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Resumo: Ao inserir no ambito constitucional a obrigatoriedade dos planos diretores
participativos, a CF/88 atuou tanto no sentido de atualizar uma gestéo integrada entre os
entes federativos, com destaque para o Municipio, como indicou uma metodologia
forcosamente democréatica. Tal imperativo implica em pelo menos trés importantes
desdobramentos: 1) o foco no Municipio, enquanto ente federativo crucial e
determinante para uma atualizacdo das politicas publicas, convalidando o interesse local
como mola mestra para a efetividade dos projetos de desenvolvimento urbano; 2) um
salto qualitativo no ideal de gestdo publica, passando a Unido a estipular critérios gerais
a serem aferidos segundo uma metodologia expressa — 0 que implica em trazer para a
legislacdo uma outra diccdo, proxima dos modelos empresariais; 3) a utilizacdo das
ferramentas democraticas para promover uma participacdo mais ampla dos cidadaos,
mobilizando uma transformacao politica, que implica em alterar a cidadania tutelada
por uma cidadania ativa e, via de consequéncia, criar condi¢fes para a formagéo de um
controle publico voluntério da gestéo.

A participacdo em projetos de elaboracdo de planos diretores participativos no
Noroeste do Estado do Rio de Janeiro, regido considerada como “bolsdo de miséria”
pelo Governo Federal, permitiu trazer exemplos desses novos desafios, apontando para

sucessos e paradoxos desse processo.
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Introducéo

O art. 23, da CF/ 1988, preceitua que compete a0 Municipio, juntamente com a
Unido, os Estados e o Distrito Federal, zelar pela conservacdo do patrimdnio publico;
proteger as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos; proteger 0 meio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas; preservar as florestas, a fauna e a
flora.

Por outro lado, em seu art. 30, a CF/88, dispde que o Municipio ostenta
competéncia exclusiva para legislar em assuntos de interesse local.

Dentre os inimeros instrumentos juridicos disponiveis para que o Municipio na
qualidade de ente federativo desempenhe suas atribui¢des, o Plano Diretor se apresenta
como aquele de maior relevo para se levar a efeito o desenvolvimento urbano.

O Plano Diretor encontra-se previsto no § 1° do art. 182, da CF/88 e
regulamentado nos arts. 39 usque 42, da Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade), sendo
instrumento principal para o planejamento urbano por definir a politica de
desenvolvimento e expanséo urbana.

Ao inserir no ambito constitucional o Plano Diretor no capitulo relativo a
politica urbana, a CF/88, procedeu a revalorizacdo da pratica do planejamento urbano
no Brasil, que foi ainda mais evidenciada com o advento do Estatuto da Cidade, que
principalmente atraves da figura do Plano Diretor Participativo, fortaleceu o ativismo
democrético, onde se buscou o fortalecimento da participacdo popular, para que se
possa chegar ao entendimento de que a cidade pertence indistintamente a todos os
cidadaos e ndo apenas aos técnicos e burocratas.

O Plano Diretor passou a ser encarado como instrumento capaz de viabilizar a
reforma urbana e promover o desenvolvimento, inclusive para Municipios de pequeno e
médio porte como o de Miracema no Estado do Rio de Janeiro.

Até o advento da CF/88, sob o prisma juridico ndo era obrigatoria a elaboragéo
do Plano Diretor. O texto constitucional, ndo s6 determinou a obrigatoriedade da
confecgéo de Planos Diretores para cidades com mais de 20.000 mil habitantes, como
também determinou que a elaboracdo dos mesmos ndo podera prescindir da participacéo
popular na forma o inc. XIll, do art. 29, fazendo emergir uma nova forma normativa,

ainda pouco estudada como instrumento de participagdo popular na construgdo da



cidadania ativa, em detrimento a “cidadania tutelada” ou “Estadania”, onde o Estado é o
grande tutor do “agir” cidadao.

Ora, ao inserir no ambito constitucional a obrigatoriedade dos planos diretores
participativos, a CF/88 atuou tanto no sentido de atualizar uma gestéo integrada entre 0s
entes federativos, com destaque para 0 Municipio, como indicou uma metodologia
forcosamente democrética. Tal imperativo implica em pelo menos trés importantes
desdobramentos: 1) o foco no Municipio, enquanto ente federativo crucial e
determinante para uma atualizacdo das politicas pablicas, convalidando o interesse local
como mola mestra para a efetividade dos projetos de desenvolvimento urbano; 2) um
salto qualitativo no ideal de gestdo publica, passando a Unido a estipular critérios gerais
a serem aferidos segundo uma metodologia expressa — 0 que implica em trazer para a
legislacdo uma outra diccdo, proxima dos modelos empresariais; 3) a utilizacdo das
ferramentas democraticas para promover uma participacdo mais ampla dos cidadaos,
mobilizando uma transformagdo politica, que implica em alterar a cidadania tutelada
por uma cidadania ativa e, via de consequéncia, criar condi¢Ges para a formagéo de um
controle pablico voluntario da gestéo.

A participacdo dos autores em projetos de elaboracdo de planos diretores
participativos no Noroeste do Estado do Rio de Janeiro, regido considerada como
“bolsdo de miséria” pelo Governo Federal, permitiu apontar, no correr do presente
trabalho, exemplos desses novos desafios, sublinhando sucessos e paradoxos desse

processo.

1. Agir local

O lema ambiental “Pensar globalmente, agir localmente” avancou pelas
metodologias multidisciplinares e hoje serve para referendar acdes em diferenciados
campos, como o do planejamento urbano territorial. Ndo fosse também a compreenséo
de ambiente tomada ja em sentido complexo e impossivel afastar direito urbanistico de
direito ambiental, sendo aquele uma espécie deste.

Todavia, a tradicdo democréatica dos Municipios brasileiros sempre demonstrou
um carater muito mais centralizador e conivente aos interesses particulares do que a
expressdo da participacdo popular e do interesse coletivo. Essas caracteristicas

historicas consagram o quadro social de injustica das nossas cidades, onde a necessaria



implementacdo de politicas publicas se da, muitas das vezes, de forma verticalizada,
ineficiente e inadequada a realidade local, em decorréncia dessa tradi¢do. A reversdo
desse quadro requer observar caminhos que possibilitem a efetividade das politicas
publicas e ndo sua mera existéncia; e requer formas que as viabilizem dentro do
contexto local que serdo implementadas em sincronia com o regional, o nacional e o
global.

Vale dizer, o Municipio, face a nova estratégia de controle democratico, torna-se
a cadeia final de um processo de afericdo de politicas, buscando tornar eficazes os
empreendimentos publicos e mesmo avancar numa retomada estatal, ao fornecer
instrumentos para que o Poder Publico municipal, por sua vez, intervenha no
ordenamento territorial. Trata-se de um processo civilizatorio que retoma ideais
iluministas de colonizacdo, ou a0 menos se parenta estrategicamente com eles, fazendo
da globalizacdo democratica uma bandeira humanitaria e da superacdo da dramaticidade
social um incentivo teleoldgico.

O Municipio deixa de ser o ente federativo timido e dependente, passando a
atuar sob a égide da performance e da eficiéncia empresariais, julgados seus exercicios
agora a partir de metas e objetivos alcancados e da capacidade de auto-sustentabilidade
de seus programas e projetos. Essa Nova Atlantida a um tempo expandida — enquanto
modelo - e multiplicada — afinal cada cidade torna-se o referencial de um novo inicio
dos tempos — caracteriza bem o resgate do racionalismo gestor, conforme apontado por
Rouanet (1987), em mais uma etapa de um projeto que remonta a Erasmus e aos debates
sobre o papel da ciéncia nos primdrdios do seculo XVI.

O Municipio, e mais ainda, 0 municipe, encontra-se numa situacao impar, de ser
focado como o centro da acdo universal, a partir da qual a realidade se constrdi e recebe
consisténcia e as politicas ganham em consisténcia e em efetividade.

Um primeiro passo na busca dessa efetividade, diretamente ligado a integracdo
dos territdrios, se da através do intercdmbio de saberes. Estes podem ser compreendidos
aqui como toda forma de informacéo, tecnologia, estudo ou conhecimento que reflitam
a situacdo de fato, ou seja, historica, social, ambiental e politica. Esse intercambio pode
se dar atraves de convénios de cooperagdo firmados entre 0s municipios regionais, entre
estes e entidades governamentais e ndo governamentais que atuem na regido e entre
universidades e demais instituicbes de ensino e pesquisa que forem pertinentes. Desta

forma se viabilizaria maior adequagdo das politicas publicas a realidade local,



atendendo requisitos basicos de eficiéncia e efetividade, bem como facilitaria a
cooperagao entre 0s municipios e o0 acesso de informagGes ao publico.

Instrumentos de participacdo democratica podem ser conjuntamente
implementados, fortificados e efetivados como condicéo indispensavel, ndo apenas para
legitimacdo, mas também para a efetivacéo e eficiéncia das politicas publicas. De forma
que estes instrumentos ndo apenas deliberem e consultem como também fiscalizem e
eduguem, viabilizando maior controle das verbas publicas pela populacdo para que o
andamento de politicas e programas nao seja prejudicado por desvios e corrupcao.
Participacdo popular e politicas publicas devem andar juntas.

Politicas que possibilitem o desenvolvimento da economia local de forma buscar
atender a demanda interna de trabalho de cada cidade devem ser priorizadas como
forma de reduzir as desigualdades e de valorizacao da cultura e das tradi¢des locais, que
muitas vezes sdo descaracterizadas tanto pelo crescimento demografico descontrolado
como pelo decrescimento por falta de oportunidades. Outro ponto a ser priorizado esta
na implementacdo de estratégias tributarias que possibilitem reduzir as desigualdades
sociais, preservar 0 meio ambiente e possibilitar o andamento da economia local. Estas
estratégias podem ser estabelecidas através do dialogo, norteado pela proporcionalidade
e pela ponderagdo, entre os municipios, destes com o estado e com a federacéo.

As acdes de investimento nas cidades, ou seja, as politicas publicas em todos 0s
seus aspectos podem, assim, ser conduzidas em consonancia com os planos diretores e
estratégicos de desenvolvimento das cidades e no caso da auséncia destes planos, estes
passam a ser politicas publicas prioritarias. 1sso quer dizer que a implementacdo das
politicas deve observar formas de solucionar os problemas sociais e prover a qualidade
de vida por acdes ambientalmente adequadas, como reorientacdo do fluxo migratério no
plano regional e vetorizacdo do crescimento urbano no plano local, buscar equidade na
concessao e acesso aos equipamentos urbanos e implementar acGes que fortalecam a
integracdo regional e o respeito aos direitos difusos.

S&0o essas estratégias desse momento histdrico, onde se aposta na superacdo do
Estado tradicional Moderno e na crescente descentralizacdo de decisdes. Aposta-se,
ainda, em uma articulacdo linguistico-politica que carreia boa parte de seu sucesso em
ndo pretender ser uma superacdo de modelos tornados rangosos, mas, outrossim, em
anunciar-se como a versdo atualizada de um ideério civilizatorio, comunitariamente

elaborado nessa nova fase.



Entretanto, grande parte dos municipios brasileiros é extremamente pobre e
grande parte de sua populacdo se encontra localizada na area urbana. Assim, a
elaboragcéo de um Plano Diretor Participativo torna-se extremamente importante para
que exista efetivamente um planejamento urbano.

A obrigatoriedade para que elaborem Plano Diretor apenas municipios com mais
de 20.000 habitantes; integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;
onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4°, do
art. 182, da CF/88; integrantes de areas de especial interesse turistico; inseridas na area
de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional; ndo se afigura imune a criticas, pois o Brasil é uma pais de
dimensdes continentais e muitos municipios ndo se encontram inseridos nas hipoteses
acima, mas nem por isso deixam de apresentar necessidade para que se ordene 0 caos
urbano, ainda mais que a taxa de urbanizacdo, que é a propor¢do de populacdo urbana
sobre a 0 populagdo total, nos anos sessenta evidenciava que o Brasil era um pais
eminentemente agricola com a referida taxa no percentual de apenas 44,7%. No inicio
dos anos1980, a taxa era de 67,6% e no Censo Demografico 2.000 do IBGE, o
percentual era de 81,2%.

Vale destacar, que o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 826-9, firmou entendimento, que ndo cabia ao Estado membro,

obrigar Municipio com mais de 5.000 habitantes a elaborar Plano Diretor:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MUNICIPIOS COM MAIS DE
CINCO MIL HABITANTES: PLANO DIRETOR. ART. 195, “CAPUT”, DO ESTADO
DO AMAPA. ARTIGOS 25, 29, 30, | E VIII, 182, § 1°, DA CONSTITUICAO FEDERAL
E ART.11 DO AD.C.T.

1. O “caput” do art. 195 da Constituigdo do Estado do Amapéa que estabelece que o
“plano diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento econdomico e social e de
expansdo urbana, aprovado pela Camara Municipal, é obrigat6rio para os Municipios com
mais de cinco mil habitantes”.

2. Essa norma constitucional estadual estendeu, aos municipios com nimero de
habitantes superior a cinco mil, a imposicdo que a Constituicdo Federal s6 fez aqueles com
mais de vinte mil (art. 182, § 1°).

3. Desse modo, violou o principio da autonomia dos municipios com mais de cinco
mil e até vinte mil habitantes, em face do que dispGem os arts. 25, 29, 30, 1 e VIIl, da C.F. e
11do AD.C.T.

4, Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente, nos termos do voto do
Relator.

5. Plenario: decisdo unanime.” (STF — Ac. unén. Trib. Pleno — j. 17-09-1998 — Rel.

Min. SYDNEY SANCHES)



Séo leituras formais sobre um conteido que extrapola a percep¢éo do Judiciario?
Possivelmente. N&o se trata certamente de forgar o Municipio pequeno a participar, sem
condicGes, de uma logica imposta. Trata-se de anunciar para esse mesmo Municipio que
mudaram os horizontes e que uma nova corrida expansionista e colonizadora se iniciou

e que irdo dominar 0s mais aptos.

2. Gestao: o Plano como Lei

Uma das constatacOes da equipe do Ministério das Cidades é que “A existéncia
de uma articulacdo politica entre as unidades territoriais envolvidas é condicdo
indispensavel para a construcdo de saidas para o impasse metropolitano e regional atual
Da mesma forma, tais saidas pressupdem também a articulacdo entre as diferentes
politicas setoriais e territoriais, sem prejuizo de se consideraras especificidades dos
lugares. A elaboracdo de Planos Diretores em municipios que integram uma
microrregido, aglomeracdo urbana ou regido metropolitana pode contribuir para a

constru¢do de uma agenda metropolitana ou microrregional”.

Desta constatagdo surge como recomendacdo a alternativa de elaboragédo
conjunta de uma caracterizacdo da regido que possibilite a discussdo de problemas e
potencialidades comuns, incluindo a preocupagdo “nao somente de construir um
processo de elaboracdo de um plano diretor municipal, mas de como articula-lo aos
planos diretores de municipios vizinhos, integrando as a¢@es e discutindo os interesses
comuns. Essa articulagdo podera gerar, ou ndo, como produto, um plano regional de
desenvolvimento, e certamente, uma institucionalidade correspondente a realidade e

capacidade dos municipios para conduzir e implementar o plano ou acordos regionais”

A questdo da conceituacdo de Plano Diretor ndo é uniforme, sendo que José
Afonso da Silva (2006: 139) assim o apresenta:

O plano diretor ¢, nos termos da Constituicdo e do Estatuto da Cidade, o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expanséo urbana. E obrigatdrio para cidades com mais
de 20.000 habitantes, integrantes de regiGes metropolitanas e aglomeracfes urbanas e de
areas de interesse turistico, onde o Poder Publico Municipal pretenda utilizar os
instrumentos do parcelamento, edificagdo e utilizagdo compulsdrios ou inseridos na area de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional. E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que
estes devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, ndo precise fixar prazo, no que



tange as diretrizes basicas), as atividades a serem executadas e quem deve executa-las. E
diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do Municipio.

Como adverte Barroso (1996: 105), por ser uma Carta eminentemente politica,
que procura transformar o poder politico em poder juridico, a Constituicdo merece uma
leitura sem rigor formal excessivo, devendo-se sempre atentar para a mens legis e a
partir desse ponto tentar aplicar o conceito de forma a atender aos interesses municipais.

Desse modo, temos uma mudanca conceitual importante, que se expressa no fato
de que as normas constitucionais atuam de maneira programatica, constituindo em si
antes um projeto de pais, que se consuma a partir de diretrizes e principios assinalados.
Dessa maneira, reforcar o aspecto do planejamento como estrutura sistematica a ser
permanentemente elaborada (o Plano Diretor, efetivamente, na diccdo do Estatuto da
Cidade, deve ser revisto, no minimo, a cada dez anos) é emprestar a juridicidade carater
mais pratico que dogmatica, apontando para uma necessaria visdo relativizada do
ordenamento juridico, doravante em estreito abraco com a interdisciplinaridade em sua
permanente exegese.

Se por um lado a Constitui¢ao Federal define o Plano Diretor como “instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana”, por outro, temos como
inegavel a flexibilidade da conceituacdo do que efetivamente venha a ser
“desenvolvimento e expansao urbana”.

De pronto, temos que compreender que a extensdo do desenvolvimento ndo se
da apenas sob o prisma do desenvolvimento econdmico e da simples expansdo do tecido
urbano e aumento de sua complexidade, tampouco por estarmos cada vez mais
compelidos a conviver com as duas cidades: a legal e a ilegal.

N&do € a sensacdo de estarmos diante da eterna cidade inacabada com suas
favelas, corticos, mocambos e periferias que nos leva a pensar em desenvolvimento
urbano, tampouco aquilatarmos nosso potencial destruidor de ecossistemas e patrimonio
historico para em nosso processo de avaliagdo venhamos a nos definir como
desenvolvidos.

Desenvolvimento urbano e expansao urbana precisam ser pensados efetivamente
sob a Otica social. A justica social é paradigma basico para se pensar em
desenvolvimento, sob pena de estarmos concebendo uma cidade ideal, mas desprovida
de vida. O desenvolvimento urbano precisa ser pensado na medida do equilibrio entre

homem e natureza.



Ora, parte da logica empresarial imposta no novo modelo de colonizacéo aponta
para indices quantitativos nas analises que servem de permeio para as politicas publicas,
apontando demandas. Essa mesma gestdo, agora colocada como modelo, indica que o
prefeito deva ser cidaddo capaz de bem gerenciar a maquina pablica, atentando para os
fins sociais e para o bem comum. N&o se concebe mais, em termos tedricos, seja o
prefeito ou o secretario municipal, um mero mandatario local, representante de um
grupo arcaico, sem experiéncia administrativa e eleito gragas seja ao acaso do jogo de
forcas politicos, seja via populismo ou seja através da forca oligarquica, empresarial ou
outro tipo de mandonismo. Tampouco se concebe ndo tenha a administracdo do
municipio metas e objetivos concretos, visdo empreendedora, estratégias para superagao
de dificuldades, prognoésticos para a auto-sustentabilidade de seus investimentos e visdo
complexa de riqueza que leve em conta a diversidade cultura, os conflitos sécio-
ambientais e o fenbmeno mesmo da desterritorializacao.

Como assinala Haesbaert (2004: 16):

O mito da desterritorializacdo é o mito dos que imaginam que o homem pode viver sem
territorio, que a sociedade pode existir sem territorialidade, como se movimento de
destruicdo de territérios ndo fosse sempre, de algum modo, sua reconstrucdo em novas
bases. Territdrio, visto por muitos numa perspectiva politica ou mesmo cultural, é enfocado
aqui numa perspectiva geogréfica, intrinsecamente integradora, que vé a integragdo como o
processo de dominio (politico-econdmico) e/ou de apropriacdo (simbdlico-cultural) do
espaco pelos grupos humanos. Cada um de nds necessita, como um “recurso” basico,
territorializar-se.

O novo modelo de colonizacdo democratica, diferente da estética iluminista a
época do Renascimento, preceitua a complexidade como paradigma. N&o importa
irradiar acBes a partir de centros nevralgicos civilizatorios, mas, diferentemente,
relativizar as questdes e elaborar as estratégias a partir do estado da arte da organizacao
social em cada local. Tampouco se prima por expandir uma Revolucao da “sociedade
humana”, nos moldes das revolugdes burguesas e socialistas, mas apontar que existem
diferentes graus de tecnologia democréatica, que podem ser aciona dos a partir do

referencial possivel em cada circunstancia politica.



3. Ferramentas da democracia

A fala juridica costuma ser, generalizando sem sermos simplistas,
grandilogiiente ao afirmar o dever ser. De um modo geral, aponta-se o horizonte da
resolugdo dos conflitos na medida em que as ferramentas juridicas séo disponibilizadas.
Passa-se, a partir de entdo, a identificar onde ou porque se deu a falha no sistema, que
implicou em ndo se utilizar devidamente as ditas ferramentas, prontas e a espera na
galpdo de trabalho dos jus positivismo. Seria crer, a confiar nesses diagnosticos que néo
existem conflitos sociais e sim negligéncia do Poder Publico ou inoperancia do cidadao.
A lei resultaria incolume, pois ela estaria 14, sélida, aguardando ser convocada para bem
dirimir as questdes e impor a justica.

Ao se tornar plano, ao se apresentar como projeto, a lei forcosamente abandona
essa estrutura hegeliana de desvendar o dever ser e passa a atuar como instrumental de
trabalha a sugerir estratégias conjuntas de deliberacdo. N&o vai além. Nem deve ir. Sob
pena de corromper a estética democratica efetiva.

As estratégias do Estatuto da Cidade importam em duas grandes logicas de
desdobramento: uma voltada a fortalecer o Municipio como ente federativo, dotando-o
de ferramentas para intervir no ordenamento territorial; a outra, centrada na gestéo
democratica das cidades, incita na determinacdo de que o plano diretor seja elaborado
de forma participativo, 0 que provoca uma autopoiese sistémica e faz do cidaddo o
préprio voluntario a controlar os atos do poder publico.

Na primeira ordem de questdes, relativas ao carater instrumental do Estatuto da
Cidade fortalecendo o poder publico municipal, o Estatuto da Cidade delega ao Plano
Diretor a funcao de definir as condices a que a propriedade deve conformar-se, para
que cumpra sua funcéo social. E por isto que se considera como uma das estratégias dos
municipios para buscar desenvolvimento urbano com incluséo social a incorporagdo ao
Plano Diretor de diretrizes baseadas na aplicacdo efetiva de instrumentos urbanisticos,
juridicos e tributarios conceituados no Estatuto da Cidade. Esta discussdo precisa
ultrapassar as fronteiras municipais e dar-se no plano regional, embora ndo exista
nenhuma instancia institucional para que isto aconteca.

Hoje h4 uma concordancia em que “A revisdo do Plano Diretor deve servir para
incentivar 0 municipio a avaliar e implantar todo o seu sistema de planejamento. Esse

planejamento implica atualizar e compatibilizar cadastros; integrar politicas setoriais, 0s



orcamentos anuais e plurianual, com o plano de governo e as diretrizes do Plano
Diretor; capacitar equipes locais; sistematizar e revisar a legislagdo”. O Plano Diretor
deve interagir com as dinamicas dos mercados econdmicos. Nesse sentido é que se pode
dizer que o Plano Diretor contribui para reduzir as desigualdades sociais — porque
redistribui os riscos e os beneficios da urbanizacdo. O objetivo fundamental do Plano
Diretor é estabelecer como a propriedade cumprird sua funcdo social, de forma a
garantir o acesso a terra urbanizada e regularizada, reconhecer a todos os cidaddos o
direito a moradia e aos servigos urbanos.

Nesta perspectiva, o Plano Diretor, deixa de ser um mero instrumento de
controle do uso do solo para se tornar um instrumento que introduz o desenvolvimento
sustentavel da cidade. Para isso, por exemplo, é necessario que assegure espagos
adequados para a provisdo de novas moradias sociais que atendam a demanda da
populacdo de baixa renda; que preveja condi¢Ges atraentes para micro e pequenas
empresas — itens vitalmente importantes para que haja crescimento urbano equilibrado;
para que se evite ocupacdo irregular e informal do territério do municipio; e outros. Para
tanto é preciso conhecer a estrutura fundiaria e suas tendéncias de desenvolvimento, a
partir das quais 0 Municipio pode escolher — dentre o0s instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade - os que mais favorecam a inclusdo social. Apds a sua inclusdo no
Plano Diretor, as secretarias municipais devem agir de forma integrada na proposta de
aplicacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade que permitem a Regularizacdo
urbanistica e fundiaria; a possibilidade de criar e regulamentar Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS); a utilizacdo compulsoéria de terrenos e imoveis considerados
subutilizados; obter Concessdo Especial para Fins de Moradia; destinar patrimonio
publico para programas de moradia, dentre outros.

O Plano Diretor deve estabelecer dentre 0s instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade quais devem ser aplicados de imediato, ampliando as condicGes favoraveis para
financiar o desenvolvimento urbano permitindo a recuperacdo da valorizagdo urbana
decorrente de investimentos puablicos ou definicbes normativas municipais e a
recuperacdo de areas publicas ocupadas em desacordo com a sua funcdo social. Esses
instrumentos tais como a Outorga Onerosa do Direito de Construir, a utilizacdo mais
adequada do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), a Transferéncia do Direito de
Construir, as OperacGes Consorciadas, o Parcelamento e a Edificacdo compulsorias

associados ao IPTU progressivo e a possibilidade de realizar consércios imobiliarios.



Quanto a segunda ordem de questBes, centradas na gestdo democratica das
cidades, a lei do Plano Diretor deve estabelecer a estrutura e o processo participativo de
planejamento para implement4d-lo e monitord-lo. O monitoramento compreende
avaliacOes, atualizacBes e ajustes sistematicos, que se ddo através dos planos
Urbanisticos regionais e das areas de especial interesse, e da propria revisdo decenal das
diretrizes do plano diretor.

Apenas politicas publicas intersetoriais podem transformar as precérias
condicbes de vida nas cidades. E preciso contar nesse processo com organizagdo mais
intersetorial e com disposicdo politica para efetivamente romper com praticas
fragmentadas, elaboradas por instancias governamentais setorializadas.

Nesse momento de uma nova proposi¢cdo para o Plano Diretor, trazida pelo
Estatuto da Cidade e diante da crise socioeconémica, € preciso que se desenvolva uma
nova compreensdo do desenvolvimento, na qual a dimensdo econdmica ndo achate as
possibilidades de emergirem novos sujeitos sociais. Levando em considera¢do o plano
diretor — instrumento de planejamento municipal, articulado a planos plurianuais, leis de
diretrizes orcamentarias e a orcamentos anuais —, que visa, entre outros objetivos, a
regular a funcdo social da cidade e da propriedade urbana, busca-se construir um outro
modo de organizar a producdo e o territério, no ambito da integracdo das politicas
publicas e da articulagdo com as politicas urbanas, compativel com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econémica.

Todavia, enquanto modelo discricionario e colonizador, o atual estagio da
tecnologia democratica nas politicas publicas no Brasil, indica um grave paradoxo: o
que é participacdo? E, por extensdo, o que tem sido considerado como mobilizacdo
social? Trata-se da reunido marcada por secretarias municipais, a toque de caixa, em
sedes de associagcOes de bairro, contando com interesses partilhados de parte a parte?
Existe efetivamente?

Toro & Werneck (2004: 15) salientam:

O horizonte ético é o que da sentido a um processo de mobilizagao.

Um pais explicita seu horizonte ético, seu projeto de nagéo, por meio de sua Constituicéo.
Nela ele define seu futuro, orienta suas escolhas. Quanto mais participativo tiver sido o
processo de sua elaboracdo, mais essas escolhas refletem a vontade de todos e serdo por
todos compartilhadas.

No artigo primeiro da nossa Constituicdo, estd consagrada a nossa escolha pela
democracia, tendo como fundamentos, entre outros, a cidadania e a dignidade humana. E
necessario um entendimento preciso sobre o que significam essas opcdes.



Desse modo, a metodologia para elaboracdo de plano diretor deve incorporar em
suas etapas, 0s problemas, os potenciais, as ldgicas e os atores institucionais e populares
voltados para o projeto de desenvolvimento econdmico da cidade, para um tipo de
desenvolvimento que incorpore a economia solidaria com a geracdo de emprego e
renda. A mobilizacdo social deve ser, portanto, entendida como uma agdo de uma
sociedade decidida a atingir objetivos comuns.

4. O Noroeste fluminense e 0s novos bandeirantes

O Noroeste fluminense teve uma ocupacdo histérica que ndo foge ao
convencional do sudeste do pais. Passou pelos ciclos extrativistas, fortalecendo-se
economicamente no século XIX a partir do plantio do café. Esse ciclo deu lugar a cana-
de-acucar e ao algoddo e depois, progressivamente, a especulacdo imobiliaria rural,
redundando na depauperacdo das micro-bacias e no inicio de um processo de
desertificacdo. O meio rural foi abandonado, a comecar pelo préprio latifundiario,
substituido por empresas rurais, as quais por sua vez, ndo atingindo liquidez
redirecionaram suas atividades. Restaram cidades que, com a mudanca na arrecadacao
do royalties do petroleo, encontraram-se em situacdo deficitaria, comprometida toda sua
arrecadacdo com a manutencdo da propria maquina publica. Se m investimentos, sem
gerar emprego, iniciam processo de diminuicdo de sua populacdo, a qual passa a migrar
para outros centros regionais, em busca de oportunidades. E o fenémeno da formagcéo de
futuras cidades fantasmas, repletas de latifundios desertos. Sdo empresas cuja faléncia
foi decretada e cujos cidadaos sdo em boa parte servidores publicos que ainda aguardam
a chegada de dias melhores, enaltecendo, no evento na praca, a época gloriosa que,
dizem, um dia existiu.

Em Miracema, estabeleceu-se equipe multidisciplinar, envolvendo advogados,
biologos, geografos, arquitetos, socidlogos e assistentes sociais para atuar juntamente
com os técnicos locais, pois, efetivamente ndo ha como se conceber um instrumento de
tamanha envergadura, sem que haja participacdo de profissionais de varias &reas do

conhecimento.



Passo seguinte, em conformidade com as orientacbes do Ministério da Cidade,
passou-se a etapas de leituras comunitérias, formulacdo de propostas, definicdo de
instrumentos para que fossem viabilizadas as intengbes expressas no Plano Diretor.
Nesse sentido, foram realizadas 16 oficinas nos bairros e distritos, além de reunides
setoriais com professores da rede puablica, assistentes de saude, liderancas de
associacOes de moradores e com sindicatos rurais. Foram feitas também duas grandes
maratonas com grupos de Trabalho, ocupando trés dias cada uma. Em paralelo, foram
desenvolvidas atividades relativas a todo o levantamento técnico de planos, projetos e
legislacdo, de maneira a identificar atuacdo passada, presente e prospectiva do executivo
local, além de trazer o conjunto das secretarias para a compreensdo geral sobre o Plano,
identificando intersecdes entre as diferentes areas e modelos de atuacéo.

Em seguida, apos a elaboracao do projeto de lei por parte do Prefeito, iniciou-se
tanto o processo legislativo, com debates e reunides especificas junto aos vereadores, e
com novas visitas aos bairros e distritos para apresentar o projeto de lei e debaté-lo com
a populacéo, chamando & participacdo e a mobilizacéo social. A idéia era fazer com que
a mobilizalizacdo social mantivesse atividades permanentes através de uma agenda que
foi chamada de Festa da Cidadania que caminharia paralela ao processo legislativo,
criando uma atmosfera permanente de debates a agitar o municipio em todos os cantos.

De fato, a metodologia diferenciada empregada pela Universidade Federal
Fluminense, deu-se em especial no processo legislativo, onde o Poder Legislativo em
sede de audiéncias publicas, ndo se limitou a explicitar o conteldo do Plano Diretor,
mas sim chamou a populacdo de forma irrestrita a opinar sobre o préprio texto de lei,
fazendo disso um marco histérico no Brasil, pois ndo estamos aqui tratando de
participacOes especificas, como aquelas que podem se dar, por exemplo, em sede de
orcamentos participativos.

Vaérias dificuldades, contudo, ocorreram: em algumas reunifes, sobretudo as
primeiras, quando pouco se estimulava o debate, as propostas vinham quase como
redundéancia da fala do proprio secretario. I1sso exigiu novas reunides internas no sentido
de buscar aprimorar didaticamente a estrutura desses encontros. Na vertente responsavel
pela Leitura Técnica, a propria participacdo dos secretarios municipais era, inicialmente,
muito fraca, quase sem contribui¢des substantivas. Conflitos internos pareciam acirrar
ainda mais o processo. A equipe dos mapas pouco progredia e a auséncia de verbas para
estudos mais detalhados, importava em entender o processo como um espago politico

delimitado pela coordenagdo para sua autopromocdo politica.



Outra tarefa ardua foi a de dar inicio ao processo legislativo, uma vez que as
elei¢des de outubro ja se avizinhavam, assim como o prazo fatal de 10 de outubro para
ter como conclusos os trabalhos do PDP. Os vereadores estavam todos completamente
engajados em campanhas e politicas e foi muito dificil conseguir reuni-los e fazé-los
compreender a importancia de dar continuidade ao processo, uma vez que 0 projeto de
lei ja fora feito e a entrega formal do Executivo para o Legislativo j& se dera. Tratava-se,
agora, de chamar as audiéncias publicas para leitura e deliberacdo sobre o PDP,
garantindo sessdes especiais da Camara Municipal, ndo apenas aberta a todos, mas com
direito a destaques de todo e qualquer cidaddo em igualdades de condi¢bes para com 0s
proprios vereadores.

Por sua vez, a forca da mobilizacdo social j& era tamanha que serviu por si s
como elemento a forcar a participacdo de toda a Camara, uma vez que, na cidade,
grupos ja ensaiavam em razdo da Festa da Cidadania e os jornais ja haviam distribuidos
edi¢Oes especiais com a minuta do projeto de lei.

As audiéncias Publicas ocorreram na quadra de um CIEP no centro da Cidade e
contaram com efetiva participacdo popular, com a presenca de todas as liderancas e
comunidades. A despeito de todas as criticas conservadoras a efetiva participacdo
popular e de que audiéncias publicas ndo costumam reunir parcela significativa da
populacdo, e de que existe representacdo excessiva de grupos minoritarios com
interesses especificos, o carater deliberativo das audiéncias publicas do Plano Diretor,
no caso especifico de Miracema, demonstrou que o ativismo democratico ainda
encontra multiplas formas de expressdo, fazendo com que o interesse publico fosse,
ainda que num momento de climax, colocado acima de debates ideoldgicos e eventuais
interesses escusos, porventura existentes.

Ja no Municipio de Bom Jesus de Itabapoana um fato surpreendente ocorreu:
ndo houve articulacdo entre poderes Executivo e Legislativo, de tal maneira, que, as
vésperas da Audiéncia Publica marcada para deliberar sobre o Projeto de Lei do Plano
Diretor, ndo havia Projeto de Lei. As oficinas haviam ocorrido com regularidade, assim
como os grupos de trabalho e toda a sistematica de leituras técnicas, promovendo o
pardmetros para 0 macrozoneamento. Porém a equipe da coordenacéo politica local ndo
avancara no trabalho, o qual deixara de ser sistematizado. Foi solicitado nosso auxilio e
tivemos a tarefa de elaborar um conteldo normativo no exiguo espaco de trés dias.
Lemos todas os textos produzidos, seminarios, atas de oficinas, resultados de grupo de

trabalho, além de legislacdo existente no municipio e passamos a cotejar, na literalidade,



0s aspectos aventados pela participacdo popular. Aplicamos, nos textos digitados, uma
cor para cada reunido e separamos cada contribuicdo por eixo tematico. Desse modo, na
Audiéncia Publica foi possivel cada morador identificar perfeitamente a contribuicéo de
seu bairro ou distrito. Apos a divisdo em eixos tematicos, identificamos o que seriam
diretrizes do que seriam acOes prioritarias e assim indicamos as principais politicas
publicas apontadas. Nao havia muitas sugest@es relativas a maneira de efetivar a gestdo
democréatica, tampouco nada a respeito dos instrumentos do Estatuto da Cidade.
Sugerimos, entdo, de maneira abreviada, de um lado a criagdo de um Conselho das
Cidades e de outro uma parafrase ao proprio Estatuto, trazendo para o ambito municipal
tais ferramentas, a saber: parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios, outorga
onerosa do direito de construir, transferéncia do direito de construir, operac6es urbanas
consorciadas, consércio imobiliario, direito de preempcao e direito de superficie.

Muito bem, novos desafios se apresentavam. Afinal, terminamos a redagédo
exatamente na véspera da Audiéncia Publica. Por telefone, solicitamos fosse marcada
reunido conjunta com todos os vereadores e secretarios do municipio. Soubemos que era
mesmo dia de sessdo da Camara e que todos estariam presentes. Chegamos ao
Municipio e nova questdo nos foi colocada: tratava-se de sessdo especial para cassar 0
prefeito, o qual, doente e idoso, estaria deixando o comando da cidade nas mé&os de
assessores, que supostamente estariam se aproveitando da situacdo para auferir
beneficios particulares. Para complementar, eram vésperas de elei¢cGes gerais e todos
pareciam estar as voltas com campanhas de correligionarios.

Apos a sessdo explicamos a todos, vereadores e secretarios, a importancia da
audiéncia publica e em se iniciar o processo legislativo, independentemente da aparente
crise politica local. Falamos que, com a entrega do projeto de lei, encerrar-se-ia a
obrigacdo formal do Executivo face ao Ministério das Cidades, mas ndo a do
Legislativo, que poderia vir a incorrer em improbidade. Distribuimos cdpia do texto
para todos e marcamos, de imediato, uma reunido para a manhd seguinte. Era necessario
que todos estivessem presentes pois iriamos ler todo o projeto de lei, linha a linha,
artigo a artigo e solicitivamos que cada um colaborasse, criticando e modificando, de
maneira a estar pronto, as 13 horas, conforme previsto, texto final a ser apresentada a
populacéo.

Tudo podia dar errado. Os antigos bandeirantes também devem ter vivido
momentos de impasse diante de estruturas politicas imprevisiveis. Mas, talvez por

termos funcionado como uma espécie de bombeiros, com ares de acdo emergencial,



tudo deu certo. Na manhd seguinte todos compareceram e colaboraram. De tal maneira
que, com um atraso de apenas 30 minutos, iniciamos a Audiéncia Publica, que contou
com participacéo expressiva e durou até tarde da noite, mantendo-se a maioria presente
até o final e tornando a deliberar e debater com a plenéria, votando e aprovando cada
inciso de cada artigo.

Enfim, os exemplos no Noroeste fluminense falam-nos da tentativa de adaptacéo
a um discurso em plena viruléncia da atual fase da barbarie democratica. Afinal,
barbaros eram os ndo romanos, simplesmente pelo fato de que o mais dominador desses
pOVOS eram 0s proprios romanos, que tipificaram o outro a partir do estigma da exclusao
e da periferia. Hoje, a Corte de Direitos Humanos em Franca imita as formas
arquiteténicas da Roma Classica, como a dizer que o ideal civilizatério se consumou.

O novo desafio que se nos apresenta € refletir se, atraves da acdo jesuita de levar
aos diferentes rincdes a fala democratica, estaremos massificando ideais e tornando
hegemaonicas as culturas, ou apresentando condicOes para que as diferencas venham a se
manifestar de forma mais equilibrada.

Latour (2004: 298) destaca:

Quando o modernismo se tiver afastado o suficiente para que se possa fazer um estudo, os
historiadores das idéias ficaram ofuscados pela extravagancia de sua organizacdo politica.
Como explicar a nossos netinhos que os grupos de trabalho, convocados de toda parte para
construir o edificio da vida publica, receberam todos os talentos, todas as competéncias,
todos os instrumentos, mas que lhes faltava uma Unica diretiva: o projeto do edificio a
construir!

S8 impasses que nos alertam para a importancia de relativizar
permanentemente nossas proprias aces e que, por tornarem incompleto nosso projeto
civilizatorio, nos faz parecer que é de fato este um passo razoavel e que merece ser
dado.
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