UNIVERSIDADE TECNOLOGICA FEDERAL DO PARANA
DIRETORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
ESPECIALIZACAO EM GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

ANDRE DE SIQUEIRA MORAES

A GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES, O ESTATUTO DA CIDADE E O PLANO DIRETOR NO
MUNICIPIO DE ITAPETININGA

MONOGRAFIA DE ESPECIALIZACAO

CURITIBA
2013



ANDRE DE SIQUEIRA MORAES

A GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES, O ESTATUTO DAS CIDADES E O
PLANO DIRETOR NO MUNICIPIO DE ITAPETININGA

Monografia apresentada como requisito parcial a
obtengdo do titulo de Especialista na P6s Graduagdo
em Gestao Publica Municipal, Modalidade de Ensino a
Distincia, da Universidade Tecnoldgica Federal do
Parand — UTFPR — Campus Curitiba.

Orientador(a): Prof. Moisés Francisco Farah Junior

CURITIBA
2013



Ministério da Educacao
Universidade Tecnologica Federal do Parana
Diretoria de Pesquisa e P6s-Graduacao
Especializacdo em Gestdo Publica Municipal

TERMO DE APROVACAO
A GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES NOS TERMOS DO ESTATUTO DA
CIDADE SEU PLANO DIRETOR E O MUNICIPIO DE ITAPETININGA

Por

André de Siqueira Moraes

Esta monografia foi apresentada as 14:30 h do dia 06 de dezembro de 2013 como requisito
parcial para a obten¢do do titulo de Especialista no Curso de Especializacio em Gestao
Publica Municipal, Modalidade de Ensino a Distancia, da Universidade Tecnoldgica Federal
do Parand, Campus Curitiba. O candidato foi argiiiddo pela Banca Examinadora composta
pelos professores abaixo assinados. Apds deliberacdo, a Banca Examinadora considerou o

trabalho aprovado.

Prof®. Dr. . Moisés Francisco Farah Junior
UTFPR — Campus Curitiba

(orientador)

Prof Dr. Antonio Gongalves Oliveira

UTFPR — Campus Curitiba

Prof M.Sc. Thiago Cavalcante Nascimento

UTFPR — Campus Curitiba



Dedico este trabalho aos meus
pais e minha esposa que sempre
estiveram ao meu lado, oferecendo todo
0 suporte necessirio para O meu

desenvolvimento pessoal e educacional.

3



AGRADECIMENTOS

Aos meus pais e minha esposa, pela orientacdo, dedicagdo e incentivo nessa fase do

curso de pds-graduacdo e durante toda minha vida.

Ao meu orientador, professor Moisés Francisco Farah Junior, que me orientou, pela
sua disponibilidade, interesse e receptividade com que me recebeu e pela prestabilidade com

que me ajudou, sempre respondendo rapidamente a todas as duividas e indagacgdes deste aluno.

Agradeco aos pesquisadores e professores do curso de Especializacdo em Gestao

Publica Municipal, professores da UTFPR, Campus Curitiba.

Agradeco aos tutores presenciais e a distancia que nos auxiliaram no decorrer da pds-

graduacao.
Enfim, sou grato a todos que contribuiram de forma direta ou indireta para realizacao

desta monografia.



“Todos os homens nascem
iguais, mas essa € a ultima vez
que o sao”.

(ABRAHAN LINCOLN)



RESUMO

MORAES, André de Siqueira. A Gestao Democritica das Cidades, o Estatuto das Cidades e o Plano
Diretor no Municipio de Itapetininga. 65 folhas. Monografia (Especializagdao em Gestdo Publica
Municipal). Universidade Tecnoldgica Federal do Parand, Curitiba, 2013.

Este trabalho tem como objetivo estudar a gestdo democrética das cidades previsto na Lei 10.257, de
10 de julho de 2001 (Estatuto das Cidades), bem como o processo de elabora¢do do plano diretor do
municipio de Itapetininga e praticas de gestdo democratica do municipio. Também € analisado se a
elaboragcdo do plano atende aos requisitos previstos no proprio Estatuto. O estudo parte da andlise do
tema da democracia na Constituicao Federal de 1988, tanto a direta como a representativa. Em seguida
o tema é retomado no estudo da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade. Neste
capitulo se estuda o conceito de Estatuto, sua importincia e diretrizes dadas aos municipios. No
capitulo seguinte se analisa um dos instrumentos previstos na lei, os chamados planos diretores.
Abordasse neste capitulo o novo modelo de plano diretor introduzido pela lei, casos em que sua
implantacdo € obrigatdria, bem como a importancia da participagdo popular em seu processo de
elaboracdo. Na sequéncia ¢é estudado o instituto da gestdo democritica das cidades. Neste caso é
analisado o texto da lei e a importancia do tema para o Estatuto e sociedade. A metodologia do estudo
consiste em pesquisa indutiva, descritiva e qualitativa. A técnica é a da pesquisa documental com
analise de projetos de lei, jornais oficiais e da sociedade civil. A pesquisa levanta dados relacionados a
Lei do Plano Diretor de Itapetininga, audiéncias publicas realizadas no municipio, conselhos populares
e outras praticas administrativas de gestdo democrética. O estudo € concluido com as respostas aos
objetivos da pesquisa, onde também sdo abordadas suas limitacdes e novos temas de estudo.

Palavras-chave: democracia. participagio popular. urbanismo. cidade.



ABSTRACT

MORAES, André de Siqueira. The Democratic Management of Cities, the Statute of City, and the
Master Plan in Itapetininga City. 65 pages. Monograph (Specialization in Gestdo Ptiblica Municipal).
Universidade Tecnoldgica Federal do Parand, Curitiba, 2013.

This work aims to study the democratic management of cities prescribed in the Law 10.257, of July
10, 2001 (Statute of the City), as well as the confection of the Itapetininga master plan and practices of
democratic management of the city. As well is examined whether the elaboration of the plan attend the
requirements of the Statute. The study begin with the democracy theme in the Federal Constitution of
1988, both direct and representative. Then the theme is retake in the study of Law 10.257, of July 10,
2001 , the City Statute. This chapter studies the concept of statute, its importance and directives given
to municipalities. The next chapter analyzes one of instruments contemplated in the law, called Master
Plans. Approached in this chapter a new model for master plan introduced by the law, where its
implementation is mandatory, as well as the importance of popular participation in its preparation.
Following the institution of democratic management of cities is studied. In this case reviewed the text
of the law and the importance of the issue to the Statute and society. The methodology of the study
consists of inductive, descriptive and qualitative research. The technique is the documentary research
with analysis of bills, official and civil newspapers. The research raises data related to the Law of the
Itapetininga Master Plan, public audience held in the city, popular councils and other administrative
practices of democratic management. The study concludes with the answers to the research objectives,
where are also discussed its limitations and new subjects of study.

Keywords: democracy. participation of community. urbanism. city
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1. INTRODUCAO

A Constitui¢do de 1988 trouxe consigo intimeras inovagdes. A principal delas, sem
davida, foi a volta da democracia. Contudo, ap6s anos de ditadura militar e de um Estado
voltado ao interesse de poucos que o comandavam, o processo de democracia nao foi algo que
a populagio brasileira passou a usar e exercer de imediato. A propria estrutura arcaica e antiga
do Estado, aliado ao pensamento dominante dos servidores e politicos que o comandavam e
ainda comandam, dificulta o exercicio pleno da democracia pelo povo. Mais do que isto
necessario se faz ampliarmos o conceito de que o Unico momento em que se € possivel
exercer a democracia e mudar algo em nosso pais € a hora do voto.

Com o intuito de resolver tais questdes e avancarmos no modelo democratico,
inimeras alteracdes legislativas vem sendo implantadas para que alcancemos, no pais, uma
democracia plena. A criacdo de conselhos participativos, do instrumento da acdo civil piblica
e acoes populares ¢ um bom exemplo destes avancos. Entre tais alteracdes citamos, devido a
sua relevancia, o instituto da gestdo democrética das cidades, estampado no Estatuto das
Cidades. Contudo, se por um lado ha avangos legislativos, por outro a sociedade se apresenta
descontente com os rumos do pais. A disparidade entre as decisdes governamentais € oOS
anseios do povo € grande. Tal fato demonstra que os canais de dialogo entre governantes,
politicos e sociedade estao falhos em algum aspecto.

Por isto, o tema em andlise € de extrema importancia, pois estd intimamente ligado a
questdo da cidadania e da necessidade de maior participagdo ativa da populagdo na
Administracdo Publica, fato este que trard grandes beneficios, em especial quanto a eficiéncia
do ente publico. Naturalmente que existem diversas formas de participagdo popular.

A participagcdo da populacdo € tema intimamente ligado a democracia e pode trazer
grandes resultados para o desenvolvimento do Estado brasileiro, razao pela qual se elabora o
presente estudo, qual seja, analisar o modelo de gestao democratica das cidades nos processos
de elaboracdo e revisdao de planos diretores, verificando, também, se os mesmos foram

incorporados no cotidiano da administra¢do publica.

1.1. Problematica

Em razao das indagacdes acima fica o seguinte questionamento: A gestdo democratica

como pratica foi alcancada no municipio de Itapetininga?



1.2.Justificativa

O Brasil é um pais que tem passado por profundas transformacdes que se aceleraram
ao longo dos dltimos anos. Seu crescimento econdmico e populacional, além de alteracdes nos
padrdes de consumo, niveis educacionais, sociais e de participagcdo politica da sociedade sdao
sintomas, mais do que significativos, dessa grande mudanca pela qual passa a sociedade
brasileira. O advento da tecnologia, entre as quais pingamos a internet, o fendmeno da
globalizacdo e o fim das fronteiras financeiras sdo também questdes cruciais que interferem
no processo de mudancga da sociedade brasileira.

Se por um lado as alteragdes acima destacadas sdo significativas, por outro o Estado
Brasileiro ainda é marcado por atrasos e até mesmo retrocessos que nao condizem com a
evolucdo do pais. Por isto, aquele Estado clientelista, feito e organizado para atender a
determinados interesses da elite e de grupos politicos que estdo no poder conflita com esta
nova sociedade que se apresenta no Brasil. A necessidade de mudanca na estrutura do Estado
€ premente.

A isto somamos que o crescimento da sociedade e seu consequente aumento por
demandas sociais também ¢ fator de pressdao para que um Estado mais eficiente seja
implantado. Neste passo, lembramos que a democracia é o cerne da questdo, € fator
fundamental para que a modernizagao e o fim daquele Estado feito apenas para determinados
grupos seja alcancado.

A gestdao democrdtica das cidades € tema recorrente na legislacdo e nas discussoes
académicas. Sua extensdo, formas de aplicacdo, mecanismos para se aumentar a participacdo
da sociedade, tipos de participacdo e grau de extensdo, além de outras questdes, sdo temas de
extrema relevancia.

Questdes como os conselhos fiscalizadores, or¢amento participativo e participacao
popular no processo de planejamento das cidades também estdo no centro das discussoes.
Contudo, como dito na introdu¢do do presente estudo monogréfico, o dialogo entre governo e
sociedade apresenta intimeras falhas que acabaram por eclodir nas recentes passeatas e
manifestacdes que ocorreram por todo o pais e que revelam uma disparidade entre o interesse
governamental e os anseios da populacdo. Como consequéncia, a crise de legitimidade do

governo e a descrenga nas institui¢des e partidos politicos é veemente.
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Por outro lado, das manifestacdes tiramos alguns exemplos que merecem reflexdo e
que revelam que a sociedade tem buscado novos meios de discussdo e participacdo, 0s quais
o Estado ainda ndo encampou em sua estrutura. O principal deles € a organizacdo de protestos
e passeatas feitas por meio de redes sociais.

Este aspecto nos leva a seguinte pergunta: serd que o modelo de audiéncias ptblicas €
suficiente para garantir a participacao popular e o atendimento de seus interesses? Na resposta
a esta pergunta recai a importancia do presente trabalho, qual seja, o de buscar ferramentas
para resolver este hiato existente.

Sobre o tema, alerta Mukai (2004, p. 74):

“[...] a gestdo democritica nasce da necessidade de os cidaddos tornarem-se
participes efetivos dos destinos das cidades onde moram, pois como se sabe, o
modelo da democracia representativa ndo mais atende as aspira¢des da populacio,
posto que ela ndo se vé realmente representada por aqueles que elegeu para os
cargos politicos. Essa crise no modelo representativo determina uma participacdo
rela da sociedade nas decisdes que afetam a vida de todos. Ainda mais no caso dos
centros urbanos, onde ndo se pode pensar em a¢do localizada, ja que qualquer acdo,
mesmo em pontos extremados das localidades em questdio, gera efeitos para toda a
cidade” (MUKALI, 2004, p. 74).

Diante do quadro acima, o estudo da gestdo democratica das cidades € tema pertinente.
A andlise deste instituto previsto no Estatuto da Cidade e sua aplicacdo no processo de
elaboracdo do Plano Diretor sdo fundamentais. Através dele buscaremos descobrir até que
ponto a democracia participativa tem se efetivado, se hd interesse e participacdo da populagao
ou se as antigas elites e grupos politicos que se perpetuaram no poder tem conseguido
manipular o processo de participagdo popular e impedido o implemento de um novo Estado,
mais social e igualitdrio. Em suma, se por um lado temos avangos legislativos no intuito de
garantir maior participacdo e controle popular nas decisdes do Estado, por outro pairam
davidas se tais avangos tem de fato se efetivado na pratica, se foram incorporados no
cotidiano da administragdo publica e se estdo alcangcando os resultados esperados.

Por isto, para o municipio de Itapetininga o presente estudo contribuird para levantar
se existem praticas de gestdo democratica na cidade, analisando o seu exercicio. Documentar
praticas de gestdo democrdtica existentes na cidade e estudd-las contribuird para que a
administracdo possa reavaliar e aperfeicoar tais préticas, permitindo extrair delas novos
caminhos a serem perseguidos. Finalmente, estudar praticas de gestdo democratica contribuira

para uma aproximacao da popula¢do com o poder publico e melhoria nos niveis de cidadania.
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1.3.0bjetivos

1.3.1. Objetivo Geral

Analisar o instituto da gestdo democrética das cidades, previsto na Lei 10.257, de 10

de julho de 2001 (Estatuto das Cidades).

1.3.2. Objetivos Especificos

a) Analisar o tema da gestdo democrdtica das cidades previsto no Estatuto das Cidades
(Lei 10.257, de 10 de julho de 2001), a partir da sua aplicagdo e utilizacdo no processo de

elaboragao do Plano Diretor do Municipio de Itapetininga/SP.

b) Verificar se o processo de elaboracdo do plano diretor de Itapetininga atendeu aos
principios e normas previstas no Estatuto das Cidades, relacionado ao tema da participagao

popular.

c) Observar préticas de aplicacdo do instituto da gestdo democritica presentes no

cotidiano da administragdo publica local.

1.4. Delimitacao do Tema

O tema da gestdo democrética das cidades pode ser visualizado por inimeros angulos,
como € o caso da Lei de Transparéncia, conselhos populares, acdes populares e civis publicas
e muitos outros correlatos. Diante da amplitude do assunto, o presente projeto se concentrara
no instituto da gestdo democrética das cidades previsto no Estatuto das cidades e no processo
de elabora¢@o do Plano Diretor do Municipio de Itapetininga, Lei Complementar n° 19 de 19,
de janeiro de 2007. As praticas de gestdo democrética realizadas no municipio de Itapetininga

sdo estudadas entre os anos de 2007 a 2012.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 - A DEMOCRACIA E A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

O Brasil possui uma histéria sui generis que lhe confere certas peculiaridades
historico-culturais que o diferencia de qualquer outro pais do mundo. Nasceu como col6nia de
Portugal e teve seu proprio rei. Passou para a Republica, iniciando um regime democratico
que fora posteriormente interrompido pelos anos Vargas e pelo periodo de ditadura militar.

Os anseios pela volta da democracia culminaram no movimento diretas jd. A
possibilidade de retorno ao antigo regime nao mais existia, pois a semente da democracia ja
estava plantada. Eleicdes presidenciais foram marcadas e uma nova Assembleia Constituinte
instaurada para formatar o novo pais que se almejava. Apds diversos meses de estudos e
discussdes o pais chegou a Constitui¢do Federal de 1988, que se fundava e ainda se funda no
principio democritico. O povo retomou seu poder. E o que se observa logo no primeiro artigo

da Constituicao Federal de 1988, segundo nos ensina Silva (2002, p. 125):

S6 por ai se vé que a Constitui¢do institui um Estado Democritico de Direito,
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, livre, justa e soliddria e sem preconceitos (art.
3° II e IV), com fundamento na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa
humana, nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e no pluralismo politico.
Trata-se assim de um regime democritico fundado no principio da soberania
popular, segundo o qual todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de seus
representantes, ou diretamente (pardgrafo tnico do art. 1°). (SILVA, 2002, p. 125).

Nota-se na citagdo acima que o Brasil adotou o regime democrético, que se assenta em
dois principios basilares em sua esséncia, isto €, o da soberania popular, no qual o povo € a
unica fonte de poder, que se traduz na regra de que fodo poder emana do povo; e o da
participacao direta ou indireta do povo no poder, cuja fun¢do primordial é a de que o poder
seja de fato a tradugdo da vontade popular. (SILVA, 2002, p. 131).

Das discussdes acima apresentadas se extrai dois modelos de democracia, entre os
muitos que podem ser classificados, para ilustrar o presente trabalho.

O primeiro € a chamada democracia representativa, que segundo Silva (2002, p. 137)
“¢ indireta, periddica e formal, por via das institui¢cdes eleitorais que visam a disciplinar as
técnicas de escolha dos representantes do povo”. Os representantes, uma vez escolhidos,

passam a ter legitimidade para tomar as decisdes em nome de seu povo.
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A segunda, e ndo menos importante, intitula-se democracia participativa, que
significa uma participagdo direta e pessoal na formacao dos atos de governo.
Para Silva (2002) a Constituicdo Federal de 1988 traz ambos os modelos acima
destacados, mas enfatiza ou privilegia o modelo participativo. Vejamos:
A Constitui¢do combina representacdo e participacdo direta, tendendo, pois, para a
democracia participativa. E o que, desde o pardgrafo tnico do art. 1°, ja estd
configurado, quando, ai, se diz que todo poder emana do povo, que o exerce por

meio de representantes eleitos (democracia representativa), ou diretamente
(democracia participativa). (SILVA, 2002, p. 137)

Consubstanciado nas citagdes anteriores observasse que o Brasil adotou o regime
semidireto de democracia.

Num primeiro momento o Brasil fortaleceu o modelo representativo. Contudo, a
evolucdo social, cultural, politico e econdmico do povo brasileiro criaram e fomentaram
condi¢des para o desenvolvimento e incentivo de diversas formas de participacdo direta da
populacdo nas decisdes governamentais. O exemplo cldssico é o da criacdo dos conselhos
municipais, estaduais e federais.

Outro exemplo de participagdo popular estd intimamente ligado aos Municipios
brasileiros, os quais possuem grande grau de importancia dentro do sistema federativo
brasileiro, em decorréncia do papel de destaque que guardam na disponibilizacdao de bens e
servicos aos seus cidaddos. A administracdo publica é a responsdvel por fazer frente as
garantias e direitos de seus cidadaos.

Por outro lado, os mesmos municipios guardam imensas dificuldades para darem
conta deste papel e atingirem os anseios de seu povo. Em razao disto, o municipio € peca
chave para o desenvolvimento nacional e de seu povo, enfim, para que as garantias e direitos
previstos na propria Carta Magna sejam alcancados. Se por um lado o Municipio € a peca
chave, de outro o mesmo estd profundamente marcado pela falta de planejamento, por praticas
clientelistas, pelo desperdicio de recurso e pela corrupgao.

Justamente no intuito de se promover avangos no modelo democrético e de se criar
melhores condicdes para o desenvolvimento da nacdo e de seu povo, cumprindo, pois, com 0s
objetivos e principios esculpidos em nossa Constitui¢do, que a participacdo popular nas
decisdes governamentais, através dos mais diversos modelos, técnicas e instrumentos, tem

sido introduzidas em nosso ordenamento juridico.
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A gestdo democrdtica das cidades estd intimamente ligada a participacdo popular nos
atos de governo, sendo topico relevante para a impulsionar avancos no modelo democratico
brasileiro e alcangar os objetivos e anseios traduzidos em nossa Constitui¢ao.

Enfim, a implantagdo da democracia direta, isto €, a devolu¢do do poder ao préprio
povo, que lhe foi tirado com os regimes militares e ditatoriais ocorridos no passado brasileiro,
€ um processo que se iniciou na Constituicdo Federal de 1988, mas que ainda nao terminou.
Por isto, abaixo estudaremos dois importantes momentos em que a democracia se aprofundou
e amadureceu em nossa sociedade. O primeiro deles é o Estatuto das Cidades, que eleva o
tema da gestdo democrética das cidades para o primeiro plano. O segundo € o plano diretor
participativo que veio para inaugurar um novo modelo de gestdo publica tendo o municipio
como palco principal. O plano diretor foi um grande momento de participagdo popular. Este
modelo € o da gestdo democrética das cidades.

Por isto, apés o estudo do primeiro momento democritico brasileiro, que é a
Constituicdo Federal de 1988, a seguir estudaremos um dos caminhos escolhidos pelo Poder
Publico para o exercicio da democracia semidireta. Este caminho € a legislacdo

infraconstitucional, conhecida como Estatuto das Cidades.

2.2 - O ESTATUTO DA CIDADE

A Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, chamada de Estatuto da Cidade, foi editada para
regulamentar o comando constitucional previsto nos artigos 182 e 183 da Constitui¢do

Federal, estabelecendo, pois, diretrizes gerais da politica urbana.

Em sua esséncia veio a disciplinar e reiterar institutos de direito urbanistico,
fornecendo ferramentas e instrumentos a serem utilizados, em especial pelos municipios, para
resolver sérios problemas urbanos que a sociedade enfrenta nos ultimos séculos, como a falta
de moradias, crescimento irregular e desorganizado das cidades, entre tantos outros que
assolam os municipios brasileiros. Todo este ideal se assenta na observancia das normas de

protecao ambiental.

Contudo, segundo Medauar (2004, p. 17):

[...] a edi¢do do Estatuto ndo acarreta, por si, automaticamente, os resultados
pretendidos. Trata-se, como se disse, de um conjunto de figuras juridicas, de um
instrumental a ser operacionalizado em nivel municipal, adaptado a realidade de
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cada cidade. Em todo Municipio serdo tomadas as decisdes para efetivar as
diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade, com a ouvida, com a participa¢do da
coletividade, segundo prevé o préprio Estatuto.

O Estatuto trouxe, ao direito e a sociedade, a preocupacido com a questdo urbanistica,
impondo aos governantes uma postura de respeito com as normas de ordenamento das
cidades. Tanto € verdade que o tema do direito urbanistico estd incluso no rol de matérias
passiveis de acdo civil publica (inciso VI do art. 1° da Lei 7347/85) e ganhou relevancia com
a criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, 6rgio de carater deliberativo e

consultivo, que integra o Ministério das Cidades.'

Com o objetivo de melhoria da qualidade de vida de toda a populagdo, o Estatuto é

marco importante na mudanga de posicionamento dos administradores da coisa publica.

Para Mukai, o Estatuto da Cidade preocupa-se com “[...] o pleno desenvolvimento das

funcdes sociais das cidades e da propriedade urbana [...]” (MUKALI 2004, p. 71).

A lei em questdo estd dividida em cinco capitulos, a saber: I — Diretrizes Gerais; II —
Dos instrumentos da politica urbana; III — Do Plano Diretor; IV — Da gestdo democrética da
cidade; e VI — Disposi¢Oes Gerais. Para entendé-la € necessario uma andlise focada em suas
diretrizes, sem perder de vista a Constituicio Federal de 1988, que inovou ao trazer

significativa preocupacdo com a matéria urbanistica.

Inicialmente destacamos que o inciso XX do artigo 21 da CF/88 atribuiu a Unido a
competéncia para a instituicdo de diretrizes, isto é, de preceitos bdsicos para o
desenvolvimento urbano, e como tal exemplificou alguns aspectos como a habitagdo,

saneamento bdsico e transportes urbanos.

Medauar (2004, p. 20) ao analisar o tema ressalta “[...] que essas diretrizes aplicam-se
a todo o Pafs, incidindo de modo mais intenso no ambito municipal, que € onde ocorrem

precipuamente as atuacdes urbanisticas”.

A mesma autora alerta que o termo “diretrizes” tem o significado de linhas gerais,

basilares, preceitos norteadores de uma politica onde:

Tais prescricoes norteadoras dirigem-se, em tese, a outros legisladores, a
administradores ou ao intérprete em geral. As leis de diretrizes contém, de regra,
objetivos, principios (nem sempre o termo € usado na acepcdo técnico-juridica),

' O Conselho foi criado através da Medida Proviséria 2.220, de 04.09.2001, convertida na Lei 10.683 de
28.05.2003.
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indicadores para elaborag@o de textos normativos dai decorrentes e parar as praticas
administrativas (MEDAUAR, 2004, p. 22).

Também € importante considerarmos que diretrizes de desenvolvimento urbano se

equiparam a politica urbana, uma vez que:

[...] a fixag@o dessas balizas traz subjacente a existéncia de uma politica, de uma
orientagdo na matéria. Daf a prescri¢do contida no art. 1°, caput, do Estatuto da
Cidade: “Na execu¢do da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei”. Quer dizer, a lei no seu
teor completo (MEDAUAR, 2004, p. 22).

No artigo primeiro do Estatuto temos a premissa de que toda a lei, e ndo apenas parte
dela, deve ser aplicada na execucdo da politica urbana. Seu pardgrafo traz algumas
observacdes. A primeira delas ¢ a adocdo de um nome oficial para a lei, qual seja, o “O
Estatuto da Cidade”, contrariando a pritica comum brasileira de nomeacdes populares, como

€ o caso da lei de crimes ambientais.

Por conseguinte, notamos a clara disposicdo de que a lei trata de normas de ordem

publica e interesse social, o que, de acordo com MEDAUAR (2004, p. 24):

Significam, em sintese, leis ou normas que ndo podem ser derrogadas ou moldadas
pela vontade dos particulares, sendo imperativas, cogentes. Essas expressdes
contrapdem-se a locucdo leis ou normas de ordem privada, que se mostram
facultativas ou supletivas. No tocante a locucdo interesse social, parece aqui
significar algo relevante para toda a sociedade, ndo podendo, portanto, ser afastado
pela vontade privada. Cabe lembrar que na literatura cldssica a respeito do sentido
da expressdo leis de ordem piiblica associavam-se, com frequéncia, a ordem

publica com a ordem social, ou seja, com a manutencio da sociedade.

A expressao utilizada no pardgrafo tnico do referido artigo é desnecessaria, uma vez
que as normas de direito urbanistico estdo insertas no ambito do direito publico. Entretanto, é
uma opc¢ao do legislador. Enfatizar tal aspecto objetiva diferencid-lo do direito privado, pois

aquelas aparentam um constante conflito com este ramo do direito.

A terceira caracteristica do pardgrafo, decorrente da afirmacdo acima, € o uso de tais
normas em prol do bem coletivo, da seguranca, bem estar dos cidaddos e, por fim, do
equilibrio ambiental, mostrando-se, portanto, em clara contrapartida ao interesse dos

proprietarios, os quais deverdo sempre estar em consonancia com a fun¢do social da
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propriedade, conforme constitucionalmente assegurada. Medauar ressalta, dentro desta linha
de raciocinio, o aspecto ambiental, em especial seu equilibrio como “[...] um fator
condicionante do uso da propriedade [...] (2004, p. 25)”. O ordenamento urbano aparece como
um instrumento da politica ambiental, que com ele estd intimamente ligado com o fulcro de

diminuir os problemas ambientais que atualmente a sociedade enfrenta.

O objetivo primordial da politica urbana estd estipulado no artigo 2° do Estatuto. E o
de ordenar, isto €, regular, dispor sobre o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade e da propriedade urbana. Nota-se que nao sé a cidade tem o dever constitucional de

cumprir com sua funcdo social, uma vez que a propriedade também o tem.

No Estatuto encontramos um avanco dentro do conceito de cidade, que deixou de ser
apenas o espaco geografico onde se reinem pessoas e se tornou um lugar destinado a outros
fins como lazer, saude, habitagdo, emprego, desenvolvimento educacional, espaco de
manifestacdo cultural e outros. Também ha avango no conceito de propriedade, o qual devera
cumprir com sua funcdo social, conforme constitucionalmente previsto, deixando de ser
considerada de forma absoluta e passando a ser vista dentro do conceito de atendimento do

interesse geral.

O objetivo previsto no artigo em anélise € cumprido através das diretrizes, ou linhas

gerais, elencadas nos incisos da norma. Para Medauar (2004, p. 26):

O teor dessas diretrizes denota percepcdes contemporaneas e adequadas do
urbanismo e do direito urbanistico associadas a modos renovados de atuacdo da
Administracdo Publica, a qual compete precipuamente o exercicio da atividade
urbanistica, seja realizando-a diretamente, seja normatizando a atua¢do de
particulares, seja coordenando a cooperacdo do setor publico-setor privado.

A primeira diretriz, prevista no inciso I do artigo 2° do Estatuto, € a necessidade de se
garantir o direito a cidades sustentdveis, definida como sendo um rol de direitos das geragcdes
presentes e futuras: a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura

urbana, ao transporte coletivo, aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer.

O termo cidades sustentdveis deve ser entendido como o ordenado desenvolvimento
das cidades urbanas, sem destruicao ou degradagdo, desenvolvimento esse que possa garantir
o principio constitucional da dignidade da pessoa humana. De certa forma, bastaria que o
legislador inserisse como diretriz o direito a cidades sustentdveis, o que ja engloba todo o rol

de direitos explicitados no inciso. Num primeiro momento estd posi¢do do legislador parece
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redundante. No entanto, 0 mesmo se preocupa em eleger os principais problemas que assolam
as cidades urbanas, como a moradia e transporte publico, entre outros, como um relevante
tema a ser discutido, trabalhado e observado pelo municipio. Este rol ndo € taxativo porque o
objetivo das cidades, segundo o préprio inciso, é garantir a dignidade da pessoa humana, o

que confere uma abrangéncia maior do que as questdes ali exemplificadas.

Outro ponto é o fato de que ndo se deve garantir uma cidade sustentdvel apenas para
as geracdes presentes, deixando as futuras de lado. Ou entdo optar-se pelo futuro em
detrimento do presente. Opta-se por ambas, sem sacrificar uma ou outra. Deve-se, pois,

buscar o equilibrio, uma harmonia, uma solidariedade entre as geragdes.

O inciso II trata da gestdo democrdtica das cidades, questdo primordial e de suma
importancia para a cidadania. A cidade democrética se realiza através de participagdo da
prépria populacdo, bem como de entidades representativas, isto é, das associacdes e demais
segmentos societdrios. Esta participacdo acontecerd nos planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano, desde o seu planejamento até a sua execugdo, ou simplesmente

acompanhando os projetos desenvolvidos pelo proprio poder publico.

Tal medida, segundo Medauar (2004, p. 27) tem cariter inovador, uma vez que a
populacio poderd demonstrar suas aspiracdes. E uma mudanga na concep¢io de que o
cidaddo s6 manifesta sua vontade no momento do voto. A partir de entdo, tal manifestacdao
serd constantemente feita durante todo o dia a dia da cidade, o que diminui o cardter imperial
das politicas e decisdes governamentais. A autora esclarece que tais medidas ha muito foram
implantadas em paises europeus e que agora, com o avento do Estatuto da Cidade, passam a
fazer parte do ordenamento juridico brasileiro, medida esta que considera relevante para o
desenvolvimento da democracia brasileira. O tema em questdo serd retomado em capitulo

posterior.

O inciso III, do artigo 2° da Lei 10.257/01 estabelece, como diretriz, a cooperagdo que
deverd existir entre os diversos niveis de governos ou entre os entes federativos, com a
iniciativa privada, bem como entre os governos e demais setores da sociedade, como as
Ong’s. Esta cooperag@o tem como diretriz o interesse social e ocorre em todo o processo de

urbaniza¢do, ndo apenas no seu planejamento.

Outra diretriz € a necessidade de claro planejamento urbano das cidades. Dois sdo os
objetivos do planejamento: evitar problemas futuros e corrigir os ji existentes. Esse

planejamento envolverd o desenvolvimento das cidades, a distribuicdo espacial da populagao
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e das atividades econOmicas, tanto do municipio, quanto da 4rea territorial que o mesmo

abrange.

A necessidade de planejamento é medida de salutar importancia, ainda mais quando se
tem a participagdo popular. Esta posicao se consubstancia na doutrina, pois rompe com velhos

habitos dos administradores da coisa publica como:

[...] a) a mentalidade retrégrada, existente em muitos governantes, de nada
aceitarem de gestdes anteriores, consideradas a priori como inadequadas e
incompativeis com uma “nova era” trazida pelo novo governo; b) a compulsdo de
querer deixar a “marca” em tudo, até em planos diretores, ainda que seja a alteracao
de uma sé palavra; c) auséncia de participacdo da coletividade na formulagcdo do
plano diretor; nos casos relatados por arquitetos da grande Sdo Paulo, em que a
populacdo foi envolvida na elaboragdo do plano diretor, tornou-se mais dificil, ao
Chefe do Executivo ou vereadores a conduta de ignord-los (MEDAUAR, 2004, p.
29).

O planejamento urbano é uma importante ferramenta para corrigir estas distorcgoes,
evitando-se descontinuidades na execucdo de politicas urbanas e também seus efeitos

negativos ao meio ambiente.

O inciso V, do mesmo artigo, estabelece, como diretriz, o encargo do Poder Publico de
oferecer equipamentos urbanos e comunitdrios, transportes e servigco publico, tudo em

adequacdo com o interesse, necessidade e caracteristica local da populacao.

O dispositivo atende ao principio constitucional da eficiéncia, que busca o0 minimo de
gastos, combinado com o maximo de qualidade, sempre em prol do interesse publico. Além
disto, reapresente o ideal de que a cidade é um direito de todos. Busca, pois, eliminar o
desequilibrio previsto nas cidades, onde parte delas é dotada de urbanizagdo, servigcos e
equipamentos e outra parte ndo. Conforme citacdo abaixo ele introduz, no texto da lei, o

principio da justa distribui¢do dos recursos:

Antiga reivindicagdo dos movimentos populares, a justa distribui¢cdo dos beneficios
e dos Onus decorrentes do processo de urbanizacdo € outro importante principio
presente no Estatuto que reafirma a obrigatoriedade do poder ptblico de agir em
prol do interesse coletivo. Com este principio busca-se a garantia de que todos os
cidadaos tenham acesso aos servicos, aos equipamentos urbanos e a toda e qualquer
melhoria realizada pelo poder publico, superando a situacéo atual, com concentracio
de investimentos em determinadas dreas da cidade, enquanto sobre outras recaem

apenas os 6nus. (OLIVEIRA, 2001, p. 9)
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A ordenacdo e o controle do uso do solo é também uma norma geral a ser perseguida
pela administragdo publica. Ordenar significa determinar “[...] o destino de cada parte do
espaco urbano € o modo como serd usado” (MEDAUAR, 2004, p. 31), tarefa que é de
competéncia do municipio, conforme assevera o artigo 30, VIII, da CF/88, o qual devera
promover o adequado ordenamento territorial, a ser feito mediante planejamento e controle do

uso, parcelamento e ocupagdo do solo urbano.

O plano diretor se encarregard de estabelecer as diretrizes basicas desta tarefa, o que,
posteriormente, serd especificado em leis préprias, como a de zoneamento urbano e
parcelamento do solo. A boa execuc¢do, controle e fiscalizacdo pelo Poder Publico neste

aspecto evita sérios problemas que hoje assolam as cidades brasileiras.

z

O objetivo do planejamento € impedir situagdes descritas nas alineas deste inciso,
contrarias ao interesse publico. A primeira delas € impedir a utilizacdo inadequada dos
imoéveis urbanos, considerada dentro das proprias regras de direito urbanistico e também
mediante acdo fiscalizatéria. Busca-se também evitar a proximidade de usos incompativeis e
inconvenientes (alinea “b”, inciso VI, art. 2° do Estatuto), o que objetiva evitar a degradacao
de determinadas dreas ou seu uso indevido. Segundo Medauar (2004, p. 32) a medida se
refere a grandes espagos urbanos que sdo usados de forma incompativel ou inconveniente com
a vocacdo do lugar, estabelecidas no plano diretor e em leis especificas. Na alinea “c” a

preocupacdo se relaciona com trés agdes, ou seja, o parcelamento, a edificagdo e o uso, que

nao poderao ser inadequados ou excessivos, se comparados com a infraestrutura urbana.

A norma diz que as atividades urbanisticas e de infraestrutura urbana devem estar
numa relacdo de proporcionalidade. Neste aspecto, a preocupacdo do legislador objetivou a
criacdo ou preservacdo de um espaco urbano equilibrado, ou o equilibrio urbano. A ideia é
semelhante a nocdo de ambiente ecologicamente equilibrado. Por isto também estd presente
no texto do Estatuto. E, pois, na opinido de Medauar (2004, p. 32) um direito a ser perseguido

pelos Municipes.

A mesma ideia é encontrada na alinea seguinte, mas agora considerando a questiao do
trafego urbano, em que também se busca um ambiente urbano equilibrado na instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam gerar trafego. Como exemplo temos os grandes
supermercados e shoppings. A premissa é a mesma, qual seja o aumento do trafego deve ser
proporcional a infraestrutura existente. No estudo e previsdo de tais questdes o Estatuto da

Cidade apresenta, como uma inovacdo, o chamado estudo de impacto de vizinhanga (EIV),
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previsto no artigo 37, V da Lei. Até a edicdo da lei a preocupagdo com os grandes
empreendimentos ndo era pratica comum entre os governantes, mas com o Estatuto passou a
ter maior peso, pois se assenta no objetivo de evitar sérios transtornos existentes nas cidades,

como os grandes congestionamentos e acidentes de transito.

O Estatuto também se interessa pelo problema da reteng¢do especulativa de imdvel
urbano, que cause sua ndo utilizacdo ou subutilizagdo. A grande apreensdo é com o uso
adequado do solo urbano, tema este definido nos planos diretores, que devem deliberar sobre

a forma de utiliza¢do, bem como sobre as sancdes para o uso inadequado da propriedade.

Deve-se também evitar a deterioracdo das dreas ja urbanizadas, o que causa prejuizos
ao erdrio. Por fim, o controle e uso do solo t€ém como escopo impedir a polui¢do e degradacdo

ambiental, como € caso das constru¢des em drea de mata ciliar.

No inciso VII, do artigo 2° do Estatuto, encontramos a ideia de integracdo e
complementariedade entre as atividades urbanas e rurais, com o escopo de desenvolvimento
do municipio e de seus territérios. E uma nova concep¢do, em que nio se separa mais a
questdo urbana da rural. Na busca do cumprimento da fungdo social da cidade ambas devem
ser tratadas concomitantemente. E um intuito inovador que almeja politicas publicas e
solucdes para os problemas enfrentados pelas cidades e pela zona rural como, por exemplo, o
éxodo rural. Entende o legislador que a zona rural deve ter atencdo especial, caso contrario
ndo se consegue solucionar, por completo, os pontos nevrédlgicos de uma cidade. O urbano e o

rural sdo territérios do municipio.

Em relacdo a norma geral prevista no inciso VIII do artigo supra citado Medauar

(2004, p. 34) diz que:

Esta diretriz extrapola o aspecto precipuamente urbanistico, mesclando-o a fatores
econdmicos e ambientais. Pretende que estejam em equilibrio a produgdo, o
consumo a expansdo urbana e a qualidade ambiental, social e econdmica do
Municipio. Nem sempre estd na competéncia do Municipio as vdrias medidas que
afetam esse equilibrio, mas este pode desempenhar papel importante para que seja
alcangado.

Mesma situagdo estd prevista no inciso X, do artigo 2°, que também extrapola o tema
urbanistico, preocupando-se com medidas de cardter econdmico, tributdrio e financeiro dos

gastos publicos, questdes estas que transcendem a competéncia municipal. Objetiva-se,
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contudo, uma adequacgdo destes temas aos objetivos do desenvolvimento urbano, sempre com

escopo no interesse publico e no uso dos bens pelos diferentes segmentos sociais.

A diretriz do inciso IX, do artigo 2°, busca um equilibrio no processo de urbanizagao,
sem que este cause prejuizos ou beneficios excessivos a determinadas pessoas. Tal diretriz é
coroldrio do principio da impessoalidade, previsto no artigo 37, caput, da Constituicao

Federal.

Ainda abordando o tema das diretrizes, o inciso XI ressalta que os investimentos que
resultam valorizacdo imobilidria devem ser recuperados pelos Municipios. Na verdade
estamos diante da chamada contribui¢cdo de melhoria, espécie de tributo constitucionalmente

prevista e de competéncia municipal.

Outra diretriz da politica urbana € a recupera¢do do meio ambiente natural ¢ do meio
ambiente artificial, e ainda, do meio ambiente cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico. O estatuto, além de se preocupar em evitar, nos projetos de desenvolvimento
urbano, a degradacdo, tem também por objetivo a recuperacdo de dreas degradas. O tema
também ¢ tratado na CF/88, sendo esta matéria da competéncia do Poder Publico e da

coletividade.

Em relacdo ao inciso XIII do mesmo artigo, Medauar (2004, p. 36) se manifesta da

seguinte maneira:

A diretriz visa a que a autoridade municipal e a populagdo interessada sejam
ouvidos em caso de empreendimentos, sob a competéncia da Unido, dos Estados e
do Distrito Federal, potencialmente degradadores do meio ambiente natural ou
cultural ou que também afetem o conforto e a seguranca dos municipes. Por
exemplo: construcio e aeroportos.

A autora se refere apenas aos empreendimentos realizados pelos demais entes
federativos, deixando de lado aqueles a cargo da iniciativa privada. Isso porque, ao municipio
Ja compete, conforme visto nos inciso VI, o planejamento do desenvolvimento da cidade, uma
vez que as regras para a iniciativa privada sdo discutidas e previstas, juntamente com a
populacdo, no plano diretor e demais leis. Além do mais, hd no Estatuto a previsdo do estudo

de impacto de vizinhanga.

A preocupacdo com regularizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda

também € uma diretriz. A regularizacdo deverd ser fundidria e urbanistica e tem grande
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importancia para os municipios brasileiros, haja vista o niimero de areas irregulares, ocupadas
por um grande contingente de pessoas. Esta questdo traz dignidade aos municipes que por

conta de sua situacgao irregular ficam tolhidas de politicas publicas.

A critica que sofre o inciso se relaciona com o risco de incentivar as grandes invasoes,
sob a perspectiva de que, num momento futuro, tal situagdo venha a ser solucionada. Isso serd
feito mediante a criagdo de normas urbanisticas, de uso e ocupacdo do solo e edificacdo, estas
com a caracteristica especial de considerar a situagdao s6cio-econdmica dessa populacdo sem,

contudo, deixar de lado as normas ambientais.

A simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso, ocupacdo do solo e edilicias
também € uma diretriz prevista no Estatuto. Além de facilitar a compreensdo de tais normas
pelo cidaddao mediano, o que traria mais efetividade as mesmas, com ela se reduz os custos
habitacionais e aumentam as ofertas de lotes e habita¢do, o que demonstra a preocupagao do

legislador com o grave problema da falta de moradias.

Por fim, o dltimo inciso do artigo 2° trata do principio da isonomia. Esclarece que a
funcdo urbanistica é de competéncia do Poder Publico, o que ndo afasta a possibilidade de ser
realizado pela iniciativa privada, desde que atendidos o interesse da coletividade. A isonomia

a que se refere o inciso € das condi¢des.

O artigo 3° estabelece regras de competéncia da Unido. Nao se trata de um rol
taxativo, conforme assevera o caput do préprio artigo. Trata, na verdade, de preceitos ja
estabelecidos na CF/88 e que estdo previstos no Estatuto, de forma pormenorizada e
enfatizada. Com isto, a competéncia da Unido ganha importancia. Entre os incisos
encontramos a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais a respeito da matéria
urbanistica, ficando para os Municipios a complementacdo dos dispositivos desta natureza
(inciso I do artigo 24, § 1°, c.c. art. 30, inciso II da CF/88). O Estatuto nao precisaria dispor

sobre esta questdo, pois € tema ja estampado na prépria Constituicao Federal.

O inciso II também repete texto constitucional, previsto no pardgrafo tnico do artigo
30, da Lei Maior, que trata da cooperacdo dos entes federativos. Estipula que a norma
complementar abordard a forma de cooperagdo entre eles, sempre com fulcro no principio do

desenvolvimento e bem-estar em dmbito nacional.

O inciso III do Estatuto também repete texto constitucional previsto no inciso IX, do
artigo 23, da CF/88, se referindo a cooperacdo entre os entes na promog¢ao de programas de

constru¢do de moradias e melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basico. A
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iniciativa de tais projetos € da Unido, mas isso ndo significa que a mesma poderd impor seu
projetos aos Municipios, o que fere a autonomia destes. S6 haverd cooperacdo dos demais

entes para com a Unido, se houver aceitacao.

Os incisos IV e X repetem, literalmente, o disposto no artigo 21, incisos XX e IX, da

CF/88 que trata da competéncia da Unido.

Para Mukai (2001, p.02):

De modo geral, ha no Capitulo I a definicdo da politica urbana, além de disposi¢des

sobre a garantia do direito a cidade, urbanismo e direito urbanistico. A lei
estabelece os objetivos da politica urbana, a serem atingidos por meio da ordenacéo
do uso e da ocupacdo do solo urbano, da expansdo do territério urbano e da funcéo
social da propriedade. Contempla os casos de abuso do direito de tal funcdo, entre
eles a especulac@o imobilidria.

As diretrizes gerais norteiam a politica urbana, essencialmente pela gestao
democratica da cidade, matéria reservada em capitulo préprio da lei e que serd discutida em

momento oportuno. Neste sentido:

As diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da Cidade buscam orientar a ac¢do de
todos os agentes responsdveis pelo desenvolvimento na esfera local. Indica que as
cidades devem ser tratadas como um todo, rompendo a visdo parcelar e setorial do
planejamento urbano até agora praticado. Além disso, evidencia que o planejamento
deve ser entendido como processo construido a partir da participacdo permanente
dos diferentes grupos sociais para sustentar e se adequar as demandas locais e as
acdes publicas correspondentes (Oliveira, 2001, p. 14)

Para garantir a aplicacio do artigo 182 e 183 da Constitui¢cdo Federal de 1988, e das
diretrizes anteriormente estudadas, o Estatuto apresenta, em seu artigo 4°, os instrumentos da
politica urbana. Estes sdo norteados, quando de sua utilizacdo, pelas diretrizes gerais
previstas no artigo 2°. Da andlise do caput compreende-se que estamos diante de um rol
exemplificativo, abrindo, portanto, a possibilidade de utilizacdo de outros instrumentos ndo

previstos na Lei 10.257/01.

Esta caracteristica norteia o Estatuto, uma vez que este diploma legal tem grande
importancia para o administrador da coisa publica, o qual, na maioria das vezes nao é pessoa
com conhecimento apropriado para governar e implantar politicas publicas, razdo pela qual o
legislador buscou a maior clareza possivel, chegando at¢é mesmo, em alguns casos, a ser

redundante, como exemplifica no artigo 3°.
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Cumpre ressaltar que o termo utilizado na lei, instrumentos, é visto como amplo, uma
vez que os incisos e alineas do artigo 4° rednem os mais diversos e amplos elementos do
direito e técnicos. De um lado encontramos plano diretor, de outro institutos juridicos como a
desapropriacdo e tombamento de imdveis. H4, ainda, institutos tributdrios, como o imposto
progressivo, incentivos juridicos e fiscais. Assim, verifica-se uma diversidade de temas de

dificil classificacdo, até mesmo para o legislador.

De qualquer forma a lei agrupa os instrumentos em seis categorias, correspondentes,
especificamente, aos incisos do artigo em estudo: a) planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacao do territério e de desenvolvimento econdmico e social; b) planejamento das regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; c¢) planejamento municipal; d)
institutos tributdrios e financeiros; e) institutos juridicos e politicos; f) estudo prévio de

impacto ambiental e de vizinhanca.

Por fim, os instrumentos ndo sdo utilizados apenas pelo Municipio, mas também pelos
demais entes federativos, como € o caso do inciso I e II, exemplo: os planos nacionais de

ordenacao do territério e o planejamento das regides metropolitanas.

Merece énfase um dos instrumentos, qual seja o planejamento municipal. Em especial,
um dos seus aspectos: o plano diretor. Outros sdo relevantes, como as alineas “b” e “c” do
inciso III, do artigo 4°, do Estatuto, que devem ser tratadas em linhas gerais no plano diretor e
posteriormente em leis especificas. O planejamento também ocorre no direito financeiro dos
municipios como: plano plurianual, diretrizes orcamentdrias, orcamento anual e gestdo

participativa da cidade. No entanto a énfase recaird no plano diretor.

Sobre o planejamento e sua relagdo com as diretrizes do estatuto e a questdao da gestao

democratica das cidades, a doutrina ensina que:

As diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da Cidade buscam orientar a ac¢do de
todos os agentes responsaveis pelo desenvolvimento na esfera local. Indica que as
cidades devem ser tratadas como um todo, rompendo a visdo parcelar e setorial do
planejamento urbano até agora praticado. Além disso, evidencia que o planejamento
deve ser entendido como processo construido a partir da participacdo permanente
dos diferentes grupos sociais para sustentar e se adequar as demandas locais e as
acOes publicas correspondentes (OLIVEIRA, 2001, p. 14)

Nem todos os instrumentos previstos no artigo 4° do Estatuto estdo por ele
regulamentados, com € o caso das contribui¢des de melhorias. Outros foram vetados quando
da edi¢do da lei, como é o caso da concessao de uso especial para fins de moradia (art. 15 a 20

do Estatuto) e, também, do referendo popular e plebiscito, ja disciplinados na Lei 9.709/1998.
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Dessa forma, o pardgrafo primeiro do artigo supracitado enfatiza, por forca da reparti¢do
constitucional e do ordenamento juridico brasileiro, que tais instrumentos serdo regidos por

legislagdo prépria, que devera observar os dispositivos previstos no préprio Estatuto.

Por fim, h4 ressalva de que os instrumentos previstos que ocasionem gastos publicos
serdo objeto de controle social, o que garante uma efetiva participacdo da populagdo na
elaboracdo de planos e na execucdo dos mesmos. Tal medida demonstra, assim como outras
previstas no plano, que a participagao popular e de entidades na administracdo publica € um
principio da lei. Dessa forma, ao lado dos controles institucionais ja previstos no ordenamento
juridico, como € o caso do Tribunal de Contas, estamos diante de um controle popular ou
social. O objetivo é o fortalecimento da democracia. Tal ideia vem comprovada com a

elaboracdo de um capitulo préprio para a gestdo democritica da cidade que serd

posteriormente estudado.

Em suma temos que o Estatuto se assenta em quatro pilares, conforme extraimos da

doutrina sobre o assunto:

Seus principios fundamentais: a gestdo democrdtica; a justa distribui¢do dos dnus e
beneficios decorrentes do processo de urbanizacio; a recuperacdo dos investimentos
do poder publico que tenham resultado em valorizacdo de iméveis urbanos e o

N

direito a cidades sustentdveis, a moradia, a infra-estrutura urbana e aos servigos
publicos, conferem aos municipios novas possibilidades e oportunidades de gestdo e
financiamento de seu desenvolvimento (OLIVEIRA, 2001, p. 01).

Evidenciamos que o Estatuto da Cidade abarca importantes instrumentos urbanisticos,
tributdrios e juridicos que podem garantir efetividade ao Plano Diretor, que €, por sua vez o
principal responsavel pelo estabelecimento da politica urbana na esfera municipal e pelo
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, conforme
estampado no préprio artigo 182 da Constituicao Federal de 1988. Por esta razdo, no capitulo
seguinte estudaremos o préprio plano diretor.

Pinheiro (2010, p. 61) assevera que além de estabelecer novas regras o Estatuto traz
instrumentos para organizar a cidade assentados em quatro fundamentos.

O primeiro deles € o direito a cidade e cidadania, ja discutido anteriormente, e que se
baseia no acesso dos cidaddos a terra, moradia digna, servicos publicos e equipamentos entre
outros.

O segundo fundamento é o atendimento das fungdes sociais da cidade e da

propriedade urbana, o qual busca direcionar a atuacdo do estado para a democratizacdo do
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acesso a terra, o que implica em modificacdo na relacio com o préprio mercado imobilidrio.
Este fundamento estd intimamente ligado a fun¢do social da propriedade, tema objetivo do
plano diretor, e que objetiva conferir a ela uma destinagdo mais condizente com o interesse
coletivo.

Um terceiro fundamento é o do reconhecimento da existéncia de uma cidade informal,
tema este que também ja fora anteriormente trabalhado. Naturalmente que a partir do
reconhecimento da informalidade se torna possivel a utilizacdo de instrumentos e estratégias
para a alteracdo da realidade.

O udltimo fundamento é o da gestdo democrdtica da cidade que, segundo defende o

proprio autor, € importante porque:

integra planejamento, gestdio e controle social ao reconhecer que a cidade se produz
por uma multiplicidade de agentes, que devem ter suas ac¢des coordenadas e
participativas na formula¢do, na execugdo e no acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano (PINHEIRO, 2010, p. 61).

Apesar dos visiveis avancos trazidos pela aprovacdo do Estatuto das Cidades, outra

mensagem nos € deixada pela doutrina:

A lei sozinha, € claro, ndo resolverd os histéricos problemas urbanos. Contudo, com
a nova legislacdo, os Municipios t€m a oportunidade de cumprir da melhor maneira,
e ativamente, seu papel de sujeitos, responsdveis que sdo pela formulacio,
implementac¢do e avaliagdo da politica urbana, permitindo que, de fato, todos os
moradores de nossas cidades participem do processo e sejam os beneficidrios de
suas justas acdes (OLIVEIRA, 2001, p.4).

Uma vez que a lei sozinha ndo consegue resolver todos os problemas da sociedade, o
ideal de Plano Diretor Participativo e de Gestdo Democraticas das Cidades € importante. Por
isto, no capitulo seguinte estudamos um importante instrumento utilizado pelos municipios,
que € o plano diretor. As discussdes em torno da elabora¢do do Plano Diretor participativo,
enfatizadas quando da aprovagdo do Estatuto das Cidades, € um importante momento em que
a sociedade toma parte do planejamento das cidades e decide sobre os mais diversos temas e
ela correlatos. Diante da relevancia do momento, o estudo do Plano Diretor auxilia no alcance

dos objetivos do presente trabalho.
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2.3- O PLANO DIRETOR

O Plano Diretor estd disciplinado em capitulo préprio no Estatuto da Cidade. Atende
determinacdo constitucional prevista no § 1°, do artigo 182, da CF/88. E considerado o
instrumento bdsico da politica de desenvolvimento urbano, a ser executada pelo préprio
municipio (art. 182, caput, da CF/88) com o objetivo de garantir a funcdo social da cidade, da
propriedade e o bem estar de seus habitantes. Entretanto, a Carta Magna nao conceitua o que é

o plano diretor. Cabe a doutrina encontrar sua definic¢ao.

E um complexo de normas legais e diretrizes técnicas cujo objetivo é o
desenvolvimento do municipio como um todo, em suas mais diversas dreas, como a social,
econOmica, administrativa e do espaco fisico. Tudo € feito em conformidade com o desejo da
comunidade local. Este instrumento técnico-legal define os objetivos de cada cidade, fato que
lhe da supremacia sobre os demais. Neste sentido € que interfere e orienta a atividade do
Administrador da coisa publica e dos particulares, sempre que seus atos intervirem ou
interessarem para toda a coletividade. Por ser lei suprema estabelece também as prioridades

de atuagdo do governo local, influenciando diretamente na organizagao e controle da cidade.

Segundo a Constituicdo Federal, como instrumento fundante da politica urbana
apresenta dois conteidos bdsicos, qual seja, o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da

cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes.

Sobre a funcdo social da cidade, segundo a Carta de Atenas de 1933 a cidade cumpre
sua func¢do quando atende aos seguintes requisitos: habitar, trabalhar, recrear e circular. Mas
para o Estatuto, a funcdo social da cidade € prever condi¢des gerais para um pleno
desenvolvimento de todas as suas atividades: econdmica, sociais, culturais e de lazer,

necessarias ao exercicio da cidadania.

Tais condi¢cdes devem ser previstas no plano diretor de cada cidade. Em relagdo ao
bem-estar cumpre as cidades proporcionar aos seus habitantes, que nela estudam, trabalham,
tem seu negocio, praticam atividades fisicas e buscam o lazer, um ambiente equilibrado e
adequado para garantir o acesso a moradia, saide, educagdo, lazer, transporte, seguranga e

muitos outros.

Segundo Mukai (2004, p. 35):
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O plano diretor, nome que se dd ao plano urbanistico municipal, pode ser
conceituado com um complexo de normas legais, contendo diretrizes, objetivos,
programas e metas, que abrangem o desenvolvimento econdmico-social, 0 meio
ambiente e o uso e ocupagdo do solo, projetados todos a um determinado periodo
de tempo.

O Plano Diretor também estd intimamente ligado a fun¢ao social da propriedade. O
dispositivo previsto no § 2° do artigo 182 da CF/88 entende que a propriedade cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias previstas no plano diretor das cidades. A mesma
ideia estd normatizada no artigo 39, do Estatuto. Desta forma, a funcdo social da propriedade
condiciona a propriedade como um todo. Nao mais se vislumbra a propriedade de forma
absoluta, como outrora entendido de que a mesma poderia ser amplamente utilizada, salvo
quando vedado o uso contrdrio as leis e os regulamentos. Este conceito é agora
complementado com o conceito de que a propriedade sé € legitima se serve ao interesse

social, isto &, se traz vantagens a sociedade. O plano diretor € o vetor principal, pois:

[...] segundo a Constitui¢do atual, tem a virtude e o efeito juridico de tornar
realidade essa assertiva de nosso mais alto pretério, pois, embora a constituicao
acolha como um de seus principios fundamentais a funcido social da propriedade
(art. 170, III, e art. 5°, XXIII), aquela referida a propriedade urbana é cumprida por
meio da observancia das disposi¢des do plano diretor (MUKALIL, 2001, p. 34).

E ndo se trata de cumprir apenas as exigéncias fundamentais do plano, mas sim
atender a todas as exigéncias nele contidas. Conclui o mesmo autor que a Constitui¢do
Federal de 1988 garante o direito de propriedade (art. 5°, inc XXII), mas com uma fungdo
social (art. 5°, inciso XXXIII). A propriedade imével abrange o direito do proprietdrio, mas
também o dever de atender as normas publicas de sua utilizacdo, dentro do interesse geral.
Entende que na Carta Magna a funcdo social da propriedade ganhou importancia e estrutura
juridica tunica, uma vez que “[...] concretiza, mais do que nunca, o préprio direito de
propriedade, e, além disso, coloca-se no texto constitucional como principio fundamental, ao
lado da prépria propriedade privada (CF, art. 170, inc II e IIT)” (FUNDACAO PREFEITO
FARIA LIMA - CEPAM, 2001, p 133). A funcdo do plano diretor € concretizar esse
principio, sempre observando as diretrizes gerais previstas no Estatuto das Cidades e outras

leis.

Por sua vez, o proprio plano deve observar as diretrizes gerais estabelecidas pela
Unido no Estatuto da Cidade, conforme determinagdo do artigo 182, caput, da Constitui¢ao
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Federal. Assim, se por um lado o plano diretor € o instrumento legal que podera adentrar, em
alguns aspectos, no direito de propriedade para que esta cumpra sua func¢io, impondo, para
tanto, obrigacdes de fazer ou ndo fazer e dar; por outro estd limitado pelas diretrizes gerais e
normas constitucionais. Esta dificil equagdo, a ser seguida pelo plano diretor para evitar
inconstitucionalidades, deve estar pautada nos principios da proporcionalidade e
razoabilidade, e nas diretrizes estipuladas no Estatuto da Cidade e Constituicdo Federal,

evitando assim que o plano contenha vicios de inconstitucionalidades.

Estas diretrizes sdo encontradas no préprio corpo do texto constitucional, como € o
caso do artigo 5° que assegura o direito a propriedade como cldusula pétrea ou, ainda, do
proprio § 4°, do artigo 182, da Carta Magna, o qual prevé que antes da imposicao da san¢do
de desapropriacao do imével por descumprimento da sua func@o social, o municipio deve
aplicar outras medidas coercitivas como o parcelamento e edificacdo compulsérios, além do
imposto progressivo. Igual disposicdo € encontrada nos artigos 1°, 5° e 7°, do Estatuto das

Cidades.

Destaca-se que a fungdo social da propriedade ndo estd ligada apenas ao
disciplinamento do ordenamento urbano estipulado nos planos diretores, mas também a
assegurar aos cidaddos justica social, qualidade de vida, e desenvolvimento das atividades

econOmicas, tudo pautado nos objetivos do Estatuto acima estudados.

O plano diretor, apds a Constituicao Federal de 1988, em especial seu artigo 182, § 2°,
recai diretamente sobre a propriedade urbana, uma vez que ela somente cumprird sua fungao
social quando observéa-lo. Outro ponto é o de que recai sobre todos os empreendimentos,

sejam eles publicos ou privados.

Esta além de um simples projeto de embelezamento das cidades, mas €, acima de tudo,
um importante instrumento de desenvolvimento econdmico, social e ambiental de uma cidade.
Consequentemente, melhora a qualidade de vida da populagcdo. Isso é feito com o
direcionamento dos investimentos publicos nele previstos, diminuindo o desperdicio e velhas

praticas dos gestores da coisa publica.

Para Mukai (2001, p. 32):

[...] o plano diretor é um instrumento legal que visa propiciar o desenvolvimento
urbano (portanto, da cidade) do Municipio, fixado diretrizes objetivas (metas),
programas e projetos para tanto, em um horizonte de tempo determinado.
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E o plano o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana,
segundo o artigo 40, caput, do Estatuto e o § 2° do artigo 182 da CF. A presenca dos termos
desenvolvimento e expansdo tem significado especial, qual seja, o de que o plano abarca ou
recai sobre todo o territério do Municipio. Isto significa que ndo se refere apenas ao perimetro
urbano, mas também as dreas de expansdo do municipio e seu entorno. E uma postura mais
abrangente do plano. Entendem alguns autores que neste pardgrafo traz a interpretacdo de o
plano também aborda as propriedades rurais, fato que eivaria de inconstitucionalidade o
dispositivo, uma vez que a propriedade rural cumprird sua funcdo social dentro de regras
proprias estipuladas no artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988. No mais, o caput do
artigo 182 da CF menciona apenas a politica urbana. Por sua vez, o § 2° do mesmo artigo se
preocupa somente com a fun¢do social da propriedade urbana, o que exclui a propriedade

rural. H4 autores que divergem da posi¢ao acima:

[...] pensamos que o Plano Diretor deve contemplar também a drea rural, pois a
politica urbana municipal observard as diretrizes gerais fixadas pelo Estado e pela
Unido. Esses entes federados, responsdveis que sdo pelo planejamento regional,
incluem em suas diretrizes normas voltadas a drea rural, com reflexos importantes
nas dreas urbanas, mas, igualmente, das dreas rural de seus territérios, pois lhes
cabe o planejamento da cidade, considerada o total de seu territério (FUNDACAO
PREFEITO FARIA LIMA - CEPAM, 2001, p. 438).

A ideia do planejamento prevista na Constituicdo Federal de 1988 e constantemente
reiterada no Estatuto também estd ligada ao plano diretor, j4 que ele é parte integrante do
planejamento municipal, mas nio € a tUnica forma. Além do mais, o planejamento ndo é
estatico, tem um cardter mutdvel, dinamico e evolutivo reconhecido pelo legislador no § 1°,

do artigo 40, do Estatuto da Cidade.

E neste sentido que o texto legal menciona que o plano faz parte do processo de
planejamento, que inclui outros setores, como as diretrizes or¢amentdrias € o or¢camento
anual. De nada adiantaria o municipio discutir e estipular o plano se nao fosse colocado em
pratica, razdo pela qual ha expressa determinacdo no texto legal do Estatuto para que as
diretrizes contidas no plano constem do plano plurianual, das diretrizes or¢amentdrias, e do
or¢camento anual. Com esta determina¢do hd verdadeira imposicao legal para a colocagdo em

pratica do plano diretor. Enfim, o planejamento € ideia importante no texto legal. Vejamos:

Planejar significa estabelecer objetivos, indicar diretrizes, estudar programas,
escolher os meios mais adequados a uma realizacdo e tracar a atuacio do governo,
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consideradas as alternativas possiveis. Assim, como instrumento para o
desenvolvimento adequado da cidade, o planejamento pode-se expressar por
diversas formas: plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentarias, orgamento anual,
plano diretor etc. (TOBA, 2004, p. 245)

A ideia de planejamento, fortemente prevista no Estatuto, € oriunda da preocupacgdo do
constituinte que tracejou normas sobre o orcamento, no Titulo da Ordem Econdmica e
Financeira, da Constituicdo Federal e, posteriormente, em leis especificas, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal e de Improbidade Administrativa. O Estatuto da Cidade ¢ mais uma
dessas leis, cuja preocupagao primordial € a politica urbana, mas uma politica assentada em

planejamento.

7z

Como dito acima, o planejamento urbano é um processo constante, haja vista a
dinamica das cidades e, como tal, o legislador prevé a necessidade de revisdes do plano
diretor a cada 10 anos (§ 3°, artigo 40, Lei 10.257/01). No entendimento de Mukai (2001) o
prazo acima € longo. Contudo, o autor ndo justifica as razdes que o levam a esta conclusdo.

Nada impede, entretanto, que as revisdes sejam realizadas num prazo menor.

No § 4° do artigo 40, a lei determina algumas exigéncias para o processo de
elaboracdo e fiscalizagdo do plano diretor. As exigéncias sdo impostas tanto ao poder
Executivo quanto ao Legislativo. A primeira delas é a promocdo de audiéncias publicas e
debates com a populacdo e as associacdes. Deve-se garantir a publicidade e o acesso aos
documentos e informagdes relativas ao plano. Tais medidas visam dar maior legitimidade ao
plano diretor através de uma efetiva participacdo popular. A divulgacdo de informacdes e

acesso a documentos € também primordial para qualificar e garantir a participagao.

O artigo e seus incisos estd em plena sintonia com a Constituicdo Federal de 1988, em
especial com o principio da democracia participativa, prevista no artigo 29, XII da
Constitui¢do; da publicidade, encontrado no caput do artigo 37 da CF e, por fim, do acesso
aos documentos e informacdes (art. 5°, XXXIII e XXXIV, b, da CF). Dessa forma, em caso
de ndo atendimento dos principios previstos no artigo em estudo, a lei do plano diretor €

inconstitucional. Sobre a relevancia da participac¢do popular, Oliveira (2001) assevera que:

A questdo da participagdo comunitdria tem implicado ndo apenas a imposi¢cao de um
cardter necessariamente democratico ao planejamento, mas também uma mudanca
na maneira de se trabalhar. Ampliam-se ndo apenas os agentes envolvidos no
processo de planejamento, mas, igualmente, os temas de interesse. Geralmente, os
planos diretores trabalhados em periodo anterior aos anos 1980 e 1990 reduziam
suas andlises a setoriais de uso do solo, saneamento, sistema vidrio, transporte,
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habitagdo, saide e educacdo (esses dois ultimos, somente em termos da
espacializacdo da rede). Atualmente, além destes, o plano diretor se obriga a
trabalhar com novos temas e, o que ¢ importante, de forma integrada. (OLIVEIRA,
2001, p. 07)

Os dispositivos previstos nos pardgrafos 3° e 4° do artigo 40 da Lei 10.257/01 sédo
ligados ao artigo 52, incisos VI e VII, da mesma lei. Estipulam puni¢do aos Prefeitos que
descumprirem tais dispositivos, enquadrando-os em improbidade administrativa, nos termos

da Lei 8.429/92.

Nota-se o veto ao § 5° do artigo 40 que fulminava de nulidade a lei do plano diretor
que ndo segue o preceito estipulado no § 4° do artigo. A justificativa apresentada foi a de
inconstitucionalidade do dispositivo, que feria o principio da autonomia dos municipios, uma
vez que a legislacdo federal nao pode se imiscuir no processo legislativo municipal, a qual
estd adstrita apenas aos principios estabelecidos no artigo 29, caput, da Constitui¢do Federal
de 1988. Por outro lado, hd posicionamento entendendo que o artigo é plenamente
constitucional, quer pela interpretacdo feita a cerca do § 4° do mesmo artigo, quer pelo fato de
que a autonomia municipal ndo pode prevalecer sobre as normas previstas na propria Carta

Magna.

O artigo 41 estabelece a obrigatoriedade do plano diretor para municipios que se
enquadrem numa de suas alineas. A primeira das hipéteses de obrigatoriedade dirige-se aos

municipios com mais de 20 mil habitantes, regra esta ja prevista na CF/88.

Os Municipios integrantes de regides metropolitanas ou aglomeragcdes urbanas
também estdo obrigados, ainda que individualmente ndo estejam dentro do patamar minimo
estipulado na regra acima. Isto porque sdo integrantes de uma regido metropolitana maior, o
que justificaria a necessidade do plano. As regides metropolitanas caracterizam-se pela
dificuldade de estabelecimento das fronteiras e uma grande integragdo entre eles. Como tal,

justifica-se a extensdo da norma imposta aos municipios com mais de 20 mil habitantes.

Nestes casos o plano diretor deverd estar integrado com o plano de desenvolvimento
metropolitano, o que ajuda a evitar os graves problemas existentes em grandes conglomerados

urbanos.” Os municipios que se enquadram nessas hipéteses e que ainda ndo possuem seu

* A Constituicio Federal de 1988 estipula no § 3° do artigo 25 a faculdade aos Estados de instituirem, mediante
lei complementar, as regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e também as microregides, esta ultima nao
prevista no plano diretor. O objetivo € integrar a organizacio, o planejamento e a execucdo das funcdes piblicas
de interesse comum.
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plano diretor terdo um prazo de 05 (cinco) anos para sua elaboracdo (Art. 50 da Lei

10.257/01).

A terceira possibilidade de elaboracdo do plano diretor diz respeito aos municipios que
pretendam utilizar os instrumentos previstos no § 4°, do artigo 182, da CF/88. Para o uso das
medidas coercitivas previstas no pardgrafo supra citado®, para coibir a ndo edificacdo,
subutilizacdo ou ndo utilizagdo da propriedade, devem elaborar seu plano diretor para

legitimar a imposi¢ao de tais medidas coercitivas ao proprietario.

Segundo a Constituicdo, o municipio deve prever no plano a drea passivel de sofrer
estas medidas e ainda editar lei especifica para utiliza-las forcando o proprietario a promover
o adequado aproveitamento do local. Os instrumentos mencionados sdo o parcelamento e
edificacdo compulsorios, o imposto progressivo no tempo e a desapropriagcdo mediante

pagamento com titulos da divida publica.

Outro caso de obrigatoriedade da aplicagdo do plano diretor € para as cidades que
possuem especial interesse turistico. Tais planos devem ser compatibilizados com os planos
.. . L. . L. 4 . . .. )
especiais de urbanismos tipicos de dreas turisticas’. De acordo com a doutrina, o dispositivo €

inconstitucional porque viola previsao do § 1°, do artigo 182 da Constituicao Federal de 1988.

Também devem elaborar seu plano diretor os municipios inseridos “[...] na drea de
influéncia de empreendimentos ou atividades com significado impacto ambiental de ambito
regional ou nacional” (inc. V, art. 41). A preocupacgdo do legislador € com a repercussiao que
tais projetos podem ocasionar, devendo as cidades buscar a compatibilizagao de seus planos
com os empreendimentos ou atividades desta natureza. Neste caso, as despesas com o projeto

de elaboracao do plano diretor estardo a cargo do proprio empreendedor.

Por fim, os municipios incluidos no cadastro nacional de Municipios com dareas
suscetiveis a ocorréncia de desastres naturais como deslizamentos, inundacdes e outros

também estdo obrigados a confeccionar um plano diretor.

Segundo Mukai, as hipéteses de obrigatoriedade de elaboragdo do plano diretor seriam
constitucionais, com exce¢do da prevista nos incisos III e IV, [...] por ndo atenderem, nem

mesmo em termos de finalidade, a disposi¢do constitucional, sendo, dessa forma, as

3 As medidas coercitivas sdo: I — parcelamento ou edificacdo compulsérios; II — imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo; III — desapropria¢do com titulos da divida publica previamente
aprovada pelo Senado Federal [...] (art. 182, § 4° da CF/88).

* As dreas especiais de interesse turistico estdo assim definidas no artigo 3°, da Lei 6.513, de 20.12.1977:
“trechos continuos do territorio nacional, inclusive suas dguas territoriais, a serem preservados e valorizados
no sentido cultural e natural, e destinados a realizacdo de planos e projetos de desenvolvimento turistico”.
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obrigatoriedades previstas nesses incisos ofensivas da autonomia municipal (MUKAI, 2001,
p. 46). Como ndo existe previsdo constitucional dessas hip6teses ndo ha também a

possibilidade de, mediante lei ordinéria, obrigd-los a promover o plano nesses casos.

Tem encargo extra os municipios com populacdo acima de 500.000 mil habitantes, os
quais, além do plano diretor, devem elaborar um plano de transporte urbano integrado.
Faculta-se a inser¢@o ou ndo deste no préprio plano diretor, mas deverd, necessariamente,

estar com ele integrado.

No artigo 42 encontramos um rol minimo de matérias que o plano diretor precisa
conter. O primeiro contetido é “a delimitacdo das dreas urbanas onde poderd ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-
estrutura e de demanda para utilizacdo, na forma do art. 5°, desta lei” (inc I), dispositivo este
que da cabo ao inciso I, do § 4° do artigo 182 da CF/88, garantindo o direito de propriedade e

exigindo que esta cumpra sua funcio social.

H4 também a necessidade de prever, no plano, as disposi¢des requeridas pelos artigos,
25, 28, 29 e 35 desta lei (inc II) que se referem aos seguintes instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade: direito de preempcdo; da outorga onerosa do direito de
construir, das operacdes urbanas consorciadas e da transferéncia do direito de construir. E o
plano diretor quem define os limites e pardmetros do exercicio de cada um dos instrumentos,
como por exemplo, € ele quem fixard a drea onde o Poder Publico poderd exercer seu direito
de preempc¢ao (§1° do art. 25 da Lei 10.257/01), ou ainda, a fixacdo das dreas em que serd
permitida a alteracdo do uso do solo (art. 29 da Lei 10.257/01). As regras destes institutos
também estao definidas no Estatuto da Cidade. Lembramos que o Estatuto prevé a edi¢cdo de

leis proprias para a regulamentacdo desses dispositivos.

A Medida Proviséria n° 547, de 2011 alterou o Estatuto da Cidade para incluir outros
conteddos obrigatérios no plano diretor como € o caso das diretrizes para areas de expansao

urbana.

Destacamos acima um conteido minimo, obrigatério para o plano. Contudo, nada
impede que o plano diretor contenha vedagdes, obrigacdes de fazer e de nao fazer, exigéncias,

bem como normas programaticas, diretrizes e outras questdes relevantes.

Deve, por fim, criar sistemas de acompanhamento e controle (inc III). Conforme ja
visto o Estatuto exige a participacdo popular e das entidades na elaboragcdo do plano. Por isso,

estipulou, entre outras medidas, a necessidade de publicidade na elaboragcao. Mais do que isso
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exige a participacdo efetiva na execucdo dos planos. E neste sentido que os sistemas de
acompanhamento e controle devem estar previstos no plano. A doutrina também inclui outras
formas de controle administrativo no cumprimento do plano diretor como o “habite-se” e as
licencas. Ha também a possibilidade de criagdo de outras formas, como o chamado or¢amento
participativo. A preocupa¢do com a participacdo € tdo grande que o Estatuto reservou um
capitulo especial para tal tema, o da gestdo democrdtica das cidades, que sera posteriormente

estudado.

Muitos temas podem estar previstos no plano diretor, o qual dd o cerne, a
caracteristica € o caminho para o administrador percorrer. Pode-se, por exemplo, privilegiar
0os empresdrios, ou optar-se por medidas em relacio ao acesso a propriedade para as
populacdes mais carentes. Ha, ainda, a possibilidade de busca da preservacao ambiental ou da
modernizacao dos aparelhos urbanos e demais medidas que melhorem a qualidade de vida da
populacdo. Mesma sorte seria a escolha de desenvolvimento do potencial agropecudrio do

municipio.

Enfim, o contetdo estabelecido por um plano diretor € bastante amplo. O artigo 42 do
Estatuto exige apenas um conteido minimo que o plano deve conter, sem, entretanto, afastar
as demais preocupacdes que poderd estipular. E nesta diversidade de temas que um plano
diretor pode conter que encontramos mais uma justificativa para que o processo de elaboracao

do plano seja participativo.

Em relagdo ao contetdo, segundo Mukai (2001, p. 33) o plano diretor deve:

Consignar e abranger: aspectos administrativos-financeiros, sociais, econdmicos,
urbanisticos (de ordenacdo do territério, por meio da disciplina dos usos,
ocupagdes, parcelamentos e zoneamento do solo urbano) e ambientais.

Entretanto, o autor salienta que o plano deve se preocupar em estabelecer diretrizes
gerais, e fixar vdrias alternativas a ser seguidas de forma discriciondria pelo administrador da
coisa publica, o que atenderia, de forma mais plena, ao objetivo previsto na Carta Magna, qual
seja, o de que a propriedade cumpre a sua fun¢do social quando atende ao estabelecido no

plano diretor.

Na mesma linha, Bastos (2002) acredita que o plano ndo deve ser minucioso,
tampouco estritamente vinculante, impedindo a livre manifestacdo do cidaddo no processo de

desenvolvimento das cidades e retirando as opg¢des do individuo. Deve, segundo o autor,

37



manter um equilibrio entre a necessidade de impor paridmetros de um lado e a liberdade e
propriedade de outro, sob pena de cometer inconstitucionalidades. Nao se trata, pois, de impor
um planejamento cogente ao administrado, mas lhe impor pardmetros que impecam ou
amenizem a desorganizacdo das cidades. Se por um lado a Constituicdo preserva direitos
como a liberdade e a propriedade, por outro exige intervenc¢do do Poder Publico para que as
cidades cumpram sua func¢do social, que é a de garantir a saide, educacao, lazer, emprego e
muitos outros. O plano diretor € o instrumento previsto constitucionalmente para essa garantia
e ndo para a retirada de direitos. O equilibrio nessa relagdo € a grande preocupacao do autor e

deve ser a tonica na elaboragdo dos planos diretores.

Mukai (2001, p. 35) ressalta alguns principios a serem aplicados ao plano diretor:

[...] @) — o processo de planejamento e mais importante que o plano; b)- o plano
deve ser exatamente adequado a realidade do Municipio; ¢) — o plano deve ser
exeqiifvel; d) o nivel de profundidade dos estudos deve ser o necessdrio para
orientar a a¢do da municipalidade; e) a elaboragdo do plano converge para dois
documentos principais que consubstanciam todo o trabalho: 1) — o Plano de
Diretrizes — que fixa a politica global do desenvolvimento do Municipio e as
perpectivas mais gerais para o Planejamento do Municipio (médio e longo prazos);
2) o Plano de Acdo do Prefeito, que representa a decisdo € o compromisso
assumido pelo Prefeito, quanto as metas de sua administracao.

Conforme j4 visualizado anteriormente existe a necessidade do plano diretor estar em

sintonia com os planos plurianuais e os planos orcamentarios anuais.

Na sua metodologia de elaboragdo, deve o plano passar por uma etapa de
levantamento de dados e diagndstico do municipio para, em seguida, apOs analisar tais
apontamentos, projetar as hipdteses para o futuro, fixando objetivos, diretrizes programas e
objetos a serem seguidos. Para tanto, José Afonso da Silva (2000, apud MUKALI, 2001, p. 36)
sugere trés etapas: “[...] 1* pré-plano ou plano preliminar; 2%) plano diretor geral; 3*) planos

executivos, inclusive planos parciais e planos especiais ou setoriais’.

O Ministério das Cidades sugere as seguintes etapas para a elaboracdo do plano

diretor:
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Constitui¢ao do Niicleo Gestor (equipe coordenadora).

Fase Preparacdo (do processo técnico e participativo).

Preparatoria Lancamento e divulgagao.

Capacitagdo (gestores, técnicos e sociedade civil).

Leitura Técnica e Comunitdria (a cidade que temos).

Formular a estratégia e definir os instrumentos (a cidade

Elaboracao do
que queremos).

Plano
Construir o Pacto e o Projeto de Lei (caminho para a cidade
viavel).
Aprovacao Discussdo na Camara Municipal (a cidade que podemos ter).
Implementacio Implementagdo de projetos e agdes (a cidade em transformacao).
Gestao do Plano Monitoramento (por e para uma cidade melhor).

Fonte: Pinheiro, 2010, p. 91

O plano diretor ndo necessita de especificacdes detalhadas, como plantas e memoriais,
deve apenas conter indicacOes precisas daquilo que a administracdo publica ird realizar. Os
detalhamentos e projetos sdo feitos posteriormente. Sendo assim, os planos especificos
previstos no préprio plano diretor, como € o caso dos projetos de ampliacdes de bairros, de
reurbanizacdo, revitalizacdo, de criagdo de distritos industriais e outros, ndo se confundem
com o proprio plano diretor. Sdo atos autdnomos, feitos posteriormente e em obediéncia as
diretrizes gerais estabelecidas no plano. Sendo assim, em relacdo aos seus efeitos nio se
confundem com o plano diretor. Nesta linha podem ser estipulados via decreto, sem a

necessidade de lei.

A lei do plano diretor vincula ndo apenas os particulares, mas também a prépria
administracao publica, sendo considerados nulos os atos que contrariem o disposto no plano.
Uma vez aprovado, as limitacdes constantes do plano operam imediatamente, produzindo

eficacia dentro dos limites e determinagdes nele impostas.

Nos termos do artigo 52, inciso VII, caso o prefeito ndo tome as medidas para
discussdo e aprovagdo do plano diretor, incidird nas san¢des de improbidade administrativa ou
em crime de responsabilidade por atentar contra a Constituicdo Federal (art. 103 da CF).
Também sofrerd puni¢des se nao revisar o plano no prazo estipulado de 10 anos (Art. 52, inc.

VII do Estatuto da Cidade).
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Enfim, a Constitui¢cao Federal entende o plano diretor como a peca fundamental para o
desenvolvimento e expansdo urbana dos municipios, bem como o de garantir o principio da
funcdo social da propriedade, sempre com o escopo do pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e o da garantia do bem-estar de seus habitantes. E o instrumento para este

fim que vem alicercado em tempero especial, qual seja, a participagdo popular.

O Plano Diretor, deixa de ser o plano de alguns para ser de todos, construido a partir
da participagdo dos diferentes setores sociais, fazendo com que, coletivamente,
ocorra a sua elaboracdo, implementacdo e sua natural e necessdria revisdo.
(OLIVEIRA, 2001, p. 18)

Assim, dada a importancia da participagdo popular para o processo de elaboracdo do
plano diretor, bem como para o cotidiano das cidades, a seguir abordasse o tema da gestao
democratica das cidades, também previsto no Estatuto das Cidades, que veio, conforme ja
mencionado em capitulo anterior, como instrumento de garantia da democracia, em especial a

semidireta.

2.4 - A GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES

O Estatuto das Cidades acrescenta em seu texto trés artigos que abordam o tema da
gestdo democrdtica das cidades. Sobre a importancia do tema, em especial para o processo de

elaboragao do plano diretor, a doutrina diz que:

O Capitulo IV do Estatuto da Cidade é dedicado a gestdo democritica da cidade,
onde a participacdo popular assume papel destacado e de extrema importancia. O
interesse da populacdo em participar pode encontrar lugar em todas as dimensdes da
politica urbana, ou seja, desde a formulacdo do Plano Diretor, a sua negociacio e
aprovacdo na Camara, até sua implementacio e nas permanentes revisdes. Além
disso, a gestdo da cidade serd democrdtica a partir da constituicdo de 6rgaos
colegiados de politica urbana, debates, audiéncias, consultas publicas, conferéncias,
planos e projetos de lei de iniciativa popular, referendos e plebiscitos. (OLIVEIRA,
2001, p. 15)

Ainda sobre a importancia do tema da gestdo, o mesmo autor destaca:

Hoje, a populacdo detém o direito de intervir diretamente na organizacdo de seu
espaco de vida, em sua cidade. Este é um dos fundamentais aspectos da luta
histérica da populacdo que buscou a integracdo entre gestdo da cidade e democracia.
Os instrumentos previstos ddo passagem a uma nova cultura politica, embasada na
complementariedade entre democracia participativa e representativa (OLIVEIRA, p.

16).
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No artigo 43, do Estatuto, encontramos alguns instrumentos que tem por objetivo
garantir que as cidades tenham uma gestdo democritica. Um desses instrumentos sao os
orgdos colegiados de politica urbana, criados em todos os entes, isto €, federal, municipal e
estadual. As consultas, debates e audiéncias publicas também sdo citados no texto legal como
instrumentos utilizados pelos municipios para uma gestao democratica. As conferéncias sobre
temas relacionados ao interesse urbano € outro exemplo. Por fim, o texto nos apresenta, como
importante instrumento, a iniciativa popular de projetos de lei, de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano.

No ambito municipal a gestdo or¢amentdria participativa € um instrumento em
destaque de gestdo democrética das cidades. E o que estava previsto no artigo 44, da Lei
10.257/2001, sendo posteriormente normatizado na Lei Complementar n® 131/09, a qual
trouxe alteracdes na legislacdo orcamentdria, em especial na Lei de Responsabilidade Fiscal

o

n° 101/00, objetivando incluir mecanismos de participacdo popular na elaboragdo do

or¢amento, entre os quais destacamos os debates, audiéncias e consultas publicas.

O objetivo de se incluir no texto do Estatuto das Cidades um capitulo proprio sobre a
gestdo democratica das cidades € justamente o de atender aos preceitos constitucionais sobre a
democracia no Brasil. E o que nos ensina o Professor Mukai (2001, p. 51), quando responde

ao porque do tema da gestdo democratica ser parte integrante do Estatuto. Vejamos:

Em primeiro lugar, o artigo inaugural da Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil constitui-se de um Estado Democrético de Direito. Em segundo lugar, ndo nos
esquecamos de que o pardgrafo dnico do art. 1° da mesma Constitui¢do afirma que
“todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente”, nos termos da Constituicdo. Em terceiro lugar, observamos que o art.
29 da Carta dispde que os Municipios, em suas Leis Organicas, deverdo observar,
dentre outros preceitos, o previsto no seu inciso XII — cooperacdo das associagdes
representativas no planejamento municipal (Mukai, 2001, p. 51 — destaque do autor).

A citag@o acima nos leva a refletir sobre este liame existente entre a democracia direta
e a gestao democratica das cidades. O exercicio da democracia direta, que no caso do Estatuto
das Cidades estd materializado através do instituto da gestdo democrdtica, tem por objetivo
efetivar o Estado Democritico de Direito, destinado a assegurar os direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, livre, justa e soliddria. Busca assegurar
todo o arcabouco de garantias alcancadas com a promulgagao da Carta Magna. Paralelamente

temos que o Municipio € o principal ator, ou o palco onde a democracia direta acontece. E o
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local em que o cidaddo efetivamente ird usufruir de uma vida digna, com condi¢des de, ao
menos, alcangar o piso vital minimo. Sobre a importancia do municipio e seu elo com o tema

da participacdo popular, Oliveira (2001) diz que:

O poder piiblico municipal, por ser a esfera de governo mais préxima do cidadio, e
portanto, da vida de todos — seja na cidade, seja na drea rural — é o que tem melhor
capacidade para constatar e solucionar os problemas do dia-a-dia. Essa proximidade
permite, ainda, maior articulagdo entre os vdrios segmentos que compdem a
sociedade local e, também, a participacdo e acompanhamento das associagdes de
moradores, de organiza¢des ndo governamentais, de representantes dos interesses
privados na elaboragdo, implementagdo e avaliacio de politicas publicas.
(OLIVEIRA, 2001, p.11)

O rol de instrumentos anteriormente citados nao deve ser visto como taxativo, isto &,
como os Unicos meios apresentados pelo legislador para uma efetiva participacdo popular. Isto
porque na esséncia do texto constitucional estd a chamada democracia direta. Logo, todo
instrumento que venha a ser criado sem previsao no texto do Estatuto, mas que trate da gestao
democratica, se apresenta, de inicio, como legitimo, haja vista que atende a um principio
maior, previsto no proprio texto constitucional, que é o da democracia direta.

Sobre a discussdo acima e a importincia do capitulo da gestdo democrdtica das

cidades, Fiorillo (2002, p 113) resume bem a questao:

O capitulo IV rompe com a superada visdo administrativista de “disciplinar” as
cidades a partir de regramentos impostos tdo-somente pelo Poder Piblico. Baseado
nos fundamentos constitucionais da dignidade da pessoa humana (art. 1.°, III), bem
como da cidadania (art. 1°, II) e fincada através de diretriz contida na Lei
10.257/2001 (art. 2°, II), a gestdo democratica da cidade (arts. 43 a 45) permite dar
efetividade a tutela do meio ambiente artificial através da participacdo direta de
brasileiros e estrangeiros residentes em nosso Pafs, o que serd feito ndo s6 no dmbito
institucional (art. 43, I) como através de iniciativa popular de projeto de lei (art. 43,
IV). O art. 43 ndo impede a utilizacdo de outros instrumentos de controle ambiental,
a exemplo das acdes coletivas visando tutela jurisdicional em defesa de meio
ambiente artificial ecologicamente equilibrado, que poderdo ser manejadas pela
populacdio (...) Os debates, audiéncias e consultas publicas (art. 43, II), inclusive
como condicdes obrigatdria para sua aprovagdo pela Camara Municipal (art. 44),
atestam, sob o ponto de vista juridico, a vontade do legislador de submeter ao
proprio povo — livre de “intermedidrios™ institucionais — a gestdo democrética da
cidade (FIORILLO, 2002, p. 113).

Importante opinido sobre o tema € a de Oliveira (2001):

Assim, hoje todos tém direito a informacdo nos 6rgdos publicos. Projetos de lei
podem partir de iniciativa popular e estd garantido o veto da populacdo a propostas
contrdrias ao seu interesse. As associa¢des de moradores podem representar em
juizo a vontade de seus membros. Estdo previstos espacos para a participacio
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popular através de audiéncias publicas, conselhos municipais, plebiscito e referendo.
Planos urbanisticos deverdo, necessariamente, ser aprovados no ambito do poder
legislativo e, ainda, se prevé a manifestacdo de entidades representativas durante as
sessdes nas Camaras de Vereadores e Assembléias Legislativas (p. 16)

Em razdo das premissas sobre democracia direta e dos objetivos tracados pelo
legislador na constituicdo e no préprio estatuto das cidades, estd previsto na lei a
obrigatoriedade de participag¢do popular na elaboracao do plano diretor e no acompanhamento
de sua implantacao.

Além das razdes acima declinadas para a inclusdo do tema da gestdo democratica das
cidades e da participagdo popular no processo de elaboracdo do plano diretor, a doutrina
apresenta outros motivos para a adog¢@o da participacao popular. Segundo Cornely (1980 apud
PINHEIRO, 2010, p.77) a participagdo € eficaz porque garante legitimidade ao processo de
planejamento, uma vez que os anseios e necessidades do povo se tornam parte do plano. Além
disto, a elaboracdo de estudos e diagndsticos sobre a cidade fica mais proxima da realidade,
mais palpavel quando ndo € feita unica e exclusivamente por técnicos do poder publico, isto &,
uma andlise puramente técnica distorce a realidade e prejudica a elabora¢do do plano e sua
eficacia.

Ainda na linha de raciocinio do autor temos que o processo de participacdo popular
tem cunho pedagdgico, uma vez que estimula os municipes a refletir e se conscientizar sobre
sua realidade e seus problemas, além da busca de solucdes para os mesmos. Este aspecto
aproxima o plano da realidade daquela comunidade, sendo que o estabelecimento das metas
para o seu cumprimento se transforma em algo mais objetivo, passivel de ser executado, pois
estd proximo da realidade concreta que se quer alterar, bem como do modelo que se almeja
alcancar.

O mesmo autor elenca, ainda, os seguintes pontos positivos de um processo de
participacao popular:

N

[...] fortalece as forcas favoraveis a mudancga; canaliza os conflitos de interesses,
com predominio dos interesses das maiorias; diminui os riscos de descontinuidade
que prejudicam o processo de planejamento no Brasil; motiva a comunidade para a
implementagdo do plano, mesmo a custa de sacrificios; e estimula a sociedade a
acompanhar, fiscalizar e exigir sua concretiza¢do (Cornely, 1980 apud PINHEIRO,
2010, p.77).

Opinido de destaque sobre a importancia da participacdo popular no processo de

elaboragao do plano diretor nos é dada por Oliveira (2001):
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O Estatuto da Cidade, ao prever um capitulo dedicado a gestdo democritica,
evidencia que sem a compreensdao mais profunda dos processos e conflitos em jogo
na questdo urbana, dificilmente se atenderd aos principios constitucionais de direito
de todos a cidade, da funcdo social da propriedade e da justa distribui¢do dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo. (OLIVEIRA, 2001, p. 16)

Sobre o tema, Mukai (2004), quando analisa a importancia da gestdo democratica da
cidade e sua relacdo com o Plano Diretor e o Estatuto das Cidades, tem opinido semelhante.

Vejamos:

A essencialidade da gestdo democrética encontra-se no fato de que s é possivel
efetivar os instrumentos de politica urbana, previstos no Estatuto da cidade, bem
como na concretizacdo do objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento da funcdo
social da cidade e da propriedade urbana, se todos os cidaddos democraticamente,
participarem do processo de tomada de decisdes que envolvam a sua vida e a de seus
vizinhos e familiares (MUKALI, 2004, p. 74).

Contudo, ao lado da discuss@o sobre a importancia da participagdo popular, Pinheiro
(2010) alerta que para uma efetiva participacdo popular no processo de elaboracdo e
implementacdo do plano diretor, bem como para uma eficiente gestdo democratica das
cidades, a superacdo de alguns mitos € necessdria. O primeiro mito a ser superado, segundo
este autor, € o de que a sociedade ndo possui preparo para participar do plano diretor e da
gestdo democrdtica das cidades, ndo sendo ela capaz de protagonizar as politicas publicas.
Outro mito € o de que a participagdo levaria ao atraso na tomada de decisdes pelo maior
tempo que seria necessdrio para a discussdo e levantamento de propostas. Por derradeiro, o
mito de que o momento adequado da participa¢ao popular € apenas o do voto também precisa
ser superado.

Pinheiro (2010) ainda acrescenta que nao basta a superacdo dos mitos para uma gestao
democratica das cidades. Outras condi¢des também devem estar presentes, como a vontade do
proprio poder publico de dividir o poder com a sociedade, a institui¢do de canais eficientes de
comunicacdo, a cria¢do de regras claras sobre a forma e a condugao do processo participativo,
além da presenga de uma administracdo publica organizada que tenha como foco a eficiéncia,
a transparéncia e a flexibilizacdo dos procedimentos. Também €, segundo o autor, necessario
o preparo do grupo coordenador das discussdes, a apresentacdo da cidade e seus estudos em
linguagem clara e acessivel para que os municipes adquiram conhecimento sobre ela e possam
apresentar suas propostas. Por fim, Pinheiro destaca que a busca de uma mudanga cultural,

com ampliacdo de ferramentas de discussdo € de salutar importancia.
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Aliado as discussdes acima, Pinheiro (2010) acrescenta que a gestdo democratica s6 se
efetiva se objetivar alterar os problemas estruturais causadores de desigualdade social pois

13

seria “... demagogia criar canais de participacdo popular cujas deliberacdoes nao estejam
associadas a politicas e acdes concretas que transformem a realidade ...” (PINHEIRO, 2010,
p- 79).

Por tais razdes, o tema da gestdo democratica das cidades é de extrema importancia
para a sociedade atual, para o atual estagio de desenvolvimento econdmico, cultural e politico
do Brasil, e para que se cumpra o principio constitucional da democracia direta e
participativa, base da nossa sociedade.

Contudo, em que pesem os esforcos eivados para a inclusdo de temas relacionados a
participacdo popular nas decisdes publicas, na fiscalizacdo do préprio poder publico e na
elaboracdo de politicas publicas entre outros, existe o risco de tais mecanismos serem
dominados e cooptados pela velha cultura que predominava a administragdo ptblica em geral,
0 que pode impedir o sucesso dos instrumentos de gestdo democrética das cidades. Sobre a

velha formatagdo do Estado brasileiro e sua maneira de gerir a coisa publica, colacionamos

abaixo a seguinte posi¢cao de Salles (2010) que bem resume a questao:

No caso brasileiro, a auséncia de coeréncia interna do aparato do Estado estd
relacionada a convivéncia dos postulados da Administracio Burocrética — que estd
longe de ser predominante -, entre eles, a formulagdo de politicas segundo os
mecanismos do insulamento burocrdtico, com procedimentos clientelistas que
derivam da matriz patrimonialista do Estado Brasileiro, com formas de
intermediacdo de interesses regidas pelo corporativismo setorial e bipartite e até
mesmo com organismos criados para operarem segundo os postulados da
Administracdo Gerencial, como autarquias, fundacdes e empresas publicas
(SALLES, 2010, p. 72).

Sobre o mesmo tema, isto €, do risco de ineficiéncia dos mecanismos de gestdo

democratica das cidades, Pinheiro (2010) apresenta a seguinte opinido:

A grande maioria dos gestores ainda é arredio a essas novas praticas por distintas
motivagdes, desde o simples desconhecimento até a resisténcia ao controle social
que implica em fiscalizacdo do uso de recursos e das praticas cotidianas da
administracdo, do combate ao nepotismo, da privatizagdo da “coisa” puiblica. A
prética corrente sdo conselhos sem representatividade e estrutura de funcionamento,
audiéncias e debates realizados em horarios e locais de dificil acesso, sem
divulgacdo prévia, com grandes limites as contraposicdes [...] (PINHEIRO, 2010, p.
80)
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Por isto, para analisarmos se avancos no tema da gestdo democritica das cidades
acontece no cotidiano e se referida préatica esté se efetivando, estudaremos a seguir o processo
de participacdo popular no plano diretor de Itapetininga e se apds a aprovacdo da lei o
Municipio incorporou a gestdo democratica das cidades como uma pratica ou se ela tem sido
realizada nos moldes da citacdo anterior de Pinheiro, isto €, apenas para cumprir os ditames da
lei. No entanto, para cumprir com esta tarefa abordaremos a seguir os procedimentos

metodoldgicos utilizados na pesquisa.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para a abordagem do tema utilizaremos o método indutivo, uma vez que o estudo recai
sobre a gestdo democréitica das cidades na legislacdo federal e municipal, generalizando a

relac@o para o caso pratico de Itapetininga.

Quanto ao objeto, a pesquisa se classifica como descritiva, pois objetiva estudar o
fenomeno da gestdo democritica da cidade no Municipio de Itapetininga/SP. No que diz
respeito ao método, classificamos a mesma como sendo uma pesquisa qualitativa, uma vez

que nela ndo serao analisados dados estatisticos.

Para tanto, observamos a técnica da pesquisa documental. Iniciamos o trabalho com o
estudo da doutrina existente sobre o assunto, com o fim de obter um referencial tedrico para o
presente trabalho. Também analisaremos a legislacdo federal e seus decretos correlacionados

ao tema.

Vencida esta etapa passamos aos trabalhos de campo, consistente em pesquisa
documental. O estudo recai sobre um caso pratico, que € o processo de elabora¢do do plano
diretor do municipio de Itapetininga/SP. Isto € feito através da andlise do projeto de lei do
plano diretor, necessdrios para levantar dados e responder ao problema de pesquisa. Esta etapa
serd auxiliada com pesquisa em processos administrativos de elaboracdo do plano diretor,
matérias jornalisticas do municipio sobre o assunto, bem como o jornal oficial do municipio

de Itapetininga (Semanario).
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Além disto, realizaremos pesquisas no Semandrio Oficial do Municipio de Itapetininga
sobre o numero de audiéncias publicas realizadas e os temas debatidos, bem como se existe
um comité gestor da cidade ou do plano diretor. Neste tltimo caso, buscaremos identificar
quem sdo seus membros e se existem trabalhos ou reunides realizadas por tal grupo. O portal
da transparéncia do municipio de Itapetininga também serd utilizado para este escopo. As

amostras de pesquisa terdo natureza ndo estatisticas.

4. A GESTAO DEMOCRATICA NO MUNICIPIO DE ITAPETININGA

O Plano de Diretor de Itapetininga estd normatizado na Lei Complementar n° 19, de 19
de janeiro de 2007. Pela imposicdo legal de participacdo popular em seu processo de
elaboragdo é considerado o momento mais oportuno e propicio para o avanco da democracia.
Isto porque € um momento importante em que o cidaddo fora chamado para discutir os rumos
da sociedade.

O projeto de Lei Complementar n° 01 de 2006, posteriormente transformado na LC n°
19/2007, acima destacada, é a base do estudo para analisarmos o processo de participagao
popular nos trabalhos de elaboragdo do plano diretor do municipio de Itapetininga. Contudo,
analisando o projeto de lei em questdo, disponivel na Camara Municipal de Itapetininga,
constatasse a auséncia de registros dos processos de participagdo popular que deveriam
preceder a elaboracao do plano em questao.

O unico registro existente recai sobre os membros componentes da Comissao
Executiva do Plano. E a unica manifestacdo popular registrada no projeto em questdo é um
oficio expedido pelo Ministério Publico do Estado de Sdao Paulo solicitando a alteragdo do
texto legal para incluir reivindicacdo da Associacdo da Promocdo e Inclusdo Social das
Pessoas Portadoras de Deficiéncias de Itapetininga, bem como uma mog¢do do Instituto
Historico, Geografico e Genealdgico de Itapetininga, sobre veto do prefeito a texto de lei que
trata do tema do patrimonio histérico. Esta mogao € de data posterior a aprovagao do texto de
lei.

Nas diversas emendas ao texto, propostas pelo legislativo durante o tramite do projeto
de lei, sdo encontradas mencdes de que tais propostas sdo frutos de audiéncia publica
realizada pela Camara Municipal. Contudo, ndo ha no projeto de lei registro sobre referidas

audiéncias realizadas pelo Legislativo local.
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Em pesquisa junto ao jornal Correio de Itapetininga identificamos matérias
jornalisticas sobre o plano diretor, dando conhecimento a populag¢do da importancia do plano,
bem como da participagdo dos municipes do processo de elaboragdo do mesmo, o que €
indicio de que as reunides foram realizadas. O mesmo jornal trouxe algumas informagdes
uteis, em sua edi¢do n° 65, sobre o processo de discussdao do plano diretor. Contudo, isto ndo
estd registrado no projeto de lei. Segundo este veiculo de imprensa, o pode puiblico montou
uma equipe de “Comissdo Executiva do Plano Diretor”, composta de trinta e dois (32)
membros. O processo de inscri¢do revelou poucos interessados da sociedade civil, pois o total
de inscritos foi de apenas sessenta (60) pessoas. Do total de membros da comissdo, quarenta
por cento (40%) eram representantes do poder publico indicados pela administragdo
municipal e o restante foi composto por representantes de Ongs, associagdes de bairros, de
classe e entidade. Da matéria jornalistica em questao, pode-se extrair alguns dos componentes

da comissao:

Na terga-feira, 30, a comissdo foi definida com 32 integrantes, dos quais 40% sdo
representantes do Poder Publico (Prefeitura, Cdmara Municipal, Departamento
Estadual de Protecdo dos Recursos Naturais, Instituto Florestal, Policia Militar,
Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integral (CATI), da Secretaria da Agricultura,
Derita e Cetesb), totalizando 13 pessoas, 25% (nove pessoas) representantes de
movimentos sociais, como associacdes de bairros da drea rural e urbana, conselho
gestor de saide, Comdema — Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente,
Comderi — Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural de Itapetininga, Pastoral
da Crianca e outras instituicdes. As organizagdes ndo-governamentais e entidades
profissionais e académicas também estdo representadas na comissio, com 7,5% dos
cargos. Com 10% dos integrantes da comissio, aparecem os sindicatos e entidades
de classe; j4 os empresdrios contam com 7,5% de representacdo. Empresas
concessiondrias de servicos, como a Sabesp, Sul Paulista e a Empresa de Onibus
Circular Nossa Senhora Aparecida, possuem 10% dos cargos na comissdo. A
Prefeitura de Itapetininga informa, ainda, que a proporcionalidade da comissdao
segue critérios estabelecidos pelo Ministério das Cidades. (COMISSAO de Plano
Diretor é formada por 32 integrantes. Jornal Correio de Itapetininga, Itapetininga,
edicdio n° 65, de 06 a 09 de junho de 2006, disponivel em
<http://www.correiodeitapetininga.com.br/portal/correio-de-itapetininga-
comiss2270-do-plano-diretor-233-formada-por-32-integrantes-20110407-
18571>. Acesso em 28/10/13)

Se por um lado ndo houve o devido registro do processo de participacao popular pelos
orgdos publicos, como acima descrito, por outro a imprensa local apresentou dados
reveladores de que houve participac@o popular no processo de elaboragdo do plano diretor.

Outra fonte de pesquisa utilizada para o levantamento dos dados foi o jornal oficial do
municipio de Itapetininga, denominado “semandrio” ante o fato de que geralmente é

publicado uma vez por semana, isto é, circula toda sexta-feira. Referido jornal iniciou sua
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circulagao no ano de 2007, depois da aprovacdo da lei do plano diretor, razdo pela qual ndo
trouxe dados sobre o processo de participagdo popular na elaboragdo do plano diretor local.

Apesar da existéncia de registros da participa¢do popular ndo encontramos registro do
conteddo das discussdes realizadas, do nimero de audiéncias, quantas pessoas estavam
presentes, além de outros dados.

O Plano Diretor de Itapetininga incorpora em seu texto legal um titulo préprio sobre a
participacao popular na gestao da cidade, regulamentando a matéria. Este titulo estd dividido
em dois capitulos, sendo um destinado a criacdo, composi¢cdo e competéncia de um ‘“conselho
gestor do municipio de Itapetininga”; e o segundo regulamenta a forma de participagcdao
popular.

Sobre o conselho gestor do municipio notamos que 0 mesmo possui composi¢ao
paritdria e possui cardter deliberativo e consultivo, estando vinculado ao gabinete do prefeito.
Possui cardter deliberativo, o que implica maior competéncia e poder da sociedade para
participar do cotidiano da administracao publica. Vejamos o artigo 64, da LC n° 19, de 19 de

janeiro de 2007:

Art. 64. Fica criado o Conselho Municipal do Plano Diretor, 6érgdo consultivo e
deliberativo em matéria de natureza urbanistica e de politica urbana, composto por
representantes do Poder Publico e da Sociedade Civil.

Pardgrafo unico. O Conselho Municipal do Plano Diretor sera vinculado ao Gabinete
do Prefeito.

A composicdo paritaria do conselho € tema relevante porque apresenta, de inicio,
equilibrio de forcas ao prever a composi¢ao de trinta (30) cadeiras, divididas igualmente entre
o poder publico e a sociedade, isto €, quinze (15) para cada uma das partes. A Prefeitura local
possui doze cadeiras e as concessiondrias € permissiondrias de servicos publicos tem outras
trés (3). J4 as quinze cadeiras que incumbem a sociedade foram destinadas as ONGs,

sindicatos, movimentos sociais ou populares e académicos. Vejamos:

Art. 65. O Conselho Municipal do Plano Diretor serd composto por 30 (trinta)
membros, de forma paritdria, com a seguinte composi¢ao:

I - 12 (doze) representantes do Poder Publico;

IT — 6 (seis) representantes dos movimentos sociais e populares;

IIT — 4 (quatro) representantes de ONGs, entidades profissionais, académicas e de
pesquisa;

IV - 3 (trés) representantes de trabalhadores, através de suas entidades sindicais;

V — 2 (dois) representantes de empresdrios, através de suas entidades sindicais e/ou
associacdes de classe; e

VI - 3 (trés) representantes de operadores e/ou concessiondrios de servigos ptblicos
(LC n° 19, de 19 de janeiro de 2007).
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Notasse a opcao do poder publico local em limitar a participagdo popular apenas para
as chamadas entidades de classe, sindicais, académicas, profissionais, ONG’s e outras
correlatas. Tal modelo nao inclui sistemas de eleicdo para membros da sociedade que nao
pertencem ou estdo filiados a uma das entidades representativas citadas no texto da lei. Por
isto, para fazer parte do conselho € necessdrio pertencer a uma das entidades.

Da leitura da Lei Complementar n° 19 de 2007, contatasse que incumbe ao poder
publico garantir meios, salvo financeiros, para o bom funcionamento do conselho ora
analisado, abonando, inclusive, de falta os servidores publicos que dele participem.

A competéncia do conselho municipal da cidade estd prevista no artigo 66, da LC n°

19/2007:

Art. 66. Compete ao Conselho Municipal do Plano Diretor:

I - acompanhar a implementagdo do Plano Diretor, analisando e deliberando sobre
questdes relativas a sua aplicagao;

II - deliberar e emitir pareceres sobre proposta de altera¢do da Lei do Plano Diretor;
IIT - acompanhar a execu¢do de planos e projetos de interesse do desenvolvimento
urbano, inclusive os planos setoriais;

IV - deliberar sobre projetos de lei de interesse da politica urbana, antes de seu
encaminhamento a Camara Municipal;

V - monitorar a concessdo de Outorga Onerosa do Direito de Construir e a aplicacio
da transferéncia do direito de construir;

VI - aprovar e acompanhar a implementacéo das Opera¢des Urbanas Consorciadas;
VII - acompanhar a implementacio dos demais instrumentos urbanisticos;

VIII - zelar pela integracdo das politicas setoriais;

IX - Deliberar sobre as omissdes e casos ndo perfeitamente definidos pela legislacio
urbanistica municipal;

X - convocar, organizar e coordenar as conferéncias e assembléias territoriais;

XI - convocar audiéncias publicas; e

XII - elaborar e aprovar o regimento interno.

Da andlise do artigo supracitado percebesse que a principal competéncia do conselho
estd atrelada as questdes urbanisticas do municipio. Incumbe-lhe convocar audiéncias
publicas para a discuss@o dos temas de interesse da cidade. Contudo, o levantamento feito no
semandrio municipal ndo constatou nenhuma audiéncia convocada pelo conselho em questao.

Além disto, o estudo do semandrio oficial do municipio ndo apresentou dados sobre a
atuacdo do Conselho Municipal do Plano Diretor, uma vez que a nomeag¢do dos membros do
conselho aconteceu somente em 07 de dezembro de 2012, através da portaria n® 732
(disponivel em: <http://www.governomunicipal.com.br/ media/ itapetininga.sp. gov.br/doc/

40219 2b68923e025926cc493{f0bb49e.pdf>. Acesso em 28/10/13), cerca de cinco anos apds

a aprovacao da lei.
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Quanto ao processo de revisdo do plano diretor, o estudo do jornal oficial do
municipio revela que o poder publico deu inicio ao processo durante dois momentos.
Contudo, ndo chegou a ultimé-lo até a presente data.

O primeiro momento ocorreu em 07 de fevereiro de 2009, com o lancamento de um
edital de chamamento para a realizacdo de audiéncia publica de revisdo do plano diretor.
Nesta audiéncia, segundo o edital em questdo, o Poder Publico apresentaria sua proposta de
alteracdo e, sem seguida, a populacdo apresentaria suas sugestdes (disponivel em

<http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/5¢1a58d6d5950666d

0ab7373e35488ab.pdf>. Acesso em 21/10/13). Houve nova convocacdo para realizacdo de

audiéncia no dia 17/03/2009, quando foi aberta inscri¢cdo para participacdo da populagdo no
processo de revisao que foi dividido em seis dreas:

1- Cultura, Esporte e Turismo;

2 — Desenvolvimento Econdmico (Agricultura, Industria, Comércio e Servicos);

3 - Educacdo;

4 - Saude;

5 - Seguranca, Cidadania e Inclusao Social e

6 - Urbanismo e Meio Ambiente.

As inscrigdes foram realizadas até o dia 09/04/09, segundo o jornal oficial do
municipio, ficando abertas por menos de um més. Notamos, também, que as inscricoes eram
feitas apenas pelo site da Prefeitura. O processo de revisdao recebeu o nome de “Viva 2030.
Ap6s tal iniciativa ndo mais constatamos mais noticias sobre o andamento do projeto ou
convocagao para participacdo em qualquer tipo de atividade do plano diretor.

O processo de revisdo foi retomado somente em 2012, conforme revela o jornal oficial
de 01 de junho daquele ano, com nova convocag¢ao para a audiéncia que foi realizada no Polo
da Universidade Aberta do Brasil — UAB, existente no municipio. Contudo, o processo de
revisdo ndo teve continuidade, pois até a presente data ndo existe qualquer projeto de lei de
alteracdo do plano diretor encaminhado ao legislativo local (disponivel em <http:/www.

governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/cf9067614c3bfafeOc8 fbe24¢239eb5a
.pdf>. Acesso em 24/10/13).

A segunda questdo regulamentada pelo Plano Diretor de Itapetininga é a forma de
participacdo popular no processo de gestdo do plano. Esta regulamentacido veio no capitulo

Segundo, da LC n° 19/2007, mais precisamente nos artigos 69 e 71, abaixo transcritos:
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Art. 69. A participagdo popular na gestdao da Politica Urbana se fard através de:

I — audiéncias publicas; e

II - consulta popular — plebiscito e referendo.

Art. 70. (VETADO)

I- (VETADO)

II- (VETADO)

III - (VETADO)

Art. 71. O plebiscito e o referendo serdo convocados e realizados com base na
Legislacdo Federal pertinente e no disposto na Lei Organica do Municipio de
Itapetininga.

De acordo com a andlise do texto supradestacado notamos que o poder publico local
optou por apenas duas formas de participacdo, quais sejam, as audiéncias publicas e as
consultas populares que, segundo o texto legal, se subdividiriam em plebiscitos e referendos.

Nao h4 registros de realizacdo de plebiscitos e referendos no municipio. Por outro
lado, ha diversos registros de audiéncias publicas realizadas, segundo o que se observa no
semandrio oficial.

Constatamos que entre os anos de 2007 a 2012 foram realizadas cerca de noventa (90)
audiéncias publicas.

No célculo acima estdo incluidas plendrias, féruns de discussdo ou outras agdes
correlatas, cujo objetivo € envolver a comunidade nos projetos desenvolvidos pelo ente
publico.

Outro ponto € que entre os meses de marco a outubro de 2007, o jornal oficial do
municipio ndo estava disponivel para andlise, o que influenciou nos resultados obtidos.

Observamos que o maior nimero de audiéncias aconteceu no ano de 2012, conforme
tabela discriminativa abaixo, que descreve também a quantidade de audiéncias realizadas em

cada ano:

07 Audiéncias Publicas
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Os temas das audiéncias publicas foram os mais diversos, dos quais destacamos 0s

seguintes abaixo relacionados:

v

AR NERN <

<\

(\

Audiéncia Publica sobre o Projeto de Lei do Estatuto dos Servidores Publicos de
Itapetininga, realizada no ano de 2008;

Audiéncia Publica sobre a Licitagdo do Sistema Municipal de Transporte Coletivo
Urbano;

Audiéncias publicas na drea da saude para prestacdo de contas dos gastos realizados
neste setor;

Audiéncia publica para discussio do projeto de Reordenac¢do do transito da cidade;
Audiéncias publicas sobre a renovacao de convénio entre a Prefeitura de Itapetininga e
a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo — SABESP;

Audiéncia publica para discussao do projeto de regulamentacdo de prestacdo de
servigos por motociclistas profissionais;

Audiéncia publica para discutir plano de seguranga municipal;

Audiéncia publica para discussdo do plano decenal de educagao;

Audiéncia publica para discussao do projeto de lei do servico de taxi;

Audiéncia publica para discussdo do projeto de lei sobre o Projeto de Lei referente a
Protecdo ao Patrimonio Histérico do Municipio;

Audiéncia Publica realizada pela Camara Municipal para revisdo da Lei Organica de
Itapetininga (disponivel em: http://www.governomunicipal.com.br/media/
itapetininga.sp.gov.br/ doc/c790d80bc756bd86b03dbbbb4fdd893c.pdf, Acesso em
23/10/13, h. 13:31);

Audiéncia Publica sobre os Planos Municipais de Saneamento;

Audiéncia Publica sobre a Lei Complementar sobre o Regime Proprio de
Previdéncia Social- RPPS;

Audiéncia Publica de discussao do Plano de Carreira do Magistério;

Audiéncia Publica para disciplinar o comércio e publicidade de bebidas alcdolicas;
Audiéncia publica para discussdo do anteprojeto de lei municipal que objetivava
disciplinar os servigos de transporte coletivo escolar;

Audiéncia publica para apresentar o anteprojeto de lei municipal que visava disciplinar

o plano de residuos s6lidos no ambito do Municipio de Itapetininga

Observando o jornal oficial do municipio constatamos que alguns temas tratados em

audiéncias publicas foram normatizados em lei. Este € o caso das leis:
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v' Lei n° 5414, de 18 de dezembro de 2010, que disciplina o servigo de taxi em
Itapetininga;

v Lei n° 5340, de 12 de novembro de 2009, que dispde sobre "regulamentagdo do oficio
de prestacdo de servigos por motociclistas profissionais" no municipio de Itapetininga
e dd outras providéncias.

v Lei n° 5418, de 21 de dezembro de 2010, que dispde sobre a criagdo do Conselho
Municipal de Defesa do Patrimodnio Histérico, Artistico, Arquitetdnico, Turistico,
Literdrio e Paisagistico no ambito do municipio de Itapetininga e da outras
providéncias;

v" Lei Complementar 49, de 23 de abril de 2012 que Dispde sobre o Regime Préprio de
Previdéncia Social - RPPS do Municipio, institui plano de custeio e plano de
beneficios, reorganiza o Servico de Previdéncia do Municipio de Itapetininga -
SEPREM, e da outras providéncias.

v' Lei Complementar 26, que dispde sobre o Estatuto dos Funciondrios Publicos

Municipais, de 27 de junho de 2008.

Por outro lado, em que pese a diversidade de temas acima destacadas, parte delas
referem-se a audiéncias publicas de realizagdo obrigatéria pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, como € o caso das audiéncias publicas relacionadas ao plano plurianual (PPA), lei de
diretrizes orcamentdrias € o proprio or¢amento. Assim, notamos que do total de audiéncias
realizadas, trinta e dois por cento (32%) eram de audiéncias orcamentdrias obrigatOrias

previstas na LRF e as demais de temas diversos. Vejamos o quadro:

Tipos de Audiéncias

54



Do total de audiéncias realizadas constatamos que a maior parte foi realizada pelo
poder executivo. Contudo, o legislativo realizou expressivo nimero de audiéncias, conforme

tabela abaixo:

Ndmero de audiéncias por Poder

Apesar do nimero de audiéncias realizadas pelo legislativo ser menor, este Poder niao
restringiu a convocagdo de audiéncias apenas para tratar de questdes orcamentdrias, pois
observamos que outros temas também estiveram em pauta, como € o caso de polémico projeto
de alteracdo do nimero de vereadores na cidade, convocagdo esta que foi divulgada no
semandrio do dia 20 de agosto de 2011 (disponivel em: <http://www.
governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/988ffc2bdce0698899ec5{8afc884
ead.pdf>, Acesso em 24/10/13);

O contrato de renovacdo da concessao do servico de dgua e esgoto local com a Sabesp
também ¢ um indicativo de audiéncia realizada pelo legislativo de discussdo de temas

diversos (disponivel em: <http://www.camaraitapetininga.sp.gov.br/noticia-41-nesta-quarta-

feira-audiencia-publica-para -apresentar-sugestoes-sobre-o-numero-de-vereadores>. Acesso
em 28/10/13).

Ao lado das audiéncias publicas encontramos um importante projeto do legislativo
denominado “Camara Itinerante” que levava as audiéncias da camara municipal para os
bairros da cidade, onde colhiam reivindicacdes dos moradores locais e depois as
transformavam em requerimento encaminhado ao Poder Executivo. No semandrio do dia
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30/05/09, encontramos a Resolug@o n® 541 de 21 de maio de 2009, que institui o Programa
Camara Itinerante no Municipio de Itapetininga, (Projeto de Resolu¢do n° 02/2009 de autoria
de todos os Vereadores), cujo objetivo, segundo o texto normativo, era o atendimento e a
integracdo dos municipes junto as acdes do Poder Legislativo Municipal. (disponivel em <
http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/b796¢5d2bbbc725de?2
12£c30338¢7076.pdf>. Acesso em 21/10/2013).

O executivo local também realizou reunides do orcamento participativo, sendo este um
importante instrumento de participacdo da sociedade, diferente das audiéncias acima

realizadas.

O orcamento participativo estd previsto na Lei Municipal n® 4.678/2002, alterada
posteriormente pela Lei 4.940/2005. A fim de iniciar os trabalhos do orcamento participativo
foi criada a comissdo de Assessoria Técnica de Implementagdo do Or¢camento Participativo,
através da Portaria n° 106, de 09 de maio de 2008, assessoria esta composta apenas por
membros do governo local. Também foi editado o Decreto n° 408, de 08 de Maio de 2008,

que regulamentou a lei em questao, possibilitando o inicio do projeto.

Nesta ocasido foram realizadas seis audiéncias publicas, sendo a cidade dividida em
seis regioes, sendo uma delas a zona rural (disponivel em
<http://www.governomunicipal.com.br/media/ itapetininga.sp.gov.br/  doc/5baf4b974d89f
5bd9c¢5512ba893a92bc.pdf>. Acesso em 22/10/13). As reunides foram realizadas no ano de
2008.

Segundo informagdo extraida do préprio semanério, edi¢do de 07 de junho de 2008,
cerca de quinhentas pessoas participaram dessas reunides (disponivel em:
<http://www.governomunicipal.com.br/ media/itapetininga.sp.gov.br/doc/alea 72e86

efce5f62c063b65e84a8644.pdf>. Acesso em 22/10/13).

Nessas reunides foram eleitos 66 representantes que frequentaram um curso de
capacitacdo sobre o funcionamento do orcamento municipal. Apds o curso tais pessoas tornar-
se-iam agentes multiplicadores. No ano de 2011 observamos novas chamadas para audiéncias
publicas sobre o orcamento participativo, com o intuito de discutir o orcamento de 2012.
(disponivel em: <http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga .sp.gov.br/ doc/ b0

47t4e9cee3218f96412517160b20c6.pdf>. Acesso em 23/10/13). Em 2012 também foram

realizadas reunides do orcamento participativo,
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Além das iniciativas anteriormente descritas, durante o ano de 2007 a 2012 foram

criadas diversos conselhos ou dado continuidade ao trabalho de outros, bem como comissoes

de estudos, grupos de trabalho e outros correlatos. Vejamos alguns exemplos extraidos do

semanario:

v

<\

SN N N N

Conselho de Desenvolvimento Industrial — criado através da Portaria n° 51 de 15 de
fevereiro de 2007;

Comissao de Estudos do Estatuto dos Servidores Publicos Municipais, Portaria n°
319, de 21 de dezembro de 2007;

Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural de Itapetininga, cujos membros foram
nomeada pela portaria n° 35, de 14 de fevereiro de 2008;

Conselho Municipal de Seguranga Piblica — COMUSP e o Fundo Municipal de
Seguranca Publica, criado através da Lei n°® 5.242, de 19 de marco de 2008.

Conselho Municipal de Habitacdo e de Interesse Social, criado pela Lei n°® 5.264, de
27 de maio de 2008.

Criacdo de um grupo de trabalho para a elaboraciao do pacto das dguas, decreto n°® 574,
de 05 de outubro de 2009;

Conselho Municipal do Idoso, cujos membros foram nomeados pelo Portaria n° 34 de
08 de fevereiro de 2010;

Férum de Discussio sobre  Festival de  Musica  (disponivel em
<http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/ba4db88a9854
084352d37cecfefdbdObf.pdf>. Acesso em 23/10/13);

Comissdo para revisdo do Estatuto dos Servidores Municipais (Portaria n° 125 de 22
de marco de 2011);

Conselho Municipal dos Direitos da Mulher;

Conselho de Assisténcia Social;

Conselho Municipal de Defesa do Meio Ambiente

Conselho Municipal de Turismo — COMTUR

Conselho Municipal de Cultura;

Conselho de Defesa do Patrimdnio Histérico, Cultural e Arquiteténico

Nas publicacdes oficiais junto ao semandrio oficial foram extraidos alguns dados sobre

o numero de participantes a saber:

57



v" Audiéncia Publica sobre renovacdo do convénio entre Executivo e Companhia de
Saneamento Bésico de Sao Paulo — Sabesp: 150 pessoas
(<http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/Sea8c64

21eabb7a21a9343493afd391e.pdf>. Acesso em 21/10/13)

v' Audiéncia Publica para discussdo do PPA 2010/2013: 80 pessoas (disponivel em:
<http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/5ea8c642

leabb7a21a9343493afd391e.pdf>. Acesso em 21/10/13).

v" Audiéncia Publica sobre orcamento participativo no ano de 2008: cerca de 500

pessoas (disponivel em: http://www.governomunicipal.com.br/
media/itapetininga.sp.gov.br/doc/alea 72e86 efce5f62c063b65e84a8644.pdf>. Acesso
em 22/10/13).

Outro ponto interessante colhido nas publica¢des oficiais € a convocagdo para a quarta
conferencia municipal das cidades, que aconteceu no semandrio de 25/09/09. Contudo, ndo se
observa nas edi¢des anteriores do jornal nenhum edital de convocagdo para as primeiras trés
conferéncias. O Decreto n° 70, de 24 de setembro de 2009, regulamentou citada conferéncia
(disponivel em: http://www.governomunicipal.com.br/media/itapetininga .sp.gov.br/doc/

af585ff9d dfc7bf008ab2f0c2 bee5c96.pdf, acesso em 21/10/13).

Ainda que ndo tenham sido constatados dados sobre a existéncia das primeiras trés
conferéncias na publicagdo oficial do municipio, extraimos da edi¢do n° 22, do Jornal Correio
de Itapetininga, matéria jornalistica sobre a realizacdo da segunda conferéncia municipal das
cidades, que ocorreu anteriormente aos estudos do plano diretor (disponivel em:

http://www.correiodeitapetininga.com.br/portal/correio-de-itapetininga-2170-confer234 ncia-

municipal-aconteceu-em-itapetininga-20110407-17443, acesso em 28/10/13)

Das audiéncias, conferéncias, grupos de discussdo e outros correlatos encontramos
apenas duas publicacdes de atas. A primeira € um resumo de ata, divulgado no semanério de
31/07/10, realizadas sobre o servico de taxi e lei de protecdo ao patrimdnio histdrico
(http://www. governomunicipal.com.br/media/itapetininga. sp.gov.br/doc/  682d092

db34144191d192b566640d45.pdf, acesso em 23/10/13). A segunda ata constatamos no

Semandrio de 03 de dezembro de 2010, onde foi divulgada a reunido de eleicio do Conselho

de  Desenvolvimento ~ Rural de  Itapetininga. (http://www.governomunicipal.
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com.br/media/itapetininga.sp.gov.br/doc/addc7ee60670e86f160efadefdadf78b.pdf, acesso em
23/10/13).

Excecdo acima é o Conselho de Defesa do Meio Ambiente que tem por praxe publicar

todas as atas das reunides que realiza para tratar de assuntos correlatos a sua pasta.

Outro problema identificado na convocagdo das audiéncia publica é a falta de
padronizacdo ou de regramento apropriadas, capazes de conferir o minimo necessario para

que os processos de participacdo popular sejam eficientes.

O site da transparéncia Municipal também € um importante instrumento de gestao
democrética, razdo pela qual € citado no presente trabalho como forma de gestdo democratica
das cidades, uma vez que € importante mecanismo para subsidiar o cidaddao de informacdes,

habilitando-o a participar de maneira mais qualificada no cotidiano da administracdo publica.

No site se observa que o cidaddao pode acompanhar a implementacao do plano diretor,
fato este importante para o processo de participagdao popular nas revisdes do plano (disponivel

em http://186.202.164.179/planejamento, acesso em 09/11/13, h: 13:00).

Além desta informagdo outras também foram inseridas no site como dados
econOmicos, geograficos, sociais, legislacdo, compras, or¢amento, recursos humanos e
audiéncias publicas. Consultamos o link de audiéncias publicas, mas o site ndo apresentou
nenhum resultado (disponivel em http://186.202.164.179/audiencias_publicas, acesso em

09/11/13, h: 13:02).

Apesar de conter varias informacdes e ser de facil consulta, alguns dados, como € o
caso dos de natureza econdmica, estdo desatualizados. Contudo, de maneira geral, o site da

transparéncia do municipio € um importante mecanismo de gestdo democrética.

Notamos que no caso do municipio de Itapetininga o modelo predominante foi o de
realizacdo de audiéncias publicas. Esta forma de participacdo popular estd centrada num
modelo presencial e vinculado a um determinado dia e horario o que, por si s6, dificulta a
participacdo de um grande nimero de pessoas. Além disto, identificou-se que na maioria dos
casos era realizada apenas uma Unica audi€éncia em um unico local, o que faz com que a
distancia e dificuldade de locomog¢do se tornem um empecilho para a participagdo de um

grande nimero de pessoas.
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Outro problema visualizado foi na auséncia de padronizacdo da publicidade das
audiéncias, que privilegiavam o jornal oficial do municipio em detrimento de outras midias,
além de inexistir regra que definisse o nimero e tempo minimo de divulgacdo antes da efetiva
ocorréncia da audiéncia. Por isto, em indmeros casos o tempo entre a divulgacdo e a
realizacdo da audi€ncia era pequeno.

Dos dados analisados notamos que houve intensa movimentacdo para participacao
popular envolvendo tanto o executivo quanto o legislativo, movimentagdo esta que se iniciou
com o processo de elaboragao do plano diretor, frutificando em outras dreas e projetos como o
jornal oficial do municipio, a criacdo e reativagdo de conselhos populares, site da

transparéncia, orcamento participativo, camara itinerante e outros correlatos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Como dito no inicio do presente estudo este trabalho tinha como problema verificar a
existéncia de avangos na aplicacdo do instituto da gestao democratica das cidades, isto &, se a
mesma tem se efetivado na pratica, em especial, no municipio de Itapetininga/SP.

No municipio em andlise houve incorporacdo do instituto da gestdo democratica, uma
vez que se comprovou a participagao popular no processo de elaboragcdo do plano, bem como
a inclusdo, no texto da Lei Municipal Complementar n® 19/2007, que trata do Plano Diretor
do Municipio de Itapetininga, de capitulo proprio destinado a gestdo democratica das cidades,
além da escolha de instrumentos para sua realizacao, como foi a caso das audiéncias publicas,
do plebiscito e referendo. Frisamos, como dado importante, a criacdo do Conselho Municipal
Gestor do Plano Diretor, previsto no artigo 64 da citada lei. Além do mais, a norma
regulamentou o nimero de participantes e a competéncia do conselho, o que € um avango e
uma garantia para os cidadaos locais.

Na andlise do segundo objetivo do presente estudo, consistente no atendimento dos
principios e normas previstos no Estatuto das Cidades, criadas ali para garantir eficiéncia no
processo de elaboragdo e revisdo do plano, os resultados estdo prejudicados, uma vez que o
projeto de lei do plano diretor ndo possui dados suficientes para o estudo deste objetivo.

Concluimos que houve participacdo da sociedade no processo de elaborac¢do do plano
diretor, mas os registros dessa participacdo sdo precdrios e omissos, tanto no que diz respeito

ao poder executivo quanto ao legislativo local, fato este que dificulta a criacdo de uma
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memoria local capaz de melhorar o processo de gestdo democraitica. Neste sentido ndo foi
possivel concluir o quanto o processo de elaboracdo do plano diretor foi participativo e
atendeu aos ditames previstos no Estatuto da Cidade.

Portanto, constatou-se que houve participacdo, mas a andlise da qualidade e extensao
restou prejudicada.

O terceiro era observar praticas de aplicacdo do instituto da gestdo democratica
presentes no cotidiano da administragao publica local.

Neste caso verificou-se que, se por um lado houve dificuldades quanto ao processo de
participacdo na elaboracdo e revisao do plano, por outro o Municipio, entre os anos de 2007 a
2012 realizou indmeras audiéncias publicas, féruns de discussdo, grupos de trabalho entre
outros correlatos, os quais revelam que o sentimento de participacdo popular na tomada de
decisdes passou a fazer parte do cotidiano da administracao publica no periodo declinado.

Os dados encontrados anteriormente demonstraram que foram realizadas cerca de
noventa audiéncias publicas. A isto somamos que em todos os anos, salvo o de 2007,
audiéncias publicas foram realizadas, o que comprova que a pratica de participacdo se
incorporou no cotidiano da administracao.

Constatamos que a maioria das audiéncias foi realizada pelo poder executivo, mas que
o legislativo ndo se omitiu nesta tarefa, pois do total de audiéncias realizadas, este promoveu
cerca de vinte e seis por cento (26%) delas. Verificou-se que os temas das audiéncias foram os
mais diversificados possiveis, uma vez que a grande maioria delas, isto €, cerca de sessenta e
oito por cento (68%) tratou de tema ndo afeto a questdo orgamentdria prevista na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Outras praticas como conselhos, site da transparéncia e outras constatacdes sao
também indicativos.

Enfim, quanto ao terceiro objetivo, apesar dos problemas acima declinados e da
necessidade de aperfeicoamento e ampliagdo dos processos de participacdo popular, ficou
visivel que o grande nimero de audiéncias e conselhos existentes na cidade, aliado a edig¢dao
do jornal oficial, site da transparéncia, orcamento participativo, camara itinerante e outros
correlatos, significa avangos na democracia local e a comprovacdo de que a gestdo
democratica passou a fazer parte do cotidiano local, utilizando-se, para tanto, das mais
diversas ferramentas.

Entre as limitagdes de pesquisa a principal é a auséncia de registros dos atos da

administracdo, como atas de audiéncias e do processo de elaboracdo do plano diretor, o que
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dificulta a coleta de dados. O tempo destinado a pesquisa de campo para a andlise dos dados
também € um limite imposto, pois somente a andlise do semandrio local consumiu boa parte
do tempo. O recorte dado ao estudo também € um limitador. Neste caso, foram analisados
dados até o ano de 2012. Por isto, com a mudang¢a do quadro politico local, oriunda das
elei¢cdes, os resultados podem sofrer alteracdes com o passar dos anos.

Constatamos que alguns mecanismos necessitam de aperfeicoamento para fortalecer o
processo de gestao democratica das cidades e contribuir para que o mesmo se enraize no seio
da administragdo. Neste sentido, a elaborag¢do de regramentos para a realizagao das audiéncias
publicas e demais processos de participacdo popular é importante. A ampliacdo dos canais de
discussdo para incluir outros meios, como € o caso da internet e redes sociais também é um
caminho para o administrador publico. A internet tem demonstrado ser um importante
mecanismo de discussdo para a sociedade, cabendo ao poder publico utilizd-lo para melhor os
mecanismos de gestdo democrética.

A publicidade das audiéncias também é importante para a criagdo de uma memoria
local. Registrar e divulgar as discussdes € uma pratica pouco utilizada no municipio, mas
importante para o aperfeicoamento do processo.

Alguns conselhos, como € o caso do plano diretor da cidade, também necessitam de
alteracdo quanto ao processo de escolha de seus membros. Sugerimos alteracdo legislativa
para incluir o processo de eleicdo dos membros, o que dificultard a ingeréncia do poder
publico na escolha daqueles que comporao as cadeiras e contribuird para maior participagao
da sociedade, pois a simples realizacdo de um processo eleitoral ja traz, em si, o escopo de
chamar a aten¢do da sociedade para a importancia daquele conselho. Conferir aos conselhos a
competéncia deliberativa também ¢é relevante, pois refor¢ca a importancia de seu trabalho e
impde limites a livre atuacdo dos governantes.

Sem duvida as sugestdes acima ndo esgotam a questdo, mas sdo importantes para
melhorar os mecanismos de gestdo democratica.

Sugere-se para futuros estudos:

a) Pesquisa junto aos conselhos municipais para analisar seu cotidiano e seu poder de
influéncia nas decisdoes administrativas;

b) Estudar a ingeréncia do poder publico sobre os conselhos existentes na cidade;

¢) Influéncia do processo eleitoral nos instrumentos de gestdo democratica das

cidades;
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d) Analisar outros instrumentos de participacdo popular como o site da transparéncia
municipal;

e) Estudar os impactos na sociedade resultantes do processo de gestdo democrética das
cidades;

f) Desenvolver um projeto de lei que vise ampliar e aperfeicoar os mecanismos de

participacao popular.
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