarias, realizadas através da analise de
informacdes relativas a infra-estrutura e as caracteristicas sécio-econdmicas, culturais e ambientais locais.
Nesta etapa, os trabalhos técnicos das equipes das Prefeituras podem ser complementados com estudos
elaborados por Instituicdes de Ensino Superior (IES) ou consultores contratados, com o objetivo de revelar
tendéncias de desenvolvimento e problemas locais sob a 6tica dos diversos interlocutores envolvidos no
processo, visando a solugdo dos problemas e conflitos diagnosticados, considerado o contexto regional em
que 0 municipio se encontra inserido. Os estudos técnicos, elaborados em linguagem acessivel a
diversidade social envolvida no processo, sustentam as leituras comunitarias e orientam as discussdes
acerca do contexto geral do municipio em termos infra-estruturais e de servigos, de zonas de interesse
habitacional, ambiental e cultural. A visualizacdo destas tematicas é realizada através da cartografia
tematica, que otimiza a leitura comunitaria ao localizar os temas no territério (Ministério das Cidades,
2004). O processo de revisao do plano diretor do municipio de S&o José-SC (GT Cadastro, 2004) ilustrou
as leituras comunitarias com 14 mapas tematicos; os aspectos fisicos do municipio com 17 mapas; os
aspectos sécio-econdmicos com 28 mapas; os aspectos ambientais com 31 mapas, e as tendéncias de
expansao urbana durante o periodo compreendido entre 1956 e 2001 com 1 mapa tematico. Através dos
77 mapas elaborados, possibilitou a visualizacdo de diversos componentes da paisagem, fatores
condicionantes do planejamento e potencialidades fisico-ambientais, a partir dos quais identificou areas de
interesse ambiental, o indice de preservacao das bacias hidrograficas e as principais fontes de polui¢cao
existentes no municipio.

O Ministério das Cidades (2004) salientou que a cartografia tematica permite a identificacdo de areas
degradadas ou que oferecem riscos para ocupagéo urbana, areas de valor histérico para a sociedade
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local, além da representagdo da estrutura fundiaria, do uso e da ocupagdo do solo, e da infra-estrutura
existente. O desenvolvimento das cidades ao longo do tempo, seus marcadores histéricos, as dindmicas
socio-econdémicas intermunicipais e regionais e muitas outras tematicas também s&o facilmente
visualizadas através da cartografia, e igualmente importantes para as leituras participativas. A
sobreposicdo dos mapas produzidos a partir das leituras técnicas e comunitarias permite a identificacado de
percepgbes concordantes ou antagbnicas, que devem ser resumidas em produtos que ilustrem o
diagndstico do municipio, e que devem permanecer disponiveis para todos os interlocutores envolvidos no
processo, e a populacdo em geral. O conhecimento da realidade local é fundamental, e para isso as
Prefeituras devem dispor de mapas com dados relativos, entre outros:

+ a geomorfologia, que indicardo as areas mais e menos adequadas a ocupagao, baseadas na
qualidade do solo, nos indices de declividade, da altura do lencol freatico;

* aos ecossistemas, que indicardo as areas de vegetacao ou fauna de interesse estratégico, a
serem preservadas, ou cuja ocupagao deve ser fortemente monitorada;

* ao atendimento da area urbana pela infra-estrutura — sistema viario, sistemas de transportes
publicos, sistema de captagao, tratamento e abastecimento de agua, sistema de captacéo e tratamento de
esgoto, iluminagao publica, redes de abastecimento de gas canalizado, de telecomunicagbes e telematica;

» as caracteristicas de uso e ocupacado existentes — padrées de ocupacido segundo faixas de
renda, assentamentos irregulares, regides de alta incidéncia de corticos, condominios fechados, locais de
maior ou menor verticalizagao, regides industriais, regides de comércio e servigos, e outros;

» dados relativos ao precgo da terra.

A partir desses mapas, os instrumentos mais adequados serdo mobilizados para atingir objetivos
estabelecidos.

2.1.2 Das leituras técnicas e comunitarias as politicas setoriais de aplicagdo pratica do Plano
Diretor

O Estatuto da Cidade (art. 2) estabeleceu que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante diretrizes gerais das
quais destacam-se neste texto: o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populagéo, das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo
a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; e a
oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos adequados aos interesses
e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais.

Apos as leituras técnicas e comunitarias da cidade, ha uma nova etapa que surge, a necessidade de se
montar mapas tematicos que indiguem as linhas de planejamento da cidade: plantas de zoneamento, de
vias de transporte, drenagem, entre outros, no intuito de ilustrar o texto dos artigos do Plano Diretor
elaborado a partir dos processos anteriores. A nova etapa consiste em alimentar os mapas tematicos da
cidade, desenhados pelo corpo técnico da prefeitura e/ou 6rgdo de planejamento urbano embasados na
leitura comunitaria, e ilustrar um todo, a cidade e sua complexidade de fungbes. Para entéo dividi-la nos
setores administrativos que compdem o poder executivo da cidade e que compreendendo o todo
trabalhardo suas partes nas politicas setoriais: tributaria, de habitacao, transportes, saude, trabalho, renda,
entre outros.

As politicas de transporte urbano e circulacdo estdo intrinsecamente ligadas as politicas de
desenvolvimento urbano, ou seja as vias sao resultantes diretas do uso e ocupacgao do solo. Em vista disso
este artigo discorre a respeito destas politicas, exemplificando e ilustrando os conceitos aqui estudados.
Para as politicas de transporte o Estatuto da Cidade (art. 41, § 2) estabeleceu que “no caso de cidades
com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um plano de transporte urbano integrado,
compativel com o plano diretor ou nele inserido”. Porém esperar quinhentos mil habitantes se instalarem
na cidade sem um plano de circulagdo e mobilidade integrado ao Plano Diretor do municipio é esperar pelo
pior.

Ha algum tempo que politicas de governo apostam forte no desenvolvimento do transporte rodoviario.
Muito da arquitetura e dos espagos publicos das cidades brasileiras foi destruido em funcéo da abertura de
avenidas, tuneis, rodovias, aterros de partes de percursos de rios e da orla maritima, corte de morros,
demoligdo de pequenas vilas residenciais, entre outros.

“As cidades brasileiras que investiram muito em infra-estrutura de vias, tuneis e viadutos observam apenas
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redugbes episodicas dos niveis de congestionamentos e poluigcdo. Apesar de a maioria dos investimentos
observados ter como objetivo a melhoria do fluxo de veiculos particulares, somente em curtissimo prazo
essa intengéo se concretiza. A frota em continuo aumento — também estimulado pela melhoria — impée a
necessidade de mais investimentos. Este modelo, portanto, padece de uma insustentabilidade crénica.”
(Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel — Principios e Diretrizes, Ministério das Cidades)
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Figura 1 : Seccao Atual, Avenida Gama D’eca
Fonte: LIMA (2005)

Até o surgimento do Estatuto da Cidade, quando se falava em transporte, para a maioria das
administragbes publicas, o fator essencial a ser tratado era o Transito, o que ainda é um paradigma a ser
quebrado. O termo Mobilidade Urbana surgiu para traduzir melhor todos os aspectos que devem ser
respeitados nas politicas de transporte, pois a Mobilidade Urbana focaliza o deslocamento de individuos e
ndo de veiculos. Em Floriandpolis, por exemplo, n&o foi diferente: o Plano Diretor do Municipio (1997)
previa para as vias da cidade uma ordenacao do transito a partir do principio de que alargando avenidas,
criando viadutos e abrindo tuneis para facilitar a circulagdo de veiculos resolveria os problemas de
transporte. Porém isto ndo é verdade: quanto mais espago damos aos automoveis, mais espaco eles
demandam, num circulo vicioso de insustentabilidade crénica. Como exemplo disso, as Figuras 1 e 2
ilustram uma secgao atual da Avenida Professor Othon Gama D’eca e o alargamento previsto no ultimo
Plano Diretor.

Trata-se de uma via com grande circulagdo de automoveis e pedestres, onde se observa que houve pouca
preocupacgéo na leitura da realidade local, pois com a previsdo de alargamento da via em 7 metros seria
ocupado o recuo frontal dos edificios desta avenida para dar mais espago aos automéveis. Ja para as
calgadas nao houve a previsdo de um alargamento proporcional, nem mesmo uma ciclovia, muito menos
uma faixa de rolamento exclusiva para o transporte coletivo.

Em relacdo a mobilidade urbana o Ministério das Cidades (2004) sugeriu que os planos diretores

contemplem a diminuicdo do numero de viagens motorizadas, a reelaboragdo do desenho urbano e da
circulagao de veiculos, a estimulacdo de meios de transporte ndo motorizados e o reconhecimento da
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importancia do deslocamento a pé, proporcionando mobilidade as pessoas com deficiéncia e restricdo de
mobilidade, a priorizagdo do transporte coletivo, a consideragédo do transporte hidroviario e a estruturagéo
da gestéo local. A Figura 3 a seguir ilustra a sec¢do da Avenida Gama D’eca, considerada a dimenséo da
caixa da rua existente, uma proposta apenas reorganizando suas fungdes e faixas: calgadas mais amplas,
arborizagdo urbana, iluminagdo viaria em dois niveis para favorecer o pedestre, faixa de rolamento

exclusivo de 6nibus, mobiliario urbano de descanso e ciclovia.

Eixo da Via

19

(|
as toll

e R R R R R L LI,

AN AN A AN NN A A AN

N NN oo OO IANG OONNE,

S NS NN

| Acosts anteiro Acost/ ,

Passeio |Estac. | Pista de Rolamento central | Pista de Rolamento |Estac. Passeio

—350—200 700 300 700 200+—350—

2800

Figura 2: Secgéo Previsdo IPUF da Avenida Gama D’ega
Fonte: LIMA (2005)
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Figura 3 : Seccao reorganizada da Avenida Gama D’eca

Fonte: LIMA (2005)
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Lynch (1960) afirmou que a cidade pode ser percebida por suas componentes, dentre elas seus caminhos.
E andando pela cidade que as pessoas podem vivencia-la. Jacobs (1961), falou do planejamento urbano
sob a dtica das vias, de suas calcadas, pois € na rua, muito mais que em pragas e parques que se
estabelecem a maioria das trocas sociais. Incentivar o uso da bicicleta e os deslocamentos a pé para
percursos curtos de deslocamento € uma maneira de promover o transporte sustentavel, principalmente
em areas centrais das cidades, onde geralmente a densidade populacional é muito maior que outras
regides da cidade. Para tanto € necessario destinar maior area de nossas vias para o deslocamento de
pedestres e ciclistas, qualificando os passeios e oferecendo mais pontos de encontros e descanso pelo
percurso.

2.1.3 Principais conflitos, o pacto social e a formulagao de propostas

A partir dos temas abordados nas leituras participativas, durante as quais sdo contemplados diversos
aspectos do municipio em foco, como a realidade sdcio-econémica e ambiental, as politicas de transporte,
tributarias, de emprego, renda e saude, surgem os conflitos entre interesses individuais e coletivos, para os
quais ndo existe uma solugao simples. Segundo Bresser-Pereira (1997), ao mesmo tempo em que o
cidadao tem a liberdade de nao sofrer restricbes em relacédo a seus interesses individuais, também tem a
liberdade para garantir que o que é publico de fato o seja. Em outras palavras, a garantia dos direitos
individuais implicam em uma acéo do Estado, através de seus Poderes Legislativo, Judiciario, das policias
e das forgas armadas, da mesma forma que a garantia dos direitos coletivos, que também dependem de
uma acgao do Estado, através de seus diversos Ministérios.

(...) Talvez mais significativo seja o fato de que enquanto os direitos civis sdo direitos individuais, no
sentido que protegem cada individuo que se pode supor egoista, voltado para a defesa exclusiva dos seus
interesses, os direitos republicanos séo direitos coletivos, no sentido que protegem a coletividade, que
seria também capaz de agir coletiva e solidariamente em fungéo do interesse comum ou publico. Se
pensarmos em uma escala que vai do privado para o publico, do interesse individual para o coletivo,
teriamos os direitos politicos e os direitos sociais entre os direitos civis e 0s republicanos. Todos séo
fundamentais, ndo existe uma hierarquia entre eles, mas a tensdo entre o civil e o civico, entre o cidaddo
que protege seus interesses e o cidaddo que protege os interesses gerais, é permanente (Bresser-Pereira,
1997, p. 114).

Alguns dos conflitos mais comuns entre interesses individuais e coletivos sdo as ocupacdes irregulares,
onde o direito a habitacdo confronta a necessidade de conservagdo dos recursos naturais, ou a
modernizagao vertical de centros histéricos, assim como a expansao periférica de baixa densidade em
detrimento da ocupacdo de imdveis ou parcelas ociosas em areas centrais dotadas de infra-estrutura.
Segundo Costa e Braga (2002), os conflitos em torno do uso e ocupacdo do solo nas cidades brasileiras
sdo expressdes de conflitos sécio-ambientais urbanos. Muitas politicas publicas, pensadas como
importantes pontos de convergéncia, ao serem também participativas, trazem em seu bojo o
reconhecimento do conflito e a intencdo de lidar com ele. Assim podem ser percebidas as politicas
habitacionais urbanas para os assentamentos irregulares ou ‘sub-normais’. O Estatuto da Cidade (Brasil,
2001, art. 2°, inc. VI) estabelece que a ordenagado e o controle do uso do solo devem evitar a utilizagéo
inadequada dos iméveis urbanos; a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; o parcelamento
do solo, a edificagdo ou o0 uso excessivo ou inadequado em relagéo a infraestrutura urbana; a instalagao de
empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos geradores de trafego, sem a previsao
da infra-estrutura correspondente; a retengdo especulativa de imoével urbano, que resulte na sua
subutilizagdo ou nao utilizagdo; a deterioracdo das areas urbanizadas; e a poluicdo e a degradagao
ambiental.

Para o Ministério das Cidades (2004), na abordagem tradicional, a Lei de Uso e Ocupacao do Solo é vista
como um mecanismo de regulagdo dos usos urbanos baseado principalmente em modelos ideais de
distribuicdo de densidades e compatibilidade de usos. Aqui, complementa-se essa visdo com uma nova
maneira de tratar o uso e a ocupacao do solo, incorporando a dimenséo de seus efeitos sobre o processo
de formacao de pregos no mercado imobiliario e na adequagéo entre as reais condigdes das diferentes
partes da cidade e a ocupacgéo que essas areas podem receber. As Leis Municipais de Uso e Ocupacgao do
Solo, portanto, devem induzir usos e ocupacdes especificos, quando identificam distor¢des entre a
capacidade e a real utilizacdo de cada parcela da cidade. Da mesma maneira, estas Leis podem mediar
conflitos entre usos e ocupagdes incompativeis na cidade. O antigo isolamento do planejamento urbano e
sua separacao da esfera da gestdo provocou uma espécie de discurso desconexo nas administragcdoes —
de um lado os planos reiteravam os padrdes, modelos e diretrizes de uma cidade racionalmente produzida,
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de outro o destino da cidade era negociado, dia a dia, com os interesses econdmicos, locais e
corporativos. Assim, foram se configurando cidades caracterizadas pelo contraste entre um espaco,
contido no interior da cada vez mais minuciosa moldura da legislacdo urbanistica, e outro, nhormalmente
trés vezes maior, eternamente situado numa zona intermediaria entre o legal e o ilegal.

Costa e Braga (2002) afirmaram que a pratica ambiental urbana ganha contornos de grande complexidade
em uma realidade heterogénea como a brasileira, na qual as cidades convivem ao mesmo tempo com
problemas tipicos da pobreza - ocupagdes irregulares de areas ambientalmente frageis como encostas e
areas alagaveis, baixo indice de coleta e tratamento dos esgotos — e problemas relacionados a altos
padrdes de vida e consumo - congestionamento de transito e poluicdo atmosférica por veiculos,
crescimento do volume de residuos solidos. As diversas forgas politicas e econémicas atuantes no plano
local tém seus interesses afetados de diversas formas pelos problemas ambientais urbanos e pelas
politicas elaboradas para mitiga-los. Embora tais interesses sejam diversos e complexos, Costa e Braga
(2002) afirmaram que é possivel identificar, ainda que de forma bastante genérica, onde estdo os
principais focos de conflito em torno das politicas ambientais urbanas e quais os principais agentes
envolvidos nas disputas.

Andrade et al (2002) explicaram que, na segunda metade do século XIX, o meio ambiente surgiu como um
campo do conhecimento dedicado ao estudo da economia da natureza ou das relagcdes dos seres vivos
com os meios em que vivem, podendo-se afirmar que todos os problemas sécio-ambientais sdo formas de
conflitos sociais entre interesses individuais e coletivos, envolvendo a relagdo natureza —sociedade. Assim,
em torno de problemas socio-ambientais, travam-se confrontos entre atores sociais que defendem
diferentes légicas para a gestdo dos bens coletivos de uso comum, seguindo légicas préprias. Em sintese,
pode-se afirmar que durante o processo de confrontagdo entre interesses opostos, configuram-se os
conflitos socio-ambientais, e da relagdo confronto - negociagcdo entre atores sociais, resultam os
mecanismos de coordenacao que permitem a regulacao destes conflitos. Parafraseando Scotto e Limoncic
(s/d apud Andrade et al (2002), a area de intersegéo do processo de negociagéo de interesses opostos
depende de acordos entre as partes, visando definir, por exemplo, o que é publico e o que é privado, o que
pode ser feito individualmente e o que deve ser respeitado pela coletividade. Isto ndo se da de maneira
automatica, mas com base em negociac¢des. Para isso, afirmaram ser necessario identificar os problemas
sécio-ambientais percebidos pelas organizagbes e atores envolvidos nas situagdes conflituosas.

A variedade de instrumentos urbanisticos tanto normativos como indutores do desenvolvimento e
socialmente inclusivos estabelecidos através do Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) permite que os
municipios tenham grande controle sobre o uso do solo, a arrecadagéo tributaria e a distribuicdo de
beneficios. Entretanto, a otimizagdo destes instrumentos demanda a revisédo das leis de parcelamento, uso
e ocupagao do solo, bem como a adequagédo dos instrumentos de politica econbmica, tributaria e
financeira aos planos diretores, de modo que as diretrizes orgamentarias anuais e plurianuais priorizem
investimentos neles previstos. Firmados os acordos participativos, devem ser realizadas audiéncias
publicas para a aprovagado dos planos diretores nas Camaras Municipais e a validacdo das leis que os
instituem.

(...) Em alguns municipios, a Lei Orgénica Municipal determina a quantidade de audiéncias, que deve
variar de acordo com a populagdo e com a proposta de participagao popular de cada municipio.

Cabe a Prefeitura dar ampla divulga¢do e facilitar o acesso aos documentos e informagbes produzidos
durante todo o processo participativo de elaboragdo do Plano Diretor. Essa divulgagéo e a possibilidade de
conhecer documentos e informagbes sédo indispensaveis para que parcela significativa da populagdo
participe efetivamente nos debates, até a aprovacéo final do Plano Diretor (Ministério das Cidades, 2004,

p. 31).

As leis dos planos diretores municipais devem regulamentar o planejamento, a implantagdo e o
monitoramento dos planos diretores, além da composi¢cdo dos conselhos e seus papéis nos debates e
tomadas de deciséo.

Além disso, como papel aceita qualquer coisa, e hoje dispomos de diversos softwares e tecnologias de
informagao, para elaboracdo do material cartografico € necessario que as prefeituras se utilizem cada vez
mais de artificios tecnoldgicos para auxiliar na elaboragao das propostas de intervengcéo nos municipios,
fazendo o planejamento com base em simulagdes virtuais da ocupacdo das cidades. Direcionando a
ocupacado e intervindo de forma responsavel no desenvolvimento urbano, minimizando muitos dos
absurdos urbanos cometidos em planos passados bidimensionais.
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3 Consideragdes finais

A incorporagao de valores ambientais, culturais e histéricos pela populacao, a fim de favorecer a coesao
social e aperfeigoar a governabilidade, o desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida urbana deve
ser alvo de intervencdes multidisciplinares de profissionais competentes para atuar na organizacao da
sociedade civil, fundamentados em investigagbes cientificas fisico-espaciais, comportamentais e sociais. O
resultado de tais intervencgdes contribui de maneira significativa para a gestéo participativa, maximizando o
atendimento das necessidades humanas geograficamente localizadas pelas politicas publicas, através da
identificacao de percepgdes pessoais dos cidadaos acerca do meio ambiente e outros aspectos da vida e
do ambiente da comunidade.

A elaboracdo de produtos cartograficos que ilustram tematicas relacionadas com a infra-estrutura, a
economia, os recursos naturais e a qualidade de vida sdo componentes fundamentais a serem analisados
por ocasido da revisao dos planos diretores dos municipios. Através da analise de séries historicas de
cartas tematicas torna-se possivel monitorar a paisagem urbana e elaborar prognosticos ambientais, a
partir dos quais € possivel corrigir distor¢des do planejamento pregresso e planejar futuras intervengdes
urbanisticas. Se o urbano é uma rede de municipios hierarquizados, cada localidade tera caracteristicas
peculiares que precisam ser consideradas, tanto em sua especificidade como em seu papel no contexto
regional; em ambos os casos, o conhecimento das realidades espaciais, infraestruturais, ecolégicas e
sociais € indispensavel para a gestao participativa.

A organizagao do espaco municipal esta intrinsecamente ligada as praticas sociais dos habitantes, e estas,
sdo passiveis de identificacdo, analise e intervengdo, visando uma ocupagdo racional do espaco
comunitario, da cidade ao campo. Refletindo a respeito disso conclui-se que nao basta apenas infra-
estrutura e a conscientizacdo do poder publico na realizagdo de projetos urbanos “mais humanos”, mas
também a conscientizagao e educagao de uma sociedade culturalmente acostumada a deixar-acontecer,
alienada de seus direitos civis. Nas duas imagens que seguem, retomando a questdo das politicas de
transporte, vé-se o conflito entre o espago dos veiculos e dos pedestres (conflitos individual X coletivo). Por
diversas vezes em seu percurso diario o cidaddo que caminha pelas calgcadas tem seu espago
desrespeitado e invadido por veiculos individuais de uma sociedade culturalmente induzida ao uso do
automoével que consome nossos espagos publicos, coletivos. Mais do que nunca, vé-se necessario uma
troca de paradigmas individuais e coletivos, ndo ha como pensar a mobilidade urbana tratando-se do
transporte individual por automoveis.

Figura 4 : Conflito Pedestre x Automaével Figura 5 : Conflito Automoével x Calgadas

Fotos: Maria Rosa Tesser, Set / 2007

Ao discorrer sobre a experiéncia paulistana de elaboracao e debates publicos sobre o plano diretor, Villaga
(2005) afirmou que suas observagbes aplicam-se “aos processos de elaboragdo, conteudos e debates
publicos de planos diretores de todas as cidades grandes e médias do pais, com excec¢ao, talvez, daquelas
inseridas em areas metropolitanas” (p. 6), em cujos municipios centrais existe uma alta burguesia urbana e
rural e uma classe média alta, que desequilibram as relagdes de poderes politicos e econdmicos relativos,
0 que ndo acontece em municipios menores e com populagcées mais homogéneas. Villagca (2005) observou
que em Sao Paulo, por exemplo, trés anos apds a aprovagao do plano diretor, ndo houve a notificagdo de
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nenhum proprietario de iméveis nao edificados, subutilizados ou nao utilizados, e nenhuma lei municipal
especifica foi aprovada, conforme estabelecem a Constituicdo (Brasil, 1988, art. 182, § 4°) e o Estatuto da
Cidade (Brasil, 2001, art. 5°), e explicou que o beneficio dos instrumentos urbanisticos estabelecidos pelo
Estatuto da Cidade depende de sua aplicabilidade em areas imobiliariamente dindmicas, e concluiu que o
Estatuto “continua letra morta no municipio de Sdo Paulo no tocante a implementagéo do art. 182” (p. 28).

Villaga (2005) afirmou que os setores publico e privado devem ser responsabilizados pela inércia relativa
as diretrizes estabelecidas pelos planos diretores, pois aos Prefeitos (Poder Executivo) cabe a realizagéo
de investimentos, a prestacdo de servicos e a implementacdo de medidas administrativas, além da
aplicacao dos instrumentos estabelecidos no Estatuto da Cidade as atividades do setor privado no uso e
ocupacao do territério. O controle publico do uso e ocupacgédo do solo depende da disponibilizacdo de
informagdes aos varios setores da sociedade — especialmente “as classes dominadas” — para que a
comunidade faga cumprir-se 0 que estabelece a Lei; neste sentido, “os debates publicos formais sao
apenas uma das varias formas de pressao social sobre os encarregados das decisdes politicas” (p. 50).
Neste sentido, apontou para a necessidade de observar-se cuidadosamente a prevaléncia de participagao
de moradores de bairros de alta renda nos debates, para se evitar a utilizagado destes como instrumentos
de pressao pelas classes dominantes sobre os tomadores de decisdo e se desmistificar a ilusdo de que a
simples realizagdo de debates sobre os planos diretores tem carater democratico, socialmente
participativo. Também afirmou que a pertinéncia do conteido dos debates a realidade da populagéo local
deve ser observada, para que as discussdes realmente correspondam aos interesses daquela
comunidade.

Além dessas questdes, Villaca (2005) enfatizou o papel da imprensa na atracado dos interlocutores sociais
para os debates, reunides e audiéncias, e seu papel como instrumento de pressao politica, devido a
repercussdao que proporciona através da divulgagdo de questdes ligadas aos planos diretores, e a
contribuicdo que presta na mudanca do “complexo de inferioridade” revelado pela maior parte da
populacdo no que se refere ao plano diretor. Nesse sentido, diz que a imprensa contribui para diminuir a
inseguranga e o constrangimento da populagdo em questionar as boas intengcbes de “interesse publico”
contido nos planos diretores técnicos, e trazer para os debates questdes especificas e reais do dia-a-dia
dos moradores, pois estes sao os verdadeiros especialistas nos problemas urbanos. Portanto, as
discussdes sobre os planos diretores devem buscar “reduzir desigualdades, segregacdes e exclusdes
sociais, contribuindo, em ultima instancia, para a expanséo da cidadania” (Carvalho, 2001, p. 130). Pois,
como diz Villaga (2005, p. 91): “De boas intengdes esta pavimentado o caminho do Inferno!”
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