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RESUMO

Rio Grande viveu um periodo de estagnacdo econdmica que foi interrompido com o
desenvolvimento da industria naval no pais e a consequente escolha do municipio para sediar
uma de suas bases. A partir desses acontecimentos, 0 municipio precisou rever seu
planejamento urbano a fim de adequar-se as novas necessidades urbanas que se impunham
sobre o espaco. Dento dessa logica, centramos nossa analise na ferramenta plano diretor
municipal, que nos ultimos anos, vém conquistando autonomia e geréncia em seu processo de
elaboracdo, adquirindo destaque na politica urbana municipal porque pretende ser
participativo, ou seja, construido com a populacdo para garantir o direito & cidade. Nesse
sentido, deixa de ser um instrumento autoritario e tecnocréatico, entretanto, percebe-se que
mesmo apds algum tempo, e inmeros insucessos, esse instrumento ainda ndo foi utilizado de
forma plena em Rio Grande. Na presente investigacdo apresentamos um estudo centrado no
Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008, na perspectiva da participacao
popular. Esta analise parte da mensuracdo em termos qualitativos do referido quesito. Para
tanto, apresenta uma revisdo bibliografica sobre planejamento urbano a partir da
Modernidade. Em seguida, apresenta como a cidade do Rio Grande tem se relacionado com o
planejamento urbano ao longo do tempo, principalmente apos o advento dos planos diretores.
E por fim faz uma analise do tipo de participacao popular no Plano Diretor Participativo 2008
do Municipio do Rio Grande, expondo os graus de participacéo popular.

Palavras-chave: planejamento urbano, plano diretor, participacdo popular.



ABSTRACT

Rio Grande experienced a period of economic stagnation that has stopped the development of
the shipbuilding industry in the country and the consequent choice of city to host one of its
bases. From these events, the municipality had to revise their urban planning in order to adapt
to the new requirements that were imposed on urban space. Dento this logic, we focus our
analysis tool in the municipal master plan, which in recent years have gained autonomy in its
management and development process, gaining prominence in the urban municipal politics
because you want to be participatory, ie, constructed with the population to ensure right to the
city. In this sense, no longer an authoritarian and technocratic instrument, however, realizes
that even after some time, and countless failures, this instrument has not been used fully in
Rio Grande. In this study we present a study focusing on Participative Master Plan of the
Municipality of Rio Grande 2008, from the perspective of popular participation. This analysis
is measuring the quality of that aspect. It presents a literature review on urban planning from
Modernity. Then shows how the city of Rio Grande has been involved in urban planning over
time, especially after the advent of master plans. And finally makes an analysis of the kind of
popular participation in Participative Master Plan 2008 in Rio Grande, exposing the degree of
popular participation.

Keywords: urban planning, master plan, popular participation.
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INTRODUCAO

O municipio do Rio Grande apresenta ha algum tempo mudancas espaciais bastante
significativas e que tem alterado sobremaneira a morfologia urbana, nesse sentido, percebe-se
que a cidade ndo consegue responder aos estimulos de crescimento de modo a se desenvolver
plenamente, isto &, crescer economicamente garantindo para os seus habitantes o direito a
cidade. Paralelamente a isso, o municipio do Rio Grande atualmente passa por uma
reestruturacdo econdmico-social de grande amplitude, idealizada, sobretudo pelo Estado-
Nacdo, uma série de investimentos estdo se dirigindo para Rio Grande em funcdo do
desenvolvimento de um pélo naval, idealizado pelo governo federal (agente hegeménico), que
como contrapartida, fornece infra-estrutura basica, para que o municipio consiga responder
adequadamente as demandas estatais. Esses fatores aliados ao crescimento demogréfico,
embora inicialmente ainda timido, podem contribuir para uma mudanca na morfologia
espacial do municipio, exigindo da administracdo publica municipal uma resposta rapida para
a insercé@o nessa dindmica. A escolha do municipio como um ponto nodal, em fungéo da area
portudria, agrega novas funces com a chegada de um polo naval que dinamizou a economia
da regido. Atualmente, Rio Grande ocupa a 82?2 posicao entre 0s 100 municipios com maior
produto interno bruto do pais. Essa posicdo, ndo indica uma dinamizacdo no planejamento
urbano municipal, percebe-se justamente o contrario, os instrumentos de planejamento, ndo

estdo acompanhando esse crescimento.

Novas estruturas e padrdes de urbanizacdo estdo sendo cada vez mais necessarios,
obrigando a administracdo publica municipal a rever seus instrumentos de planejamento e
gestdo da cidade, sobretudo, quando as mudancas espaciais podem relegar para essa
populacdo todo o 6nus desse desenvolvimento sem um planejamento urbano adequado e,

sobretudo, sem dar a garantia que a cidade ira cumprir a sua funcédo social.

A presente dissertacdo caracteriza a trajetéria do planejamento urbano, sobretudo no
Brasil, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a posterior aprovacao do
Estatuto da Cidade em 2001, onde a participacdo popular tornou-se uma ferramenta
obrigatdria na confec¢cdo dos Planos Diretores municipais e como essas determinac6es foram
implantadas no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande, elaborado no ano de
2008.
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A presente investigacdo compde-se por cinco capitulos que pretendem articular a
questdo do planejamento urbano em seus primeiros registros, até a implantacdo do mecanismo
de participacdo popular, criado na politica urbana brasileira e de que forma esse foi

implementado no municipio do Rio Grande.

Para tanto, o primeiro capitulo aborda a historia do planejamento urbano ao longo do
tempo e nos espagos onde aconteceu, a partir da ldade Média. Os referenciais teoricos
principalmente as obras de Lewis Mumford e Raquel Rolnik, que ofereceram contribuictes

valiosas sobre a origem do planejamento nas cidades.

A partir da modernidade, inicia-se 0 segundo capitulo da pesquisa que apresenta como
marco temporal a modernidade, cuja influéncia no planejamento urbano tanto no mundo
quanto no Brasil sdo basilares para anélise e compreensao da realidade urbana vivida até os
dias atuais. Os principais autores utilizados foram Henry Lefébvre no que tange ao direito a
cidade e Marcelo Lopes de Souza quanto as premissas do planejamento urbano brasileiro.

O capitulo terceiro apresenta a inser¢do formal do municipio do Rio Grande no
planejamento urbano, com a criacdo dos primeiros codigos e leis relacionadas ao tema, e a
criacdo do primeiro plano diretor de desenvolvimento integrado. Além disso, utiliza-se
referenciais tedricos que abordam a questdo do planejamento urbano no Brasil, cujos autores
sdo em sua maioria brasileiros, com destaque para Roberto Lobato Corréa, Erminia Maricato
e Flavio Villaca. Ainda destacam-se autores cujas contribui¢fes se deram em relacéo a cidade
do Rio Grande como Maria Bertuline Queiroz, Elena Salvatori, Solismar Fraga Martins e

Vivian Paulitsch.

O quarto capitulo traz a tematica da Reforma Urbana brasileira e suas implicacbes
sociais na tentativa de democratizar o espaco urbano, cujas principais contribuicGes para o
presente trabalho foram dos arquitetos Erminia Maricato, Flavio Villaca e Raquel Rolnik.
Apresentamos ainda algumas considerac6es sobre a legislacdo brasileira vigente em relacdo a
politica urbana, embasadas na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade de 2001. A
retomada do viés participativo e a adequacdo do municipio do Rio Grande aos novos

instrumentos de politica urbana vigente também sdo contemplados.

Por fim, o ultimo capitulo aborda as margens de participacdo dos diversos segmentos

da sociedade riograndina na confeccdo do denominado Plano Diretor Participativo do
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Municipio do Rio Grande 2008 e seu enquadramento nos graus de abertura a participacdo
popular e gestdo urbanos desenvolvida por Marcelo Lopes de Souza.

Na presente investigacdo, o objetivo principal do trabalho foi analisar a formulagdo do
Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008, buscando mensurar as margens de
participacdo popular na sua confecgdo. Coerente com o0 objetivo principal foram tracados
objetivos especificos a fim de colaborar com a trajetdria da pesquisa, sendo eles:

- Analisar os referenciais tedricos que embasam o0 entendimento do que seja um

planejamento urbano, seja ele, no Brasil e no mundo;

-Analisar os documentos e o histérico de planejamento urbano para 0 municipio do

Rio Grande disponiveis;

- Identificar os agentes sociais envolvidos na elaboracéo do Plano Diretor Participativo
do Municipio do Rio Grande 2008;

- Analisar a participacdo desses agentes atraves da participacdo individual de cada um

e a relacdo estabelecida com os grupos que eles representavam;

- Comparar o plano diretor anterior com o plano diretor atual, destacando seus avangos

e o nivel de participacéo popular;

-Verificar se ha mecanismos vigentes no plano que regulem a propriedade imobiliaria

urbana;

- Constatar se o Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008
apresenta mecanismos que venham a colaborar para a reducdo da especulacdo

imobiliaria no municipio;

- Investigar que instrumentos foram implementados na administracdo municipal a fim

de permitir a gestdo democratica da cidade, a partir do novo plano diretor.

A partir da problemética do trabalho construimos uma metodologia pautada no
referencial tedrico, além de uma mescla de acGes, dentre as quais destacamos o levantamento
dos registros existentes sobre o Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008.
Esses registros foram obtidos com visitas a Secretaria de Coordenacdo e Planejamento do
Municipio, onde boa parte desse material encontra-se arquivado. De posse desses

documentos, iniciamos uma minuciosa leitura, e em seguida, partimos para a identificacdo dos
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Varios agentes que direta ou indiretamente participaram do PDP 2008. Nosso prop6sito ndo
foi apontar falhas, mas sim colaborar no sentido de facilitar a execugéo dos trabalhos, para
tanto, lancamos mé&o de todo um aparato conceitual absorvido ao longo de leituras e reflexdes
ante ao tema. Nesse sentido, acreditamos que um plano diretor, além de ser uma ferramenta
técnica e politica, é multidisciplinar, ou, mais do que isso, é transdisciplinar, pois gracas a sua
complexidade e as dimensdes que pode alcangar, € de suma importancia que dialogue com

praticamente todas as areas como Administracdo, Economia, Sociologia.

Para responder ao problema da pesquisa, tornou-se fundamental a realizacdo de
entrevistas do tipo semi-estruturadas, onde foram feitas perguntas abertas e fechadas
(previamente formuladas) com alguns representantes da administragdo publica municipal e
com representantes dos comités gestores do Plano Diretor, a fim de detectar as margens de

participacdo popular no referido instrumento.
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CAPITULO 1:

PLANEJAMENTO URBANO: REFERENCIAIS E HISTORICO

A atividade de planejar acompanha o ser humano desde sua a “origem”. Para
sobreviver em tempos remotos o planejamento diario era de suma importancia, desde a caga
até as migracoes, planejar de forma eficaz garantia que algumas espécies se sobrepusessem a

outras.

Os primeiros registros sobre planejamento urbano datam de 3.500 A.C, em
escala bastante limitada em cidades gregas como Mileto e Pireu, quando o arquiteto grego
Hippodamus desenvolveu algumas teorias sobre onde deveria ser feita a construcdo ideal de
edificios e ruas em Mileto, primeiramente, e depois em varias cidades gregas, incluindo
Atenas. Porém, em varias cidades pelo mundo o senso de planejamento urbano ha muito
tempo ja vinha sendo utilizado, quando areas especificas eram criadas para estabelecimentos

de cultos e rituais.

Outras civilizacbes também j& exercitavam algumas noc¢des do que atualmente
chamamos de planejamento urbano, como pode ser o caso de Tenochititlan, no México, cujos
vestigios arqueologicos apontam sua constru¢do em uma ilha, onde o abastecimento de dgua
potavel vinha através de aquedutos construidos nas montanhas, além de contar com um
sistema de estradas retilineas. Esse planejamento era necessario, uma vez que a cidade

contava com uma populacéo estimada entre duzentos a quinhentos mil habitantes.

Outros assentamentos humanos espalhados por diversas regifes do mundo também
contavam com algum tipo de planejamento, seja por questfes de abastecimento de alimentos e
agua, seja por questdo de protecdo ou pela necessidade humana de estabelecer algum elo com

um sistema de crencas que de algum modo o conectava com um determinado lugar.

A questdo da espiritualidade foi de suma importancia para o desenvolvimento do que
hoje conhecemos como cidade. A necessidade humana da busca pelo sagrado, pelo local de

oracdo, ou de oferendas atraia regularmente grupos de individuos para um lugar pré-definido.
De acordo com Mumford (2008, p.09):

O primeiro germe da cidade é, pois, o ponto de encontro cerimonial, que
serve de meta para peregrinacao: sitio ao qual a familia ou os grupos de cla
sdo atraidos, a intervalos determinados e regulares, por concentrar além de
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quaisquer vantagens naturais que possa ter, certas faculdades “espirituais” ou
sobrenaturais, faculdades de poténcia mais elevada maior duracdo, de
significado césmico mais amplo do que processos ordinarios da vida. E,
embora possam ser ocasionais e temporarios os desempenhos humanos, a
estrutura que os suporta, quer seja uma gruta paleolitica, quer seja um centro
cerimonial maia, com sua altiva pirdmide, sera dotada de uma imagem
cdsmica mais duradoura.

Segundo o autor, a pré-existéncia de locais voltados para o culto religioso, por
exemplo, foram os precursores de uma organizacdo socio-espacial que pressupunha uma
divisdo social do trabalho inicial ainda sucinta entre aqueles que construiam as edificacdes
destinadas aos cultos ou os que realizavam esses cultos, essa relagéo provavelmente tenha sido

responsavel consequentemente por uma organizagdo do espac¢o da futura cidade.

Para Rolnik (2004, p.13):

A construcdo do local cerimonial corresponde a uma transformacdo na
maneira de os homens ocuparem o espaco. Plantar o alimento, ao invés de
coleta-lo ou caca-lo, implica definir o espaco vital de forma mais
permanente. A garantia do dominio sobre o espago estd na apropriagdo
material e ritual do territério. E assim, os templos se somam a canteiros de
obras de irrigacdo para constituir as primeiras marcas do desejo humano de
modelar a natureza.

Nesse sentido a construgédo de templos num primeiro momento indicava a necessidade
de reunido social e posteriormente a organizagdo do grupo para o desenvolvimento de
diversas atividades, entre elas pensar e planejar o espaco que ocupavam, de modo a
estabelecer algumas fungdes, como por exemplo, a localizacao do préprio templo, um indicio
ainda que incipiente de planejamento urbano, cujo objetivo era evidenciar determinadas
construcdes, ligadas a estrutura social do grupo. Talvez essa disposi¢cdo humana para viver em
sociedade tenha sido o fator determinante para explicar a organizacdo social de algumas
civilizacbes que floresceram, desenvolvendo um modelo urbano préprio, como as cidades

gregas.

Na época classica, sobretudo na Grécia, essa participacdo social e politica acontecia
nas agoras, o cidadao que habitava a pdlis, ja era um organizador do espaco, um planejador.
Nas palavras de Rolnik (2004, p.22):
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De todas as cidades, provavelmente a polis, cidade-Estado grega, a que mais
claramente expressa a dimensdo politica do urbano. Do ponto de vista
territorial uma polis se divide em duas partes: a acrépole, colina fortificada e
centro religioso, e a cidade baixa, que se desenvolve em torno da agora,
grande local aberto de reunido. No entanto se perguntassemos a um grego da
época classica o que era a polis, provavelmente esta ndo seria a sua
definicdo: para ele a polis, ndo designava um lugar geogréafico, mas uma
pratica politica exercida pela comunidade de seus cidad&os.

Viver nas cidades da época classica grega envolvia a nocéo de tomada de decisdo que
se relacionavam ao urbano. A participacdo dos seus cidaddos era exigida, mesmo que essa
participacdo fosse apenas a submisséo aos regulamentos e regras, como no caso das mulheres

e estrangeiros da polis grega, cuja participacao era restrita.

A partir da ldade Media, principalmente, na Europa, observa-se uma nocdo de
planejamento mais complexa onde algumas cidades medievais ja apresentavam além do
templo (igreja), as corporagdes de oficio, e um numero mais significativo de estruturas
arquitetonicas, além de muitas dessas cidades se apresentarem protegidas por muralhas, o que
revela uma nocdo de planejamento, voltado para a questdo da protecdo dos seus habitantes.
“No momento em que €ssas novas estruturas se tornaram visiveis, trabalhando lado a lado,
pode-se dizer que a cidade medieval tinha tomado forma.” (MUMFORD, 2008, p.377). As
cidades medievais contemplavam uma série de funcdes, que embora incipientes, ja apontavam
para a consolidacdo de pequenos mercados comerciais e para algumas rotas de transportes

ligadas a producdo mercantil local ou a feiras proximas.

O periodo po6s-medieval veio consolidar algumas estruturas urbanas que se
perpetuavam nas cidades, como areas destinadas ao comércio, por exemplo, essas ja
indicavam uma aglomeracdo humana e uma consequente divisdo social do trabalho. Contudo,
as cidades medievais, como outras cidades de periodos historicos diversos, eram
gradualmente modificadas, de acordo com o0s novos padrdes urbanisticos que se forjavam.
Esses padrdes estavam em correspondéncia com as complexas relagbes implantadas pelo
sistema econémico vigente, o capitalismo mercantil consolidado gracas as Grandes
NavegacOes, cuja expansdo maritima e a conqguista de novos territdrios fomentava e
dinamizava o sistema econdmico e espacial, sobretudo o urbano que se reorganizava para

sediar a propria acumulacdo do capital. Surge a efervescéncia das cidades, agora construidas
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sobre o acimulo de riquezas que se manifesta com a consolidacdo de cidades portuarias ou

com a sedimentacéo de cidades essencialmente comerciais, por exemplo.

O caso da cidade do Rio Grande pode ser bastante emblematico, se analisado sobre a
Gtica do planejamento urbano, haja vista que a primeira funcdo da cidade esteve durante muito
tempo ligada a necessidade de defesa do territdrio, por isso a construgdo de uma fortificacéo
chamada Jesus Maria Joseé, cuja finalidade era a defesa das terras sul brasileiras e para tanto a
localizagdo e sua escolha para sediar um Forte foi fundamental e planejada a partir das
necessidades que vigoravam a época. E sob essa édige que a cidade ingressa no planejamento,
ndo diretamente no urbano, pois ndo se tratava ainda de uma cidade, mas esse pode ser
considerado o primeiro passo na direcdo das questdes urbanas que iriam surgir posteriormente

no municipio.

As consequéncias dessa expansdo maritima foram sentidas em praticamente todos 0s
continentes, espalhando pelo mundo um padrdo urbano baseado no modelo de acumulacéo
capitalista e na crescente necessidade de transformar os espacos com caracteristicas proprias
em cidades no molde europeu, sendo esse fendbmeno observado nos dois séculos que

precederam a Revolucdo Industrial.

O capitalismo industrial estabelecido pela prépria Revolucdo Industrial trouxe
profundas inovacdes tecnoldgicas cujas consequéncias foram decisivas para a consolidacao do
urbano. As cidades passam a ser o receptaculo do expressivo contingente populacional
advindo do campo que vem trabalhar nas industrias, como também passa a sediar a propria
industria. A necessidade de aumento da estrutura fisica exigia mais espaco, novas areas, e
também uma crescente demanda de trabalhadores e matérias-primas para manter ativo todo

seu processo de producdo.

A consolidacdo da sociedade urbana capitalista acontece definitivamente sob 0s
auspicios da industrializacdo e traz mudangas significativas no e para o espago, conforme sua
efetivacdo. A prépria Revolucdo Industrial na Europa ira reforcar o papel das cidades como
polos, onde 0s espacos passam a se integrar cada vez mais, e o rural vai se subordinando de
maneira progressiva as necessidades do urbano, e 0 modo de vida urbano ocidental passa a ser
difundido mundialmente. “Essas palavras designam, portanto, a sociedade constituida por esse
processo que domina e absorve a producdo agricola.” (LEFEBVRE,1999, p.13) Essas
questbes permeiam a complementariedade estabelecida entre o campo e a cidade, onde

simultaneamente ambos desempenham papéis distintos, mas relacionados em processo de
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ascensdo, uma vez que as populagdes aumentam e aglomeram-se nos espacos das cidades.
Essa ampliacdo da relagdo campo-cidade, uma vez que o campo se torna capaz de produzir
excedente suficiente para abastecer as cidades em ascensdo, permite que uma parte
significativa da médo-de-obra seja direcionada para a producdo industrial emergente.

Nos séculos XVIII e XIX, a Revolugdo Industrial provoca uma nova relagdo com as
cidades e com o préprio planejamento urbano, esse surge na medida em que se redesenham as
relacdes sociais, politicas e econdmicas no tempo e no espaco. Nesse sentido para Leféebvre
(2001, p. 85), “o urbano se torna aquilo que ele sempre foi: lugar do desejo, desequilibrio
permanente, sede da dissolucdo das normalidades e coagbes, momento do lidico e do
imprevisivel.” O processo de industrializacdo da producdo desencadeou um processo de
urbanizacdo em escala mundial e consequentemente a manifestacdo de problemas urbanos,

alguns ainda sem solugéo.

As cidades nesse momento ja ndo sdo as mesmas, sobretudo, as europeias, estdo
superlotadas, sujas, barulhentas, muitas pessoas viviam em bairros que possuiam pessimas
condicdes sanitarias, na qual familias inteiras moravam espremidas em casas de um ou dois
codmodos, proximas das fabricas. Para Lefébvre (1999, p.24) “A problematica urbana impde-
se a escala mundial”. E visivel nesse momento da histéria das cidades uma certa
uniformizacdo da problematica urbana, alicercada na industrializacdo que se alastrava pelo
mundo sobretudo, o ocidental. Em Rio Grande, encontramos até os dias de hoje vestigios
desse modelo europeu, com a presenca de alguns cortigos e vilas industriais mal conservadas

espalhadas pela cidade.

Pensar o urbano soO a partir do olhar arquitetnico, ja ndo era mais possivel, uma vez

que os problemas urbanos aumentavam nas mesmas proporc¢des do crescimento industrial.

O planejamento urbano nas cidades européias, especialmente as inglesas, ja no
século XIX, foi proposto como alternativa publica de solu¢do aos problemas
urbanos decorrentes da industrializacdo e do crescimento demografico em
particular aqueles relacionados & miséria, & poluicdo e a segregacdo
socioespacial. (CARVALHO, 2009, p.21)

Nesse contexto, torna-se vital o uso do planejamento, como alternativa administrativa
para a resolucdo dos problemas urbanos vigentes, entretanto o planejamento, sobretudo, o

urbano, ja era utilizado antes mesmo da consolidacdo das grandes cidades pela atividade
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industrial, isto é, ele ndo nasce como uma ciéncia autdbnoma, cuja origem & o préoprio

fenémeno urbano ou a cidade, planejar antecede o proprio planejamento urbano.

O ato de planejar acompanha a humanidade desde tempos remotos, 0 pensar antes de
agir, antes de ser formulado com uma clareza cientifica, acaba sendo uma atividade racional,
que tem por finalidade antever e organizar uma agdo num respectivo espaco temporal. Esta
acdo pode ser simples ou complexa e ser utilizada de maneira sistematica para alcancar

diferentes objetivos, sua consecucdo, pode ser individual ou em grupo.

Saindo do nivel individual, verificamos que todas as sociedades, inclusive as
mais simples, planejam suas atividades; de diferentes formas e com
diferentes graus de complexidade, é verdade (e dai é que vem uma das
riguezas da humanidade: as diferentes formas de se planejar o futuro,
imersas em distintos contextos culturais), mas nenhuma deixa, de algum
modo, de planejar. (SOUZA, 2004, p.16).

Na medida em que as atividades humanas foram se complexificando, o planejamento
tornou-se cada vez mais necessario e precisou transcender varias escalas de acdo, agregando
conhecimentos acumulados em diversas areas, sobretudo no planejamento urbano, que
recebeu o grande desafio de planejar as cidades para o futuro. Esse planejamento esta atrelado
normalmente a questdes econdmicas, politicas e, sobretudo, ideoldgicas, fazendo do espaco

urbano a materializacdo dessas correlacdes.

[s] e planejar é sinbnimo de conduzir conscientemente, ndo existird entdo
alternativa ao planejamento. Ou planejamos ou somos escravos das
circunstancias. Negar o planejamento € negar a possibilidade de escolher o
futuro, é aceita-lo seja qual for. (MATUS, apud SOUZA; 2010 p. 47).

Por um determinado tempo as relacdes entre, planejamento urbano e o urbanismo,
eram vistas como intervengBes no espagco que apresentavam pouco ou quase nenhuma
diferenciacdo entre si, sendo utilizadas indistintamente gerando uma série de distorcOes
conceituais e também profissionais, uma vez que tecnicamente, cada um deles tem seu campo
de conhecimento bem distinto. “Urbanismo e planejamento urbano ndo sdo, portanto,
sindnimos, nem o primeiro esgota o segundo.” (SOUZA, 2010, p. 56). O planejamento urbano

é uma atividade por exceléncia, multidisciplinar, convive com outras ciéncias e por vezes
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confunde-se com algumas, como a Geografia, a Sociologia e as Ciéncias Politicas. O
urbanismo, ao longo de sua historia se caracterizou como uma ciéncia autbnoma, sobretudo

do ponto de vista profissional, baseada na intervencdo fisica direta no espaco das cidades.

Planejamento urbano (o qual deve, alias, ser sempre pensado junto com a
gestdo, seu complemento indissociavel), sugere, por conseguinte, um
contexto mais amplo que aqueles representados pelas expressdes Urbanismo
e Desenho Urbano. O planejamento urbano inclui o Urbanismo (ou o
Desenho Urbano como preferirem); o ultimo € subconjunto do primeiro.
(SOUZA, 2010, p. 58, grifo do autor)

Em comum essas duas areas apresentam, a cidade e o fenémeno urbano como objeto
de estudo, entretanto, buscando analises e intervencOes diferenciadas para ambos 0s casos.
Para o urbanista, a cidade é vista a partir de uma perspectiva material, tatil, cujos objetos
técnicos expressam momentos historicos, culturais, politicos e econdmicos, sua intervengao
num primeiro momento ficava restrita a agdo estética, enquanto o planejador urbano buscava
a compreensao dos processos sociais dados pelas questdes de ordem eminentemente politica e

econdmica interagindo e se materializando sobre o espaco.

Isso ndo significa que os planejadores urbanos que ndo sejam arquitetos ndo
precisem cultivar a sensibilidade estética ou aprender a raciocinar,
considerando a funcionalidade dos objetos geograficos ou formas espaciais.
Tampouco esta o autor a sugerir que o olhar arquitetbnico possa ou deva
simplesmente ignorar conhecimentos oriundos das ciéncias sociais, de ordem
social-psicologica, politica, econémica, histérica. (SOUZA, 2010, p.57)

Atualmente por uma incorporacao conceitual advinda da administracdo de empresas e
um pseudo fracasso do planejamento urbano, sobretudo em paises como o Brasil, o termo
gestdo passou a fazer parte do discurso de planejadores urbanos, urbanistas, municipalidade e
da prépria sociedade, uma vez que entendesse que a gestdo envolve a participacdo dos
diferentes grupos sociais buscando a aplicacdo dos conhecimentos e estratégias de

desenvolvimento urbano em um curto espaco de tempo. Conforme Souza (2010, p.31):
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O enfraquecimento do planejamento se faz acompanhar pela popularizagéo
do termo gestdo (...) 0 que é muito sintomatico: como a gestdo significa, a
rigor, a administracdo dos recursos e problemas aqui e agora, operando, por
tanto, no curto e médio prazo, o hiperpriveligiamento da ideia de gestdo em
detrimento de um planejamento consistente representa o triunfo do
imediatismo ¢ da miopia dos idedlogos ultraconservadores do “mercado
livre”.

A ideia de gestdo urbana que vem se consolidando, em detrimento do planejamento
urbano, reforca a importdncia de uma intervencdo mais direta no ambiente urbano
construido, evidenciando a acdo coletiva entre os varios agentes, como as prefeituras, as

instituicOes e organizacOes que de alguma maneira participam da organizagdo municipal.

As criticas recebidas sobre o planejamento urbano de matriz fundamentalmente estatal
geraram um descrédito sobre o planejamento e uma grande expectativa em relagdo a gestao,
entretanto, para o sucesso de ambos é condigdo sine qua non que sejam empregados
conjuntamente. “Planejamento urbano e gestdo urbana sdo duas atividades diferentes. S&o
distintas, mas ndo necessariamente rivais, e muito menos uma € mais relevante que a outra.

Elas deveriam isto sim, ser vistas como complementares.” (SOUZA, 2004, p. 15).

O planejador urbano tem a responsabilidade técnica de prever o futuro, isto &,
administrar os conflitos de interesses que podem surgir a partir do modelo territorial proposto,
evitando constrangimentos ambientais e sociais. Nesse sentido, € preciso que o planejamento
seja multidisciplinar, ou seja, que dialogue com outras areas, a fim de projetar cenarios que
déem conta da complexidade da vida social contemporanea. Eis mais algumas informacdes

para as quais o autor nos chama a atencéo:

O grande desafio colocado diante da atividade de planejamento é o esforgo
de imaginar o futuro. No entanto, essa imaginacdo de futuro ndo é feita a
partir do nada, do vazio. Para pensar e imaginar o futuro é preciso que se
faca uma reflexdo e uma analise prévias das condigdes do quadro atual, de
forma a se poder antecipar possiveis desdobramentos de processos.
(SOUZA; RODRIGUES, 2004, p.17).

Enfim, planejar é uma acdo que se da no tempo e no espaco, embebida de ideologias,
que a priori busca uma mudanca sécio-espacial, uma reducdo das assimetrias espaciais, seja
através da técnica, da politica ou de ambas, cujos resultados ficardo claramente expressos no

espago. “Diante disso tudo chega a hora de formular a delicada questdo: planejamento e
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gestdo urbanos, saberes/préticas técnicos (técnicos-cientificos) ou politico?” (SOUZA,2006,
p.168).

O planejamento vem sendo erroneamente chamado de gestdo, como se fossem
sinbnimos, ou se a troca de uma palavra pela outra fosse dar conta das limitagdes que cada
uma carrega. Ambas as expressoes trazem muita das ideologias do Estado, uma vez que frente
ao fracasso do planejamento, a palavra gestdo é introduzida para dar a impressdo que dessa
vez haveria mais democratizacéo e participacdo popular.

O espaco produzido através do planejamento urbano, ndo é apenas um palco, uma
materialidade resultante da acdo de planejar, mas é antes de tudo um territorio, onde relacdes
de poder muito claras ficam expostas. A primeira delas se da em relacdo ao meio natural, a
apropriacdo dos recursos fisicos necessarios para a sobrevivéncia individual ou de um grupo,
e essa apropriacdo, expressa uma relacdo ao mesmo tempo de dependéncia e de
empoderamento. A partir do momento em que hé a escolha e a fixacdo do grupo naquele lugar
ocorre, consequentemente, a producdo e o consumo do espaco, estabelecendo-se relacdes
sociais e histéricas, perceptiveis através das formas, evidenciando um processo de
territorializacdo. Nesse sentido falar em planejamento urbano e ndo abordar a perspectiva
territorial torna nulo todo o esforco metodoldgico de compreensdo do fendémeno urbano,

através da Gtica do planejamento.

Sem duvidas, sempre que houver homens em interacdo com um espago,
primeiramente transformado a natureza (espaco natural) através do trabalho,
e depois criando continuamente valor ao modificar e retrabalhar o espaco
social, estar-se-a também diante de um territério, e ndo de um espaco
econdbmico: é inconcebivel que um espaco que tenha sido alvo de
valorizacdo pelo trabalho possa deixar de estar territorializado por alguém.
Assim como o poder é onipresente nas relacdes sociais, 0 territorio esta,
outrossim, presente em toda a espacialidade social — ao menos enquanto o
homem também estiver presente. (SOUZA, 2000, p.96)

No presente trabalho utilizaremos a conceituacdo de territorio apresentada por Marcelo
Lopes de Souza que expressa claramente as facetas que esse conceito e 0s seus

desdobramentos trazem, facilitando a compreensao e a analise do referido termo.

Para o referido autor, a principal contribuicdo esta na ampliacdo do horizonte teérico-

conceitual do territorio. Em sua analise em capitulo especifico do livro Geografia: Conceitos e
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Temas, Souza considera o territério como “fundamentalmente um espaco definido e
delimitado por e a partir de relagdes de poder” (2000, p. 78); “um campo de for¢a, uma teia ou
rede de relagdes sociais a par de sua complexidade interna, define, a0 mesmo tempo um

limite, uma alteridade: a diferenca entre nos e os outros." (2000, p. 86).

O cerne de sua observacdo estd em buscar quem domina ou influencia o espaco, e
como visto que, segundo ele, é essencial compreender o territorio enquanto instrumento de
exercicio de poder. A principal critica do autor concentra-se no alerta sobre o fato de que o
territério ndo deve ser reduzido ao espaco dominado por um Estado-Nacéo, ou seja, para além
da escala nacional, existem inimeras construcdes e desconstrucBes de territorios diversos,
desde a area representada por uma simples rua até, por exemplo, o espaco de influéncia de
uma organizagdo internacional. Conforme salienta, “territorios sdo construidos (e
desconstruidos) dentro de escalas temporais as mais diferentes: séculos, décadas, anos, meses
ou dias; territorios podem ter um carater permanente, mas também podem ter uma existéncia

periodica, ciclica.” (2000, p. 81)

E notdrio que as relacdes de poder sdo o centro da questdo territorial, abordada pelo
autor, e que essas relacbes sdo também de ordem politica, social, cultural, econdmica,
administrativa, principalmente no que tange ao planejamento urbano brasileiro. O conceito de
territorio ndo pode ser entendido apenas por um ponto central de analise, mas sim de maneira
multidimensional, lancando méo das diferentes abordagens para a compreensdo sistémica,
onde o territério e seu conteudo diferencial deve ser o ponto norteador das discussdes e
possibilidades acerca da compreensdo dos Planos Diretores como instrumentos de gestdo com

carater tecnico e politico.

Deste modo o planejamento urbano é entendido por alguns, como a solucédo para as
problematicas urbanas, indicando que nos lugares onde o planejamento urbano (seja ele,
estatal ou ndo) parte dos problemas estdo resolvidos. Conforme o senso comum, no Brasil, o
planejamento € entendido por alguns segmentos da sociedade como a solugdo méagica para 0s

problemas decorrentes da problematica urbana.

Quando se fala no enfrentamento das dificuldades observadas nas cidades, é
comum que se pense no planejamento como solugdo. A todo momento, nos
diversos veiculos de comunicacdo, como radios, jornais e revistas, lemos ou
ouvimos especialistas, leitores, politicos e jornalistas dizerem que um dos
grandes problemas das cidades brasileiras —ou até mesmo o grande
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problema- seria a “falta de planejamento”. Portanto, a mensagem implicita é
que, se houvesse planejamento, todos os problemas estariam resolvidos: do
transito, do meio ambiente, ou até mesmo da multiplicacdo de favelas e
loteamentos, entre muitos outros. Mas...seria assim tdo simples? (SOUZA,
2004, p.9)

O planejamento urbano conquistou nos ultimos tempos um papel de destaque tanto no
meio académico em geral, como nos préprios municipios do mundo e do Brasil, como o
instrumento que ird recuperar as cidades da desordem que boa parte delas se encontra, mas
isso ndo o torna uma ferramenta nova e totalmente eficiente, haja vista que ele é tdo antigo
quanto a prdpria organizacao social em cidades. O presente trabalho apresenta um recorte
temporal que nos remete ao planejamento urbano a partir da Modernidade, na cidade do Rio
Grande, por julgar esse marco temporal extremamente pertinente para a compreensao do tema

do trabalho aqui exposto.
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CAPITULO 2:

PLANEJAMENTO URBANO NA MODERNIDADE

A modernidade pode ser considerada um importante referencial para a compreensao
ainda que parcial do planejamento urbano, pois com a consolidacdo da Revolugdo Industrial e
com o desenvolvimento do capitalismo, ambos, impuseram ao mundo, ou pelo menos, a boa
parte dele, um Unico modelo de vida, na qual a cidade é seu principal projeto. Ela é a

expressao do novo paradigma que se Vive, cuja ciéncia e, sobretudo a técnica sdo suas bases.

E desse contexto que o planejamento urbano ressurge como uma ferramenta
importante, afinal a Revolugdo Industrial e o capitalismo como ja mencionado, foram as bases
para 0 que Lefébvre chamou de sociedade urbana, isto é, “aquele que nasce da
industrializacdo e a sucede”. (LEFEBVRE,1999, p.14) Nessa perspectiva ha uma ruptura com
0s modelos anteriores de planejamento urbano, para a adocdo de projetos pautados pelo

Estado e pelo mercado, cujo modernismo tratou de incorporar.

O Modernismo difundiu-se para diversas areas, entre elas, a arquitetura e o urbanismo,
que herdaram a missdo de solucionar os problemas criados por um novo uso sobre o espaco
da sociedade urbana. Nesse momento a atividade de planejar as cidades ganha status de ordem
eminentemente técnica, e que, portanto, possuia uma neutralidade politica inerente ao trabalho

cientifico. De acordo com Souza (2010, p.125):

“O modernismo foi o resultado de uma tentativa de melhor adaptar as
cidades a era industrial e, por tabela, as necessidades do capitalismo. Mais
do que isso: ele buscava mimetizar plenamente a racionalidade da producéo
industrial, transpondo para a producao do espaco urbano categorias proprias
ao universo de producdo industrial.”

Até o final do século XIX, o planejamento urbano ficava restrito na maioria dos paises
industrializados a figura do arquiteto, foi somente no século XX com o0 aumento expressivo
da populacdo, que houve o surgimento de uma série de problemas urbanos, ndo apenas

ligados a forma, mas também a estrutura forcando os governos ampliarem a participacdo de
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profissionais de outras &reas, necessarios para a dissolucdo das mazelas urbanas, como

sanitaristas, engenheiros, sociélogos, economistas, gedgrafos, entre outros.

Os principais expoentes do planejamento urbano moderno, ambos europeus, e ainda
hoje utilizados como referéncia do planejamento urbano modernista/funcionalista, foram
Georges Eugene Haussmann, conhecido como Bardo Haussmann e mais tarde Charles
Edouard Jeanneret Gris, conhecido como Le Corbusier. Esse ultimo foi um dos idealizadores
dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (CIAM), cujas discussdes giram em
torno da funcionalidade das cidades para atender as demandas do cidaddo cujo cotidiano
geralmente esté atrelado a casa e ao trabalho.

Dentre todas as edigdes dos CIAM, tem particular destaque o realizado no ano de
1933, na cidade de Atenas, de onde surgiram as formulacbes para a chamada cidade
funcional. Como contraponto, Maricato (2009, p. 128) afirma: “A partir dai, 0 movimento fez
uma inflexdo, ganhando peso e orientagdo mais formalista e mais engajada ao processo de
acumulacdo capitalista.” A cidade passa a ser o lugar onde ocorre a concentragdo de bens de

producdo do capital e da médo-de-obra, onde ambos se reproduzem e se propagam.

O documento foi batizado de Carta de Atenas, tendo como redator o ja mencionado
arquiteto e urbanista Le Corbusier. Entre outros temas apresentados na Carta de Atenas,

destaca-se:

A obrigatoriedade do planejamento regional e intra- urbano, a submissdo do
solo urbano aos interesses coletivos, a industrializacdo de componentes e a
construcdo padronizada, a limitacdo do tamanho e da densidade das cidades
e a edificacdo em meio ao verde continuo.

O elemento funcionalidade que rege o planejamento urbano moderno, proposto no
documento, vai nortear toda a arquitetura modernista, na tentativa de padronizar e
internacionalizar modelos arquitetdnicos para as cidades ao redor do mundo. Ao longo da
publicacdo fica nitida a intencdo de planejar as cidades de maneira padrdo, ignorando a
historia e a cultura dos espacos, tanto os publicos quanto os privados. Para isso nos chama
atencdo Lefébvre (2001, p.52) “A cidade tem uma histéria; ela é a obra de uma historia, isto é
de pessoas e de grupos bem determinados que realizam essa obra nas condic¢des da historia.”

A funcionalidade tratada no referido documento é aquela que serve aos interesses do capital,
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tais determinagdes eram baseadas no zoneamento de fungdes, baseando-se na uniformizagéo

dos espagos em todo 0 mundo e inclusive no Brasil. Em outra passagem da Carta:

Zoneamento é a operacdo feita sobre um plano de cidade com o objetivo de
atribuir a cada funcéo e a cada individuo seu justo lugar. Ele tem por base a
discriminagdo necessaria entre as diversas atividades humanas, cada uma das
quais reclama seu espaco particular: locais de habitacdo, centros industriais
ou comerciais, salas ou terrenos destinados ao lazer. (...). (CARTA DE
ATENAS, 1933, p. 8)

Nota-se uma funcionalizacdo dos espacos, num processo de completa desconsideragédo
historica, impondo uma padronizagdo para as cidades. “O urbanismo modernista, esta
mergulhado inteiramente no imaginario capitalista.” (SOUZA, 2010, p.128). Esse ideario se
sobrepde, atingindo o espaco e o0 homogeneizando, entretanto as caracteristicas dos lugares,

sobretudo as culturais, sdo relegadas a um segundo plano.

O conceito de zoneamento rigido, onde cada espaco especializado
corresponde a uma concentracdo funcional, é o principal instrumento de
politica urbana, transformando a cidade em setores justapostos: setor
bancario, setor residencial, setor comercial, etc. (MONTE-MOR, 2008, p.
38)

O zoneamento, advindo da Carta de Atenas foi uma pratica bastante comum nos
Estados Unidos, com interesses velados de segregar determinadas grupos sociais ou ainda
controlar os usos do solo, objetivando evidentemente a valorizacdo de determinados espagos

em detrimento de outros.

Por algum tempo os resultados dos CIAM, inclusive a Carta de Atenas, foram
utilizados como forma de produzir espacos nas cidades e supostamente conter a chamada crise
urbana que se agravava na medida em que o crescimento demografico e a segregacdo socio-
espacial aumentavam. Essas medidas ndo trouxeram solucdo, pelo contrério, transformaram a
cidade em um lugar para poucos. No Brasil, e mais particularmente em Rio Grande, a
incorporacdo desses preceitos também foi determinante para planejar a cidade, e suas

consequéncias ndo foram muito diferentes das produzidas pelo zoneamento em outros paises,
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gerando até os dias atuais problemas como areas desvalorizadas em relagdo a outras,

especulacdo imobiliaria e exclusdo urbanistica.

2.1 Planejamento Urbano no Brasil

O planejamento urbano brasileiro embora tendo importado dos paises desenvolvidos,
sobretudo dos europeus, algumas ideias, teve uma formacdo socio-espacial bem diversa dos
paises do centro do sistema capitalista. Aqui, temos um modelo territorial, cujas bases estdo
diretamente atreladas a propriedade fundiaria e consequentemente ao alto valor do solo.

Compreender o planejamento urbano no Brasil requer um retrospecto historico e uma
analise dos momentos econdmicos e sociais pelos quais o pais passou, no intuito de facilitar o

entendimento da problematica urbana atual.

Propde-se aqui um breve retrospecto a partir do ano de 1850, quando criou-se a Lei de
Terras (Lei n° 601 de 18 de setembro de 1850), cuja premissa foi a transformacao definitiva
da terra em mercadoria, uma vez que em seu primeiro artigo fica claro que a aquisicdo de
terras s6 podera se dar a partir de compra. Conforme reproduzido a seguir: “Art. 1° Ficam
prohibidas as acquisi¢cGes de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra.”
(BRASIL, Lei n.601 de 18 de setembro de 1850)

Em meados do século XIX, a propriedade privada da terra foi criada nos
paises da América Latina, por leis agrarias que separam juridicamente as
terras publicas (pertencentes aos Estados) das terras particulares,
estabelecendo a compra como meio fundamental para a aquisi¢do e dominio.
(SILVA; SECRETO, 1999, p.110)

Sabe-se que a ocupacdo de terras no Brasil foi uma pratica bastante comum, iniciada
com as capitanias hereditarias, passando pelas sesmarias e sendo continuamente praticada até
0 ano de 1850. Assim, para Ferreira (2005, p. 01):
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A Lei das Terras, de setembro de 1850, transformou-a em mercadoria, nas
maos dos que ja detinham “cartas de sesmaria” ou provas de ocupacdo
“pacifica e sem contestagdo”, e da propria Coroa, oficialmente proprietaria
de todo territério ainda ndo ocupado, e que a partir de entdo passava a
realizar leildes para sua venda. Ou seja, pode-se considerar que a Lei de
Terras representava a implantagdo da propriedade privada do solo no Brasil.
Para ter terra, a partir de entdo, era necessario pagar por ela.

Essa lei foi um marco para a compreensao da formagéo das cidades brasileiras, assim
como o processo de urbanizacdo das mesmas, suas implicacdes somadas a promulgacéo
alguns dias antes da Lei Eusébio de Queirds (Lei n° 581de 04 de setembro de 1850), cuja
supressao do tréafico de escravos mudou o foco da riqueza, que a partir de entdo, ndo seria
medida pela quantidade de escravos, mas sim pela quantidade de terras que o individuo
possuisse. Essas medidas impactaram profundamente a base fundiaria brasileira. A terra, ou
melhor, a sua quantidade passa a ser 0 centro da estrutura econdmica do pais. Segundo
Ferreira (2005, p.04) “o processo acima descrito ocorre essencialmente no meio rural, é
importante frisar que a Lei das Terras teve também forte influéncia nas dindmicas de
apropriacao da terra urbana.” A Lei de Terras acabou por implementar no espago uma

situacdo de fragilidade da propriedade da terra no Brasil.

Nota-se que ambas as leis nada tem a ver diretamente com a producdo do espaco
urbano no pais, mas seus desdobramentos vao empurrar para as cidades brasileiras um
namero significativo de pessoas, na medida em que a terra passa a ser um bem privado. Para
Corréa (2004, p.07.) “este complexo conjunto de usos da terra ¢, em realidade, a organizagao
espacial da cidade ou simplesmente o espago urbano.” A substituigdo do campo pela cidade,
uma vez que 0s processos de producdo em sua maior parte ja estavam se transferindo,
contribuiu expressivamente para a consolidacdo, ainda que tardia da industrializacdo no
Brasil.“A era industrial generaliza a troca e o comércio, fazendo desaparecer o valor dos

costumes.” (SORBAZO, 2006, p.57)

Outro acontecimento, significativo foi assinatura da Lei Aurea, no ano de 1888, que
dava fim a escravidao, uma heranca colonial que durou mais de trés séculos no Brasil, sendo
que um dos principais reflexos foi um crescente processo de adensamento populacional

originado pelos escravos libertos, que procuraram as cidades para morar e buscar trabalho.
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A tragédia urbana brasileira ndo é produto das décadas perdidas, portanto.
Tem suas raizes muito firmes em cinco séculos de formacdo da sociedade
brasileira, em especial a partir da privatizacdo da terra (1850) e da
emergéncia do trabalho livre (1888). (MARICATO, 2008, p.23)

Torna-se evidente que o0 espaco urbano brasileiro foi moldado a partir de um conjunto
de fatores que comecgaram a atuar antes mesmo da formagao de muitas cidades. A abolicdo e a
consequente chegada de um expressivo numero de imigrantes no pais para ocupar postos de
trabalho de forma assalariada transformam as cidades no centro do sistema de produgao. “O
trabalho assalariado -vale dizer, o desenvolvimento do capitalismo — a, industrializacéo e a
urbanizagdo ndo sdo apenas inseparaveis ou inter-relacionados: s&o um so processo (DEAK,
2004, p.16)”. Nesse processo, 0 urbano no Brasil estava posto, um urbano que tomava formas
edificadas e congregava, entretanto expressava a ideologia de uma sociedade periférica, cujas
ambicOes urbanisticas restringiam-se apenas a projetos sanitarios e paisagisticos, onde a

funcéo social da cidade estava muito longe de ser efetivada.

As reformas urbanas, realizadas em diversas cidades brasileiras entre o final
do século XIX e inicio do século XX, lancaram as bases de um urbanismo
moderno, “a moda” da periferia. Realizavam-se obras de saneamento basico
para a eliminacdo de epidemias, a0 mesmo tempo em que se promovia o
embelezamento paisagistico e eram implantadas as bases legais para um
mercado imobilidrio de corte capitalista. A populacdo excluida desse
processo era expulsa para morros e franjas da cidade. (MARICATO, 2008,
p. 17)

E possivel verificar que no Brasil, as primeiras intervencdes no espaco urbano foram
evidentemente de carater paisagistico, de embelezamento, cujas principais influéncias vinham
de fora do pais, e quando aqui eram aplicadas, encontravam uma formacdo socio-espacial
bastante diversificada. E sob essa perspectiva que o Brasil adentra a Modernidade, no que
tange a questdo do urbano, preocupado com as questdes estéticas, com 0 zoneamento apenas
para delimitar as areas da cidade que deveriam receber os maiores investimentos por parte do

governo, e com quais grupos sociais esses investimentos poderiam interessar.

Frente ao intenso e rapido crescimento ndo s6 da populacdo, mas também das cidades
que se formavam, sobretudo no litoral, legado dos tempos de colbnia, o pais necessitava de
mudancgas urbanas, nesse sentido o planejamento urbano, passa a fazer parte das iniciativas

governamentais. O interesse pelo planejamento urbano no Brasil surgiu a partir do interesse
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estatal em desenvolver algumas cidades em detrimento de outras, para acompanhar a
dindmica econdmica que se sobrepunha sobre o territério, de modo que “a expansdo urbana
no pais se apGia em um processo de concentracdo de recursos humanos e materiais.”
(DAVIDOVICH, 1978, p. 54)

De acordo com Maricato (2009, p.137) “a importagdo de idéias na evolugdo do
urbanismo e do planejamento urbano no Brasil ¢ tradigdo”. Nesse sentido, o Brasil “herdou”
dos paises desenvolvidos, principalmente do continente europeu o modelo de planejamento
urbano modernista/funcionalista, cujo Estado era a figura central na sua formulacdo e
aplicacdo, sobretudo nas cidades formais, ja escolhidas para a aplicacdo desses modelos. As
demais cidades couberam a excluséo urbanistica. Nas palavras de Maricato (2009, p.122):

O urbanismo brasileiro (entendido aqui como planejamento e regulagéo
urbanistica) ndo tem comprometimento com a realidade concreta, mas com
uma ordem que diz respeito a uma parte da cidade, apenas. Podemos dizer
que se trata de idéias fora do lugar, porque, pretensamente, a ordem se refere
a todos os individuos, de acordo com os principios do modernismo ou da
racionalidade burguesa. Mas também podemos dizer que as idéias estdo no
lugar por isso mesmo: porque elas se aplicam a uma parcela da sociedade
reafirmando e reproduzindo desigualdades e privilégios. Para a cidade ilegal
ndo ha planos, nem ordem. Alias ela ndo € conhecida em suas dimensfes e
caracteristicas. Trata-se de um lugar fora das idéias.

Um caso emblematico dos primérdios do planejamento urbano brasileiro aconteceu na
cidade do Rio de Janeiro, na época capital federal, sob a administracdo do entdo prefeito o
engenheiro Francisco Pereira Passos, que tendo estudado em Paris, vivenciou o resultado das
reformas urbanas promovidas por Haussmann. Em 1875, nasce o Plano de Embelezamento e
Saneamento da Cidade, conhecido popularmente como Plano Pereira Passos, pautado
basicamente em obras viarias, sanitarias e estéticas, com forte influéncia no plano de

remodelacdo de Paris, proposto por Haussmann. De acordo com Souza (2004, p.37):

A Reforma Passos constituiu em diversas obras de alargamento de ruas,
abertura de novas vias e embelezamento (construgdo de pragas e jardins) na
area central da cidade e suas cercanias. Seus objetivos basicos eram trés: um
econdmico (...) outro ideoldgico e simbdlico (...) e, por fim, um objetivo
politico.
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Na Reforma Pereira Passos ocorrida no final do século XIX, foi possivel notar a acéo
centralizadora do Estado, cujos objetivos foram para além da questdo econbmica, e com um
forte apelo ideoldgico e politico. Suas repercussdes evidentemente positivas introduziriam o
Brasil no modelo capitalista internacional. O aparente sucesso do plano marcou a participagéo
efetiva e duradoura do Estado-na¢do atuando na organizacdo espacial da cidade através do
planejamento urbano com a implantacdo de outros projetos, inclusive o de construcdo de
novas cidades nos moldes do urbanismo moderno. Trata-se apenas de um exemplo entre
outros tantos que poderiamos citar como o Plano Agache na década de 20. Como lembra
Maricato (2009, p.126):

Do modernismo, esse planejamento urbano ganhou a heranca positivista, a
crenca no progresso linear, no discurso universal, no enfoque holistico. Da
influencia Keynesiana e fordista, o planejamento incorporou o Estado como
figura central para assegurar o equilibrio econdmico e social, e um mercado
de massas. A matriz tedrica que alimentava o planejamento nos paises
capitalistas, mas ndo sé nestes, como também nos paises socialistas, e que
embasou 0 ensino e a pratica do planejamento urbano regional na América
Latina, atribuia ao Estado o papel de portador da racionalidade, que evitaria
as disfuncBes do mercado (...) bem como asseguraria o desenvolvimento
econdmico e social (...).

Foi a partir de meados do seculo XX juntamente a todas as transformacdes
anteriormente mencionadas, que o fendbmeno urbano se dispersa para boa parte do territério
brasileiro. “E o nascimento do planejamento e, particularmente, do planejamento urbano,
cujos primérdios podem ser situados no Estado Novo.” (DEAK, 2004, p. 12) Algumas
cidades brasileiras, como S&o Paulo e Rio de Janeiro, por exemplo, foram o foco do governo

federal na questdo do planejamento urbano. Conforme Corréa (2004, p.24):

Uma primeira observagdo refere-se ao fato de o Estado atuar diretamente
como grande industrial, consumidor de espaco e de localizagGes especificas,
proprietario fundiario e promotor imaobiliario, sem deixar de ser também um
agente de regulagdo do uso do solo e o alvo dos chamados movimentos
sociais urbanos.

z

E inegavel a posicdo do Estado como o grande planejador e produtor do espaco
urbano, uma vez que a sua atuacdo perpassa pelo campo legal quando elabora leis cujos

objetivos vao desde regulamentar o uso do solo, promover o zoneamento, determinar a
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realizacdo dos planos diretores municipais, entre outras prerrogativas que se ddo na escala
federal, estadual e municipal, cada uma delas atuando coletivamente em principio, quando se
sobrep6em de forma a regulamentar e produzir um espacgo urbano socialmente justo. Além de
produtor, o Estado é um grande consumidor do espaco, uma vez que privilegia determinadas
areas em detrimento de outras quando elege localizacbes especificas para a instalacdo de
empreendimentos de vulto nacional, por exemplo, se transformando inerentemente num
promotor imobiliario. Entretanto, sua atuacdo é contraditoria, o Estado (pais, estado e
municipio) como planejador, tem o poder de transformar “a cidade em uma mercadoria a ser
vendida, num mercado extremamente competitivo, em que outras cidades também estdo a
venda”. (VAINER, 2001, p. 78)

A questdo econdmica nas cidades mobiliza o capital privado na obtencdo e
maximizacdo dos lucros, transformando a cidade em uma empresa, onde se privilegia algumas
areas para a manutencdo dos interesses privados dos especuladores imobiliarios que
transformam a cidade em um produto. Segundo Vainer (2001, p.85) “Nao ¢ a primeira vez
que para efeito de planejamento, a cidade toma como prototipo a empresa privada”. Pensa-se
qual a eficacia da cidade empresa, como ela exerce sua funcao social e se obedece a logica da

producdo capitalista a0 mesmo tempo.

Ja para Corréa (2004, p. 26):

A atuacdo do Estado se faz, fundamentalmente e em Gltima andlise, visando
criar condicbes de realizacdo e reproducdo da sociedade capitalista, isto é,
condicBes que viabilizem o processo de acumulacdo e a reproducdo das
classes sociais e suas fracoes.

Certamente toda essa atuacdo do Estado se destina em tese a perpetuacdo de
uma forma urbana que garanta a ampliacdo do modelo capitalista de producéo e reproducao
do espaco, permitindo que o aparelho de Estado se mantenha na articulacdo do planejamento

urbano.

Para a compreensdo do planejamento urbano no Brasil, além de todas as questdes
anteriormente mencionadas, € necessario resgatar algumas questbes que ficaram
incompreendidas na historia urbana nacional. As primeiras questdes podem ser apresentadas

da seguinte forma: Para quem sdo planejadas as cidades brasileiras? O Brasil tem uma
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organizacdo em relagdo a sua forma espacial? Por que no pais, planejamento e gestdo nao

caminham juntos?

“Embora a urbanizacdo da sociedade brasileira se dé praticamente no século
XX, sob o regime republicano, as raizes coloniais calcadas no
patrimonialismo e nas relacdes de favor (mando coronelista) estdo presentes
nesse processo. A terra é um nd na sociedade brasileira... também nas
cidades.” (MARICATO, 2009, p.150)

As relacdes baseadas nos interesses de pequenos grupos talvez sejam questdes chave
do planejamento urbano brasileiro. Eles, junto com o Estado delinearam alguns caminhos que

até hoje sdo seguidos, embora sabidamente levem a segregacéo e a exclusdo urbanas.

E em Rio Grande, quem planeja, quem gere 0 espago urbano? EXistem grupos
privilegiados em relagéo a coletividade? A acdo do Estado esta voltada para a dissolucéo das

desigualdades urbanas, ou acabou acentuando-as ainda mais no municipio?

2.2 A Institucionalizacdo do Planejamento Urbano no Brasil

Apos seu apogeu Modernista, o planejamento urbano no Brasil passou a enfrentar
contratempos porque sua escala de atuacdo ja ndo era suficiente para sanar os problemas
decorrentes do aumento populacional e da diversificacdo das atividades urbanas, que por
razdes logicas demandavam aumento de servigos de transporte e necessidade cada vez maior
de moradias. Além disso, era preciso incluir toda a area da cidade, e ndo apenas as areas

centrais.

Tendo em vista o0 processo de concentracdo populacional nos centros urbanos, uma das
primeiras intervencdes estatais de grande amplitude no que tange ao planejamento urbano
brasileiro, foi a questdo da habitacdo. Em 1946, sob a presidéncia de Eurico Gaspar Dutra, se
estabelece o Decreto-Lei namero 9.218, que criou a Fundacdo da Casa Popular, tornando
possivel para alguns a compra ou a construcdo de habitacdes nas zonas urbanas e rurais. Nos
anos seguintes o pais passa por profundas transformacbes econémicas que trazem uma nova

dindmica a questdo do planejamento urbano.
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No Brasil, anteriormente a 1960, as experiéncias de controle de
desenvolvimento tém carater mais ou menos isolado. H& estudos
especificamente voltados para a ordenacdo urbana de ndcleos especificos,
com preocupacéo nitidamente territorial e setorial. As primeiras experiéncias
de planejamento com preocupagdo mais integral foram realizadas entre 1950
e 1960, tentando relacionar os diferentes setores e obter uma compreensao
global do desenvolvimento urbano, para a partir dai propor uma estratégia de
solucdo. (ZAHN, apud VIZIOLI, 1998, p. 16)

E possivel observar um enfoque mais abrangente do planejamento urbano, que vai
além dos aspectos fisicos e paisagisticos e que procura incorporar a apreciacdo de outros
profissionais, ndo somente o0s arquitetos e engenheiros. Essa tal integracdo passa a

caracterizar o planejamento urbano vigente nesse periodo.

Em 1961, por forca do Decreto numero 50.334 de 11 de margo de 1961, foi criado o
Servigo Nacional dos Municipios (SENAM), cujas incumbéncias transitam entre prestar as
autoridades municipais assisténcia e informagdes de carater técnico, administrativo,
econémico, financeiro e juridico pertinente aos municipios, e auxiliar na resolucdo de
problemas municipais, entre outras fungées. O SENAM também promoveu uma aproximagéo
entre o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM) e a Associacdo Brasileira de
Municipios (ABM) no sentido de fomentar a participacdo dos prefeitos para a troca de
experiéncias administrativas e ajuda muatua para a resolugdo dos problemas urbanos
municipais. A criacdo desses organismos visava uma maior integracdo e atuacdo do Estado
frente aos problemas urbanos, entretanto, em 1964, com o Golpe de Estado e a instauracéo do
Regime Militar, o planejamento urbano adquire uma dimenséo voltada para o controle das

atividades de planejamento.

Dentro desse regime, o planejamento urbano ganha dimensdo e é institucionalizado
pelo Estado, sendo apresentado como uma técnica administrativa apolitica, regida a partir da
esfera federal para as esferas municipais. “Foi durante o regime militar que a atividade de
planejamento mais se desenvolveu no Brasil.” (MARICATO, 2009, p.138). Nesse contexto
sdo criados diversos 6rgaos, entre eles o Banco Nacional da Habitacdo - BNH, o Sistema
Nacional de Planejamento Local Integrado (SNPLI) e o Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU), uma entidade autarquica do Estado, responsavel num primeiro
momento pela promocéo e elaboragdo de estudos relativos ao déficit habitacional, aspectos do

planejamento fisico, técnico e sdcio-econdmico da habitacdo até a assisténcia na elaboracdo
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dos planos diretores. Em um segundo momento suas atribui¢es sdo modificadas pelo Decreto
Lei nimero 59.917/66, onde o organismo passa entéo a atuar no campo do planejamento local
integrado, inclusive estabelecendo normas para a elaboracdo dos planos diretores municipais
durante o Regime Militar.

Para Maricato (2009, p. 139):

Uma quantidade inédita de Planos Diretores foi elaborada no periodo.
Escritorios técnicos de consultoria e planejamento se multiplicaram. Alibi ou
convicgao positivista, o planejamento foi tomado como solugéo para 0 “caos
urbano” e o “crescimento descontrolado”.

Nesse periodo foi visivel a tentativa do governo de criar planos que pudessem ser
aplicados em todos os municipios do pais, nesse sentido, pode-se dizer, por exemplo, que o
“Serfhau pretendeu (sem conseguir) estimular o planejamento urbano no Brasil, pois quis
estimular planos individuais de cada cidade.” (VILLACA, 2004, p.172). Essa busca pela
institucionalizacdo do planejamento urbano no Brasil como uma politica do Estado e que ao
mesmo tempo também fosse uma ferramenta eficaz acabou por incentivar uma politica de
planejamento centralizadora, pois, muito embora o discurso do planejamento urbano estivesse

calcado na acdo dos municipios, esses deveriam corresponder aos objetivos nacionais.

Foram essas premissas que nortearam o planejamento urbano no pais durante o
Regime Militar, houve avangos evidentemente, mas uma de suas mais importantes
contribuicdes foram as prolificas ideias sobre planejamento urbano que durante esse periodo
ficaram incubadas a espera do momento em que pudessem ser expostas. Por se tratar de um
periodo de privacGes de direitos, varios movimentos sociais buscavam incorporar a sua
bandeira de luta, reivindicacdes de cunho democratico, e é sob essa l6gica que novas ideias
sobre a cidade, o espaco urbano e o planejamento urbano renascem, agora centradas na

democracia.
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CAPITULO 3

RIO GRANDE: DO PLANO INICIAL AO PLANO DIRETOR DE
DESENVOLVIMENTO INTEGRADO 1986.

A cidade do Rio Grande tem uma especial relacdo com o planejamento urbano, haja
vista que é a cidade mais antiga do Rio Grande do Sul, e sua localizacdo foi idealizada de
forma estratégica, permitindo a defesa e a garantia do territério pelos portugueses. Essa
posicdo possibilitou a construcdo de um forte militar chamado Jesus Maria José, gerando no
seu entorno uma pequena aglomeracao populacional, dando inicio ao assentamento urbano da
cidade do Rio Grande. “O assentamento urbano no primeiro ano foi voltado para o sistema
defensivo da regidao.” (PAULITSCH, 2008, p. 40). Além disso, a condicdo de sediar o0 unico
porto natural do extremo sul, contribuiu para que na cidade se fixassem pessoas com as mais
variadas funcdes, além da funcdo militar, nesse sentido a partir de 17 de fevereiro de 1737, se
estabelece o marco inicial da ent&o cidade do Rio Grande.

Figura 1

Localizacdo do Rio Grande
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O primeiro indicio de planejamento ainda que incipiente, data de 1767, em forma de
planta, revelando antes de tudo a visdo estratégica militar fundamental para a época. “O
assentamento urbano assume uma forma linear acompanhando a margem norte da peninsula e
o Forte ocupa posicdo visualmente privilegiada em relacdo a desembocadura da Lagoa dos
Patos.” (SALVATORI, 1989, p. 30) E visivel que o meio natural hostil impediu, num
primeiro momento, a ocupacdo indiscriminada do espaco. Era necessario, planejar até mesmo

para compreender porque determinadas areas ndo deviam ser habitadas.

Entre os anos de 1763 e 1776, Rio Grande ja havia sido elevado a condigdo de Vila,
quando foi ocupada pelos espanhdis. Esse episddio modificou o assentamento urbano inicial e
contribuiu para que a populacdo acoriana procurasse outras areas. A esse acontecimento é
atribuida a formacao de outras cidades gauchas.

Durante o longo periodo de ocupacdo, as areias e 0s prolongados invernos do
Rio Grande haviam arruinado as precarias habitacfes deixadas pelos
retirantes em 1763; elas estavam, agora, “inclinadas a retaguarda” ou “caidas
a vanguarda”, tdo mal empalhadas, tdo mal escoradas, tdo velhas, tdo
caducas, que a forga de muletas se conservam em pé”’; constituiam apenas
excecdo a Matriz de Sao Pedro, a casa do governador e o hospital, que por
suas fungdes essenciais a vida da comunidade, receberam dos espanhois
cuidados especiais de conservacdo. (QUEIROZ, 1987 p. 127).

Esse era o retrato da Vila de Rio Grande de S&o Pedro, apds a retirada dos espanhdis,
o0 tracado da vila permaneceu praticamente inalterado, as mudancas se deram principalmente
na estrutura das constru¢des como mencionado anteriormente. “A Vila do Rio Grande ao ser
reconquistada, em 02.04.1776, contava com uma populacdo livre de 686 habitantes,
estabelecidos nos nucleos de Torotama, Paulista, Mangueira e Carreiros.” (QUEIROZ, 1987,
p.128).

A figura abaixo mostra a organizacao espacial da Vila de Rio Grande do Sao Pedro,

mantida ao longo da dominacao espanhola.
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Figura 2

Assentamento Urbano da Vila de Rio Grande do S&o Pedro Durante Dominagéo Espanhola

< L= =

Fonte: Queiroz, 1987. (Extraido de copia da Biblioteca Riograndense)

Nota-se uma linearidade das constru¢des motivada, sobretudo, pelo impedimento
natural, que ao sul era imposto pelas dunas e a leste pela presenca de terrenos alagadicos.

Ap0s a retirada das tropas espanholas, houve um movimento de retorno dos habitantes.
“A partir de junho de 1776 comecaram a retornar 0s casais que se retiraram em 1763,
reclamando as antigas posses.” (QUEIROZ, 1987, p.130). Esse movimento de retorno,
somado as familias que permaneceram e aos escravos, fez da Freguesia do Rio Grande a mais

povoada do Continente de S&o Pedro.

Com a ampliacdo do territorio da Freguesia do Rio Grande pelo Tratado de Santo
Ildenfonso, a Vila do Rio Grande passa a contar com trés distritos (Vila do Rio Grande de Sao
Pedro, Povo Novo e Cerro Pelado). Com excecdo do distrito do Povo Novo, que ndo teve
nenhum tipo de planejamento, os demais distritos eram organizados espacialmente de acordo

com o regime das sesmarias, pratica comum naquela época.

Frente ao crescimento econdémico da Freguesia e um aumento demografico, houve a
divisdo territorial da Capitania em quatro municipios, principalmente porque a administracdo

estava toda centralizada em Porto Alegre, onde a estava localizada a Unica Camara Legislativa
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do Rio Grande do Sul. “Nessa nova fase da historia gatcha, a fungdo militar da Vila do Rio
Grande cede lugar a funcdo comercial, que devera caracteriza-la ao final do periodo colonial e
ainda do império.” (QUEIROZ, 1987, p.26). Com a descentralizacdo, o municipio do Rio
Grande manteve como sede a Vila de Sdo Pedro e instalou a sua propria Camara Legislativa
em1811.

Nesse mesmo ano foi criado o primeiro Cddigo de Posturas do municipio, cujo
objetivo originalmente estava relacionado a utilizacdo de edificagdes, uma vez que nao
existiam ainda leis ou normas especificas para 0 zoneamento, ou parcelamento do solo por
exemplo. Nos anos seguintes sdo criados mais instrumentos, entretanto, desempenhavam as

mesmas funcgoes.

Apos a retomada do territorio pelo governo portugués, e com a perda da Colonia de
Sacramento para 0s espanhois, as atividades portuarias ganham foco a partir do inicio das

charqueadas no Rio Grande do Sul.

O avanco proporcionado pelas charqueadas na metade sul do Rio Grande do
Sul estimulou a economia regional e urbana, pois, se em Pelotas localizava-
se a feitura do charque, era por Rio Grande que este seria comercializado
para o centro/norte do pais e para a América Central (para a alimentagdo dos
escravos). (MARTINS, 2006, p.66)

A necessidade de exportar a producdo das charqueadas transformou o Porto do Rio
Grande, no extremo sul do Estado em peca fundamental para a economia gatcha, sobretudo, a
do extremo sul do estado, gracas a ele, a Vila do Rio Grande ascendeu a um importante ponto
de comércio, desencadeando um crescimento urbano consideravel. Conforme Salvatori (1989,
p. 30):

Em 1829, foi elaborada a primeira planta que mostra o sitio urbano com
maiores detalhes. Através dela é possivel saber que o crescimento da cidade
ao sul era prejudicado pelas altas dunas existentes, e, ao leste, pelos baixios
inundaveis. Esta planta mostra, ainda, o limite urbano projetado, com suas
ruas e quadras, e as edificacbes existentes que ocupavam cerca de 50% do
limite total projetado, o que pode ser considerado o primeiro plano de
diretrizes urbanas.
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As transformagbes ocorridas na cidade do Rio Grande fomentadas pelo capital
investido pelos charqueadores, deram um impulso bastante significativo principalmente no
que tange ao espaco urbano, que se modificava a medida que chegavam trabalhadores para as
fabricas e comerciantes para as novas casas comerciais que se estabeleciam na cidade, além
disso, uma cidade portuaria atraia sobremaneira uma gama de atividades diversificadas.
“Deste modo Rio Grande acabou incorporando um cosmopolitismo caracteristico de cidades
portudrias, mas improvavel, tratando-se de uma cidade no extremo sul do Brasil e os
interesses mercantilistas que moviam a colonizacdo portuguesa no pais.” (MARTINS, 2006,
p. 73).

O mapa a seguir mostra a evolucdo da area urbana do Rio Grande, nele é possivel
perceber que as areas proximas aos terrenos alagadicos eram de dificil ocupacdo, e que as

areas de ocupacéo séo projetadas para o centro da restinga.

Figura 3

CRESCIMENTO HORIZONTAL DA CIDADE DO RIO GRANDE

i
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Crescimento horizonta! da cidade do Rio Grande — Nucleo Histérico. 1 829.

Fonte: Salvatori, 1989.
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Evidentemente o crescimento horizontal do espagco urbano, nos primordios estava
ligado prioritariamente as atividades portuérias, e consequentemente ao desenvolvimento do

comércio nos arredores do préprio porto.

Mas a Vila do Rio Grande, através do seu porto, teve garantido um
consideravel nivel de desenvolvimento, que se reflete, sobretudo, no
crescimento de sua area urbana, desenvolvimento que ganha wulto
assombroso se consideradas as criticas condi¢cbes que marcaram sua
existéncia ao longo de setenta anos decorridos desde a sua fundacgédo e,
sobretudo, se levada em conta que as suas condigdes fisicas adversas
prevalecem, ainda, nesta fase de prosperidade. (QUEIROZ, 1987, p. 156)

Nota-se que essa expansdo era condicionada a algumas barreiras naturais que
impediram o avan¢o da mancha urbana num primeiro momento, mas que posteriormente
foram transpostas. Num intervalo de 40 anos ocorre um crescimento consideravel da area

urbana, provavelmente refletindo a intensificagdo das atividades ligadas ao porto.

Frente a esse crescimento urbano, foi necessario planejar as possiveis areas de
expansdo urbana, além de criar mecanismos legais que pudessem organizar 0 espaco €
prepara-lo para os investimentos que a cidade recebia na época. A figura a seguir ja mostra
em destaque na cor preta, um adensamento urbano ligado, principalmente, as atividades
portudrias. Ao se comparar com a figura 3 observa-se que o crescimento urbano foi

dificultado pela presenca dos terrenos alagadicos.
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Figura 4

CRESCIMENTO HORIZONTAL DA CIDADE DO RIO GRANDE

s

Crescimento horizontal da cidade do Rio Grande — Nucleo Histérico, FundacZo-1869.

Fonte: Salvatori, 1989.

Nosso proposito com as figuras apresentadas é ratificar que num periodo temporal de
40 anos houve um crescimento urbano significativo, nas atividades ligadas ao comércio, essas
por sua vez relacionadas ao Porto, e ainda propulsoras da industrializagdo que viria a se

efetivar na cidade pouco depois.

Ainda é importante destacar a funcao da trincheira, que representava a grosso modo o
“fim” da cidade, ou seja as areas desabitadas que ndo faziam parte das areas que ja haviam

recebido algum tipo de planejamento urbano.

Nos anos que se seguem, sdo consideraveis as alteracBes promovidas no espaco

urbano, sobretudo, financiadas pelo capital comercial que ja era significativo na cidade.
Segundo Martins (2006, p.95):

No periodo comercial em Rio Grande formou-se uma elite econémica e
social, que se consolidaria com a industrializacdo. Essa elite foi capaz de
construir clubes, teatros, prédios suntuosos, assim como abrigar eventos
culturais importantes de expressdo nacional.




49

Sabe-se que o poderio econdmico dessa elite que elegeu Rio Grande para investir seu
capital, foi peca fundamental para a consolidagdo econémica do municipio, repercutindo na
producédo do espaco urbano, sobretudo, quando os investimentos se davam na infra-estrutura
urbana da cidade. Em razdo disso, as primeiras ruas recebem calgcamento, o que colaborou de
alguma forma, para que a cidade abrigasse ja no inicio do século XX um importante e
pioneiro complexo industrial no extremo sul do Brasil, e em consequéncia da instalacdo dessa

industria, a cidade se expandiu para além das trincheiras.

Como forcantes desse processo na primeira fase industrial do municipio, a expansdo
urbana demandou além da construcdo de moradias para abrigar os operéarios das fabricas, a
criacdo de servicos, inclusive servigos viarios, para conectar a cidade em expansdo. Todas
essas transformacdes na area urbana exigiram por parte da municipalidade da época, uma
série de adequacOes urbanas e juridicas. No ano de 1903, em resposta é promulgado um novo
Caodigo de Posturas, definindo os limites urbanos do municipio do Rio Grande. Esse codigo
ndo foi abrangente o suficiente, pois a economia do municipio estava em ascensdo e era cada
vez maior o numero de instalagdes industriais que procuravam as benesses oferecidas,
sobretudo, apds a construcdo do Porto Novo e as melhorias na Barra. Conforme Salvatori
(1989, p. 33) “O registro de 1922 mostra uma intensificacdo de ocupacao junto ao Porto Novo

e 0 preenchimento de alguns vazios junto as industrias instaladas”.

No ano de 1936, a Lei Organica Municipal cria o conselho técnico para opinar sobre a
estética e salubridade das construgdes, provavelmente seguindo as indicacdes da Carta de
Atenas e do urbanismo moderno. Assim, novas regulamentacGes urbanas vao surgindo

paulatinamente em Rio Grande.

O uso do solo urbano era desordenado com agles e intervencGes pontuais,
causas estas gque contribuiam para o atual tragado e configuragao espacial da
cidade. Os instrumentos de controle e dispositivos para 0 uso do solo eram
ainda muito incipientes, comegando a aparecer alguns na Lei Organica, em
1892, no Cddigo de Posturas, em 1903 e através de Decretos, Leis e Atos
Isolados, até 1949. A partir dai, foram estabelecidas algumas normas através
do Cddigo de Construgdes, mas continuando as propostas isoladas.
(BORGHETTI, apud MARTINS, 1995, p.186)

O zoneamento s6 vai aparecer enquanto instrumento de planejamento urbano em Rio

Grande no ano de 1941, pelo Decreto n° 72, relacionado & delimitagdo de zonas residenciais.
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“O zoneamento é considerado, normalmente, como o instrumento de planejamento urbano por
exceléncia.” (SOUZA, 2010, p. 250). E interessante destacar que nesse mesmo ano acontecia
na cidade do Rio de Janeiro o | Congresso Brasileiro de Urbanismo. Segundo Villaga (2004,
p. 205) “nem o conceito nem a expressdo planejamento urbano integrado haviam surgido,

mas seus contelidos ja estavam praticamente prontos, a espera de sistematizagdo e de rétulo.”

E importante deixar claro que a cidade do Rio Grande, mesmo estando muito longe da
vanguarda em termos de planejamento urbano, ja buscava adequacdo as propostas da época,
sobretudo indo além dos temas pertinentes ao embelezamento urbano, o que era uma préatica
comum até entdo. Nesse sentido encontramos como exemplo o uso do instrumento urbanistico
baseado no zoneamento, que se deu na zona sudeste da cidade, sendo chamado de Plano de
Urbanizagdo do Sudeste da Cidade, que foi possivelmente idealizado com forte influéncia do
urbanismo modernista. A figura 5 nos apresenta uma tentativa de zoneamento da cidade no
ano de 1944,
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Figura 5

Proposta de Zoneamento da Cidade do Rio Grande em 1944,
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Neste mapa é possivel identificar o zoneamento de areas com usos comuns, como é o
caso das areas industriais da cidade, cuja localizacdo estd atrelada evidentemente a
proximidade com o Porto. Também podem ser observados loteamentos residenciais, mais

distantes da zona central.

A partir da analise do mapa os diferentes usos do espaco urbano podem ser
observados ja no ano de 1944, evidentemente, eles estavam atrelados a presenca de uma certa
diversificacdo das atividades econ6micas, como por exemplo as areas com presenca de
industrias. Percebe-se também uma ampliacdo das areas de ocupacao residencial para além da
area central da cidade.

Eis algumas informac0es para as quais Marcelo Lopes de Souza nos chama a atengéo:

A idéia de que os diferentes usos da terra, sobretudo as diversas fungdes
basicas do viver urbano — produzir, circular, morar e recrear-se -, deveria ser
objeto de uma separacdo rigida, encontra o seu ponto culminante com a
quarta edicdo dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna, de
1933, do qual derivou a Carta de Atenas. (2010, p. 253)

E passivel de observacdo que os instrumentos de planejamento urbano criados na
época eram parcelares, isto €, atuavam em zonas especificas da cidade mas nao interagiam no
todo. Em 1961, outro importante passo é dado no que concerne ao planejamento urbano,
quando pela Lei n° 1.385, cria-se 0 Conselho Municipal de Planejamento e Urbanismo. Para
Martins (1995, p.187) “A nova concepgdo de urbanismo e cidade planejada que se alastram
pelos paises desenvolvidos na metade desse século chegam ao nosso pais onde ird buscar-se o

planejamento integrado da cidade”.

Foi justamente nas décadas de 60 e 70, quando entravam em voga no pais a era dos
superplanos e do planejamento integrado, que foram deixados para traz os planos de
embelezamento e sanitarios propriamente ditos. Eles ja vinham perdendo seu status ha
bastante tempo que ndo quer dizer que ainda ndo fossem utilizados, mas nesse momento
partiu-se para uma atua¢ao mais estrutural. Conforme Villaga (2004, p. 212) “os planos ndo
podem limitar-se a obras de remodelacdo urbana; eles devem ser integrados tanto do ponto de

vista interdisciplinar como do ponto de vista espacial, integrando a cidade em sua regido”.
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No ano de 1971, dez anos ap06s a criagdo do Conselho Municipal de Planejamento e
Urbanismo, aprova-se a Lei N° 2.560, que determina a criacdo do primeiro Plano de Diretrizes
Urbanas, delegando a Secretaria de Coordenacgdo e Planejamento a elaboracdo do plano e a
obrigatoriedade de sua posterior aprovacdo pelos poderes Legislativo e Executivo do

municipio.

Para a realizacdo do Primeiro Plano de Diretrizes Urbanas do Municipio do
Rio Grande foram feitas consideracdes preliminares, como forma de situa-lo
no contexto da regido atraves de fluxos migratérios entre Rio Grande e 0s
outros municipios, comparando o aspecto fisico da cidade, no que poderia,
entre outras questdes, inibir o desenvolvimento de determinadas areas.
(MARTINS, 1995, p. 187)

No caso do Rio Grande, a referida lei propds fundamentalmente uma redefinicdo da
area urbana do municipio, ampliando essa area e consequentemente incorporando novos
loteamentos. Alem disso, o plano apresenta uma visdo de conjunto da cidade com a regido na
qual se insere. Uma demonstragdo aparece na seguinte passagem: “A fungdo basica de uma
cidade é ser uma localidade central que abastece de bens e servigos uma area circundante. Rio
Grande, juntamente com Pelotas abastecem os municipios do extremo meridional do Estado”.
(MARTINS, 1995, p.188). Rio Grande torna-se importante, sobretudo, pela presenca do
Porto do Rio Grande, como o Unico porto maritimo do Estado do Rio Grande do Sul. Tendo
em vista a impossibilidade de analisar na integra, o referido Plano de Diretrizes Urbanas do
Municipio do Rio Grande, uma vez que nao foi possivel encontrar o documento original,

limitamo-nos a refletir a partir de fragmentos expressos em outro trabalho.

A década de 70 foi bastante significativa para a cidade do Rio Grande, em funcdo das
obras para a implantacdo do Superporto e da constru¢cdo do Distrito Industrial, esses
empreendimentos prometiam dinamizar o setor econémico do municipio de Rio Grande, que

se encontrava estagnado desde as décadas de 50 e 60. Para Martins (2006, p. 179):

As décadas de 1950 e 1960 sdo emblematicas do ponto de vista econémico e
concomitantemente espacial para a cidade do Rio Grande, pois ocorre a
decadéncia fabril e a0 mesmo tempo forte expansao urbana através de varios
loteamentos e a criacdo de entidades de ensino superior.
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Essa dinamizacdo econdmica e espacial esperada ndo ocorreu, no setor econdOmico
produtivo. Contudo, os indices populacionais ndo apresentaram declinio. A estagnacdo
econdmica apresentada pelo municipio ndo se refletiu nos indices de crescimento
populacional, esses, mesmo ndo sendo expressivos, apresentaram crescimento, com a taxa
populacdo urbana, acompanhando a tendéncia de crescimento do Rio Grande do Sul e do
Brasil.

Nesse mesmo periodo, houve uma expansdo urbana significativa nas areas periféricas
sem planejamento algum, os loteamentos eram ocupados aleatoriamente, ndo obedecendo a
padrdes. Segundo Domingues (1995, p. 30) “A construcdo do complexo portuério-industrial
criou dez mil postos de trabalho na construcdo civil, atraindo grandes contingentes
populacionais para a cidade”. Provavelmente esses trabalhadores ndo encontraram areas da
cidade planejada disponiveis e a baixos custos para recebé-los, principalmente dispondo de

moradias adequadas e outras estruturas basicas, como escolas e postos de saude.

As grandes obras urbanas saem do consumo conspicuo para privilegiar a
constituicdo das condicbes gerais de producdo e reproducdo do capital (a
cidade como forca de producgdo). Assim, por exemplo, as obras de infra-
estrutura sdo priorizadas enquanto as de habitacdo sdo relegadas ao
esquecimento. (VILLACA, 2004, p.199)

Quando as obras do Distrito Industrial e Superporto comecaram nos anos 70, nao
foram verificadas propostas de planejamento urbano para area da cidade, além da construgédo
dos famosos Conjuntos Habitacionais, comumente chamados de COHABS, que
correspondiam mais a uma politica habitacional promovida pela acdo do Estado, tentando

solucionar o grande déficit habitacional que ocorria no pais, frente a crescente urbanizacao.

No entanto, se os anos 70 seriam de alento ante a crise fabril e econdmica
citadina dos decénios anteriores, nos anos 80 ndo se consolidaria todo o
desenvolvimento fabril que se anunciara, deixando a cidade com uma infra-
estrutura para o recebimento de novas fabricas muito maior do que aquilo
que se concretizou até os dias de hoje. Apesar disso, a populagdo atraida
inicialmente pela farta demanda de mao-de-obra nos anos 70 acabou
permanecendo na cidade e engrossando a periferia urbana na disputa por
novos imoveis, principalmente nos loteamentos com construgdes destinadas
a faixa de baixa renda, tipo Cohab, o que era comum na época. (MARTINS,
2006, p. 193)
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Foi justamente entre as décadas de 70 e 80 que o planejamento urbano no Brasil
apresentou mudancas, como foi mencionado em capitulo anterior, e a cidade do Rio Grande
acompanhou essas tendéncias, ao projetar o primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado (PDDI) do municipio, aprovado em 03 de novembro de 1986, sob a Lei Orgénica
Municipal N° 4.116, tendo um campo de intervencdo bastante amplo, na medida em que
relacionava aspectos fisicos, sociais, econémicos, institucionais e territoriais, dai deriva sua

denominacdo de Plano de Desenvolvimento Integrado.

A titulo de ilustracdo destacaremos 0s primeiros artigos com a intencéo de demonstrar
sua complexidade e qudo amplas sdo as areas de atuacdo.

TITULO |

CONCEITUACAO DO PLANO DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO

ARTIGO 1° - O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do Municipio do Rio Grande é
0 instrumento técnico administrativo destinado a ordenar, promover e controlar de modo
integrado o desenvolvimento urbanistico do municipio com a finalidade de obter melhoria da
qualidade de vida da populacéo e o incremento do bem estar da comunidade.

ARTIGO 2° - Sdo objetivos gerais do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado do
Municipio do Rio Grande:

1. Ordenacdo do crescimento urbano do Municipio em seus aspectos fisico-econdmico,
social, cultural e administrativo;

2. Pleno aproveitamento dos recursos administrativos, financeiros, naturais, culturais e
comunitarios do Municipio;

3. Atendimento das necessidades e caréncias basicas da populacdo quanto as funcdes de
habitacdo, trabalho, lazer e cultura, circulacdo, salde, abastecimento e convivio com a
natureza;

4. Conservacdo do patriménio ambiental do Municipio através da protecdo ecoldgica,
paisagistica e cultural;

5. Integracdo da acdo governamental municipal com os 6rgdos federais, estaduais e com a
iniciativa particular;

6. Participacdo comunitaria no processo de planejamento;

7. Ordenacéo do uso e ocupacao do solo, em consonancia com a fungéo socio-econémica da
propriedade urbana.
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ARTIGO 3° - Ficam estabelecidas as seguintes diretrizes para a execu¢ao dos objetivos
previstos no artigo anterior:

1. Fortalecer a economia do Municipio, atraindo para a sua area, investimentos publicos e
privados, e implementando condi¢Bes técnico-administrativas que lhe possibilitem fazer
frente a um maior desenvolvimento local;

2. Incentivar o desenvolvimento do centro urbano, criando uma area de alta densidade,
destinada a servicos, comércio e administracao;

3. Incentivar nos bairros a criacdo de areas de densidade média para o desenvolvimento de
atividades comerciais e de servicos;

4. Reservar as areas necessarias para a implantacdo ou ampliacdo de fontes de emprego
industrial, compatibilizando-os com o uso do solo, a protecdo ambiental e o desenvolvimento
econdmico do Municipio;

5. Criar condigcdes para a localizacdo de populacdo de baixa renda na zona urbana do
Municipio, favorecendo a criagdo de loteamentos populares e de conjuntos habitacionais de
interesse social;

6. Estabelecer os limites maximos de urbanizacgéo, considerando as tendéncias, as fontes de
emprego, o0 sistema viario e as barreiras naturais que condicionam a ocupacdo da area
urbana;

7. Ordenar a ocupacao na zona de populacéo rarefeita evitando a ocorréncia de loteamentos
descontinuos e a construcdo indiscriminada em locais de ocupacdo esparsa e afastados do
centro urbano, mantendo como rurais as areas de elevado potencial agricola;

8. Utilizar os controles de uso do solo de modo a preservar, recuperar e aproveitar
racionalmente o patriménio natural, paisagistico, historico e cultural do Municipio;

9. Atingir uma densidade minima que aumente o rendimento dos investimentos publicos e
privados, através de incentivos a densificacédo das areas centrais e de maior tributacao sobre
os terrenos baldios;

10. Prover a zona urbana de espacos adequados a implantacdo de equipamentos de usos
comunitario;

11. Facilitar o acesso da comunidade, através de espacos publicos, a orla maritima e
lacustre do Municipio;

12. Orientar os planos de infra-estrutura e servi¢os publicos do Municipio e de outras esferas
do governo, compatibilizando-os com o uso do solo proposto;

13. Manter a articulacdo permanente com o0s Orgdos de planejamento dos demais
municipios, de modo a permitir uma acéo de planejamento integrada.
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Sabe-se que o PDDI, é uma ferramenta cuja finalidade é ordenar o espago urbano,
obedecendo a critérios rigidos e objetivos bastante complexos, muitos deles criados a partir de
um modelo, sem considerar a realidade vivida na cidade. A participacdo comunitéria é
mencionada uma Unica vez, sua aprovacdo e execucdo sdo mediadas por um conselho
consultivo especialmente criado para assessorar o chefe do poder executivo na sua aprovagéo.

O mapa a seguir mostra o resultado do zoneamento apresentado pela prefeitura para a
area urbana do municipio. Percebe-se que toda a area central recebeu uma funcéo, seja para
criacdo de futuros empreendimentos residenciais, seja para a instalacdo de inddstrias. Ainda

podemos destacar a auséncia de areas para projetos de preservacdo ambiental ou de lazer.

Figura 6
Area Urbana do Municipio do Rio Grande Segundo o PDDI de 1986.
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O PDDI, enquanto instrumento de planejamento urbano na cidade do Rio Grande,
seguiu uma regra comum no pais, a de ser elaborado por empresas de consultoria, alheias a
realidade urbana local, razdo para a qual surgem duras criticas aos fracassados planos. ‘“Pelo
menos durante cinqienta anos — entre 1940 e 1990 — o planejamento urbano brasileiro
encarnado na idéia de plano diretor ndo atingiu minimamente 0s objetivos a que se propds.”
(VILLACA, 2004, p.224) Em Rio Grande nédo foi diferente, ao analisar o PDDI de 1986,
Martins (1995, p. 189) relata:

O atual plano diretor da Cidade do Rio Grande é menos objetivo do que o
anteriormente analisado em fungdo de que muito dos dados coletados pela
empresa que iria elabora-lo, a SURBAM, ndo foram utilizados plenamente,
assim como nao houve atualizacdo dos mesmos fazendo com que o atual
Plano Diretor ndo refletisse as reais necessidades da cidade.

E importante atentar para a atuacio da Superintendéncia do Desenvolvimento Urbano
e Administracdo Municipal (SURBAM), 6rgdo vinculado a Secretaria de Obras Publicas do
Estado do Rio Grande do Sul, que comegou a elaborar Planos Diretores no final da década de
70 mantendo essa atividade até 1995. Foi justamente com essa finalidade que a Prefeitura
Municipal do Rio Grande contratou os servi¢cos da SURBAM, para que construisse o 1° Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado do municipio, atendendo as determinagdes vigentes na

época para a elaboracéo dos referidos planos.

Delegar a elaboracdo dos Planos Diretores a empresas especializadas, tanto publicas
quanto privadas, era uma pratica comum no pais, uma vez que as prefeituras contavam com
um corpo técnico limitado, que além dessa funcdo, desempenhava muitas outras dentro das
secretarias. O PDDI do municipio embora tenha sido iniciado pela SURBAM, ndo foi
concluido por ela, uma vez que segundo informacdes concedidas pelo atual Secretario de
Coordenacdo e Planejamento do Municipio do Rio Grande, Paulo Renato de Moura Cuchiara,
gue na ocasido era Diretor de Planejamento Urbano do municipio, o referido 6rgdo ndo estava
conseguindo cumprir os prazos e metas estipulados para a conclusdo do Plano em tempo
habil.

Foi nesse contexto que a Secretaria Municipal de Coordenacdo e Planejamento
encampou a conclusédo do PDDI, usando como modelo o PDDI de Porto Alegre, procurando

ajustd-lo a realidade do municipio. Segundo o atual Secretario de Coordenacdo e
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Planejamento da Prefeitura, o PDDI, apresentou uma inovagdo no que concerne a questdo
ambiental, uma vez que quando da elaboragéo do referido plano, a prefeitura contou com um
apoio especializado da Fundacdo Universidade Federal do Rio Grande (FURG) para tratar das
questBes do ambiente costeiro no qual o0 municipio esta inserido. Nos outros aspectos o PDDI
do Rio Grande, ficou semelhante ao da capital do Estado. A participacdo popular para a
aprovacao dos PDDI ndo era uma exigéncia, essa determinacdo s6 passa a ganhar forca a
partir da insercdo da Politica Urbana na Carta Magna de 1988, entretanto no 2° artigo, é
possivel perceber uma mencdo a participagdo comunitaria no processo de planejamento, mas

ndo como uma obrigatoriedade.

Ao final do processo, o PDDI contava com 310 artigos cujos desdobramentos o
tornava ainda mais complexo e de dificil operacionalizacdo. Dada tal evidéncia comprovou-se
a ineficacia do referido instrumento, provavelmente ele ndo contribuiu significativamente para
aquilo que se propds, tornando-se mais um plano que ndo foi colocado em préatica em sua

totalidade, o que também n&o foi uma exclusividade do municipio do Rio Grande.

Durante a vigéncia do referido instrumento, o espaco urbano ndo se manteve
estagnado, inerte, certamente a populacdo urbana continuou a “escrever” a cidade
parafraseando Lefebvre, e apropriar-se do espaco, criando e recriando novas relacdes com o

mesmo.

A cidade escrita e prescrita, isto quer dizer que ela significa: ela
ordena, ela estipula. O qué? Cabe a reflexdo descobrir. Esse texto
passou pelas ideologias; ele as “reflete” também. A ordem distante se
projeta/ na sobre a ordem proxima. (LEFEBVRE, 2001, p.54)

Assim, seguindo o raciocinio estabelecido por Lefebvre, admitem-se as constantes
relacBes que uma cidade estabelece com seu entorno, e com outras regides, sobretudo, quando
falamos de um municipio costeiro que conta com um porto maritimo, inserindo-o numa escala
econdmica global. Entretanto, esses fatores ndo serviram de garantia para que a populacdo
usufruisse do direito a cidade, em suma, os problemas urbanos continuaram a existir,

independentes da existéncia ou ndo de um PDDI.
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CAPITULO 4

REFORMA URBANA: A INCESSANTE BUSCA PARA DEMOCRATIZAR A
CIDADE

Com o final do Regime Militar e inicio da redemocratizacdo no pais, voltam a cena
velhas questdes relativas ndo sé ao planejamento urbano, mas também sobre as cidades e a
producdo do espago urbano, entretanto, essas ja vinham sendo discutidas quando foram
interrompidas pelo Golpe de 1964.

Todo esse ideario pode considerar como marco inicial o0 Seminario sobre Habitacdo e
Reforma Urbana realizado no Rio de Janeiro no ano de 1963, organizado pelo Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB), cujas ideias centralizavam-se na questédo da habitacdo, ou melhor,
da falta dela, como foco da questdo urbana. O documento produzido pelo encontro pode ser

considerado como precursor do ideario de maior justi¢a social no espago urbano.

Nesse primeiro seminario, ja era possivel perceber um viés democratico e participativo
com prevaléncia das questfes sociais sobre aquelas eminentemente urbanisticas. Nas palavras
de Marcelo Lopes de Souza, “a reforma urbana teve que hibernar com o golpe militar de
1964”. Esse tema, SO volta a ser discutido nos anos 1970 e com mais consisténcia nos anos de
1980, quando podia se observar uma lenta e gradual articulacdo de movimentos sociais, cuja
politizacdo da questdo urbana se tornava referéncia, uma vez que era uma das premissas para
a eliminacdo das desigualdades sociais com base em uma nova ética social. Ainda como
aponta Souza (2010, p.157) “Esse momento, que vai dos anos 60 até o comego dos anos 80,

pode ser apelidado de “pré-historia” da reforma urbana”.

Esse periodo de hibernacdo, como anteriormente mencionado, contribuiu de certa
forma para que 0s movimentos sociais que reivindicavam a Reforma Urbana ganhassem nao
s0 adeptos, mas formassem um arcabouco tedrico consistente indo além dos problemas
relacionados a falta de moradias no pais. O termo Reforma Urbana comeca a ganhar forca
frente aos acontecimentos relacionados a problematica urbana, e com a possibilidade da

redemocratizacdo do pais, a eventual insercdo dessa matéria na nova Constituicao.

A Abertura Politica trouxe um novo olhar para a histéria urbana brasileira, o processo

de reestruturacdo da democracia, foi o que permitiu de certa forma o ressurgimento dessa
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temaética, fortemente influenciada pela recuperacdo dos direitos civis e consequentemente do
direito a cidade, uma vez que a crise econdmica vivida empurrava os trabalhadores das areas
rurais para as cidades mas essas ndo apresentavam infra-estrutura suficiente para receber esses
cidaddos. Esse tipo de fenémeno ja foi observado em outros momentos histéricos, como na
Abolicdo da Escravatura e a chegada dos imigrantes de véarias nacionalidades para ocupar
postos de trabalho no pais.

O incremento populacional nas principais cidades brasileiras revelava a problematica
urbana que se vivia na época e ainda se vive. Desde entdo muitos setores da sociedade civil e
também do Estado, buscavam alternativas viaveis que pudessem responder aos anseios do

novo Brasil que surgia, um pais urbano. Lefébvre (1999, p.101) descreve:

O urbano ascende, assim, como horizonte, forma e luz (virtualidade que
ilumina), a0 mesmo tempo que como pratica em desenvolvimento e como
fonte e fundamento de uma outra natureza outra que a inicial. E isso através
das re-presentacGes mistas, aqui muito rapidamente dissociadas numa breve
analise: mito e utopia, ideologia e ciéncia. A problematica urbana se
anuncia. O que saird dessa fornalha, desse caldeirdo de feiticeiro, dessa
intensificacdo dramatica das poténcias criadoras, das violéncias, dessa troca
generalizada na qual ndo se vé mais 0 que se troca, exceto quando sé se vé
demasiadamente: dinheiro, paixdes imensas e vulgares, sutileza
desesperada? A cidade se afirma, depois explode. E o urbano se anuncia e se
confirma, ndo como entidade metafisica, mas como unidade fundada numa
prética.

Com a urbanizacdo crescente do pais novos impactos sdo criados nas cidades
brasileiras no que diz respeito as necessidades latentes dos habitantes urbanos como a falta de
moradias, as desigualdades sociais e de renda entre outras questdes que afligiam grande parte
da populacdo. Na década de 1980, o crescimento numerico da populacdo urbana é maior que o
da populagdo total. “Isso apenas para demonstrar a realidade enfrentada na década de 1970

para a formulacéo da politica urbana.” (SOUZA, 2004, p. 125)

E sobre essa égide que a Reforma Urbana é pensada, no inicio dos anos 80, a
populacdo urbana ja havia superado em muito a populacdo rural. A politica urbana e as novas
demandas sociais surgiam juntamente com a redemocratizacdo, que nascia
concomitantemente com diversos movimentos sociais. A chamada crise urbana presente nas
cidades brasileiras foi a forca motriz do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,

(MNRU), criado em 1985 cuja primeira bandeira de luta foi a questdo da moradia, esse
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movimento foi incorporando outras reivindicagdes populares visto que era nitido o
enfraquecimento do regime ditatorial vivido na época, acenando com a possibilidade de
conquistas sociais hd muito esperadas.

Vale dizer que o ideério da Reforma Urbana (RU) conviveu com bruscas mudancas
enquanto procurava um “lugar” onde realmente suas proposi¢cdes fizessem sentido em um
processo continuo e de atribuicdo prioritariamente do governo federal. Nessa perspectiva, a
RU em um primeiro momento transitou pelo Ministério da Habitagcdo e do Bem estar Social,
sendo este extinto pelo Decreto n°® 91145 de 15 de marco de 1985, em seguida, por forca de
outro Decreto em 22 de outubro de 1987 passa a denominar-se Ministério da Habitacdo
Urbanismo e Meio Ambiente, cuja pasta contemplava a da politica habitacional, a politica de
desenvolvimento urbano e a politica de saneamento além das questdes ambientais que
comegavam a ganhar espaco nos anos 80. Em 02 de setembro de 1988 é novamente alterada
sua denominacdo para Ministério da Habitacdo e do Bem Estar Social, até ser extinta em
definitivo em 27 de maio de 1998. E notdrio o desajuste estrutural que o tema urbano

enfrentou, dividindo com outro espectro de questdes um espaco na politica.

Muito embora as ideias da RU tenham um carater institucional, tendo em vista sua
vinculagdo com alguns ministérios, o fato da populacdo poder participar e apontar novas
demandas redefiniu de alguma forma a relacdo do Estado com a sociedade, e isso pode ser
comprovado com o0 aumento de ac¢Oes que apontavam para uma maior autonomia dos

municipios brasileiros no que tange a questdo urbana.

O MNRU foi a expressdo da vontade de varios setores da sociedade civil, entre eles,
setores da igreja catolica que defendiam, sobretudo, a funcdo social da propriedade urbana.
Movimentos urbanos e de intelectuais tinham praticamente a mesma pauta de reivindicacdes,
e além da participacdo, ofereciam apoio técnico, de arquitetos e engenheiros. Assim, Souza
(2010, p. 158), descreve:

Essa concepcdo pode ser caracterizada como um conjunto articulado de
politicas publicas, de carater redistributivista e universalista, voltado para o
atendimento do seguinte objetivo primario: reduzir os niveis de injustica
social no meio urbano e promover uma maior democratizagdo do
planejamento e da gestdo das cidades (objetivos auxiliares ou
complementares, como a coibigdo da especulacdo imobiliaria, foram e s&o,
também, muito enfatizados).



63

O MNRU continuou engrossando sua pauta de reivindicagdes, definindo a RU como
uma nova ética social pautada prioritariamente no fim da cidade mercadoria, como afirma
Maricato (2009, p.142) da “ndo cidade™. A justica social também é entendida como bandeira
de luta do movimento, assim como o cumprimento da funcdo social da cidade com todos 0s
seus desdobramentos. O amadurecimento do MNRU consolidou a formagdo do Forum
Nacional da Reforma Urbana (FNRU), 6rgéo cuja atuacdo se mantém até os dias atuais.
Assim, para Maricato (2009, p. 168):

O espaco urbano ndo é apenas um mero cenario para as relagdes sociais, mas
uma instancia ativa para a dominagdo econémica ou ideoldgica. As politicas
urbanas, ignoradas cobram um papel importante na ampliacdo da democracia
e da cidadania. Para comecar, quando se pretende desmontar o simulacro
para colocar em seu lugar o real, os urbanistas deveriam reivindicar a adocéo
de indicadores sociais e urbanisticos que pudessem constituir
parametros/antidotos contra a mentira que perpetua a desigualdade. A
disseminacdo da informacéo e do conhecimento sobre a cidade real ou sobre
a realidade urbana tem a importante funcdo de afastar a bruma que encobre a
realidade e desvendar a dimenséo da exclusao.

Nesse proposito podemos constatar que tanto a RU quanto o MNRU obtiveram éxito
em algumas de suas proposicoes, entre elas a insercdo de uma emenda popular da Reforma
Urbana na Constituicdo de 1988. Provavelmente seria a primeira vez que a questdo
democratica entraria na pauta do planejamento urbano brasileiro. Entretanto, existia a nao
obrigatoriedade por parte do Congresso Nacional de aceitar na integra a proposta. Por razbes
convenientes ao governo, da Emenda Popular da Reforma Urbana, construida pelo MNRU, a
Assembleia Nacional Constituinte absorveu apenas dois artigos, o 182 €183, que constituem o

capitulo sobre a Politica Urbana, reproduzidos a seguir.

CAPITULO Il - DA POLITICA URBANA

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

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

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor.
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8§ 3° - As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagéo
em dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Pulblico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

[l - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e 0s juros
legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢ao, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que néo seja proprietario de outro imovel
urbano ou rural.

§ 1° - O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher,
ou a ambos, independentemente do estado civil.

8 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

8§ 3° - Os imoveis publicos nédo serdo adquiridos por usucapiao.

Na realidade os dois artigos constitucionais, mencionados dinamizaram a politica
urbana nacional e descentralizaram a realizacdo dessas politicas, recriando instrumentos que
devem funcionar a nivel municipal, como os famosos planos diretores, que ja eram praticados
desde os anos 70, porém eram extremamente técnicos e herméticos. Muitos deles eram copias
de planos de cidades localizadas em outros paises, com caracteristicas econdmicas, politicas,
culturais e com sitios urbanos completamente diferenciados, realizados por empresas
especializadas nesse tipo de planejamento. Nesse sentido Maricato alerta: “o que € necessario
evitar é a incorporacdo de idéias desvinculadas da forma contraditoria, desigual e predatéria
ao meio ambiente, com que evoluem as cidades brasileiras.” Podemos encontrar ainda em
Maricato (2009, p.143):

O FNRU foi um dos responsaveis pela inser¢do na Constituicdo de 1988 de
algumas conquistas relacionadas a ampliacdo do direito & cidade. No
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entanto, ele cometeu o0 equivoco de centrar 0 eixo de sua atuacdo em
propostas formais legislativas, como se a principal causa da exclusdo urbana
decorresse da auséncia de novas leis ou novos instrumentos urbanisticos para
controlar o mercado, quando grande parte da populacdo esta e continuaria
fora do mercado ou sem outras alternativas legais e modernas (isto é, sem
seguranca e sem um padrao minimo de qualidade).

Além de Erminia Maricato, supracitada, também Raquel Rolnik, ambas arquitetas,
contestam a eficiéncia do aparato legal como os garantidores do direito a cidade.

Uma teia invisivel e silenciosa se estende sobre o territorio da cidade: a
legislacdo urbana, colecdo de leis, decretos e normas que regulam o uso e
ocupacdo da terra urbana. Mais do que definir formas de apropriacdo do
espaco permitidas ou proibidas, mais do que efetiva-mente regular o
desenvolvimento da cidade, a legislacdo urbana atua como uma linha
demarcatéria estabelecendo fronteiras de poder. Na verdade, a legalidade
urbana organiza e classifica territdrios urbanos, conferindo significado e
legitimidade para o0 modo de vida e micropolitica dos grupos mais evoluidos
na formulagéo de instrumentos legais. Por outro lado, a legislagdo discrimina
agenciamentos espaciais e sociais distintos do padrdo sancionado pela lei.
Assim, a legislacdo atua como forte paradigma politico-cultural, mesmo
qguando fracassa na determinacdo, na configuracdo final da cidade.
(ROLNIK, 1999, p.02)

Observa-se que as autoras colocam em xeque o enquadramento legal proposto pela
legislacdo urbanistica, admitindo que provavelmente continue havendo diferenciacdo em

relacdo aos espacos que nao se adéquam perfeitamente a lei proposta.

ApoOs a aprovacdo da Constituicdo de 1988, o capitulo da Politica Urbana, nao
continha todas as proposicdes do MNRU, porque eram fortes as pressdes de setores
conservadores da sociedade que acreditavam que fazer cumprir a funcdo social da
propriedade, colocaria em risco a manutencdo do direito a propriedade fato que acompanha a

historia brasileira desde suas origens.

Nesse percurso volta a cena o plano diretor esse instrumento torna-se o protagonista na
politica de desenvolvimento e expansao urbana. Deve-se destacar que a Constituicdo de 1988
conferiu aos municipios mais responsabilidade e maior autonomia, recolocando-os como 0s
principais gestores de seu territorio, facilitando ndo s6 a gestdo, mas a acdo local. Sob sua
responsabilidade estd o cumprimento da funcdo social da cidade, passando a ser um

instrumento juridico, o qual ndo se cumprindo pode imputar ao prefeito improbidade
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administrativa. Entretanto o municipio muitas vezes ndo conta com um arcabouco técnico

para colocar em préatica todas as questdes que permeiam o plano diretor.

Muitas sdo as definicdes de plano diretor e muitos sdo os profissionais como
geografos, advogados, arquitetos e engenheiros que se aventuram na criagdo de uma definicdo
que melhor contemple a complexidade do referido instrumento, e quando ele deve ser
aplicado em municipios com as mais dispares realidades politicas, sociais e econdmicas.
Dessa forma num universo de defini¢cOes, apresentaremos algumas que julgamos mais
relevante para o trabalho, como é o caso da definicdo trazida pela Carta Magna de 1988, onde
o plano diretor caracteriza-se como um instrumento bésico da politica urbana, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes (art.182,8 1°). Outra defini¢cdo pode ser encontrada
na Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT, 1991), o Plano Diretor, doravante PD,
€ 0 instrumento basico de um processo de planejamento municipal para a implantacdo da

politica de desenvolvimento urbano, norteando as a¢des dos agentes publicos e privados.

O enriquecimento das discussdes em torno do tema fomentaram um prolifico dialogo
entre as ciéncias, resultando num aparato conceitual riquissimo e multidisciplinar, nesse
sentido duas abordagens se tornam relevantes. A primeira apresentada pelo arquiteto Flavio
Villaca, cuja formacdo mais técnica ndo o impediu de elaborar uma definicdo com um viés

multidisciplinar. Vejamos:

Seria um plano que, a partir de um diagndstico cientifico da realidade fisica,
social, econémica, politica e administrativa da cidade, do municipio e de sua
regido, apresenta um conjunto de propostas para o futuro desenvolvimento
socioeconémico e futura organizacdo espacial dos usos do solo urbano, das
redes de infra-estrutura e de elementos fundamentais da estrutura urbana,
para a cidade e para o municipio, propostas estas definidas para curto, médio
e longo prazos, e aprovados por lei municipal. (VILLACA, 1999, p.238)

Encontramos outra definicdo em Marcelo Lopes de Souza:

Os “novos planos diretores”, de sua parte, sdo aqueles elaborados menos ou
mais claramente sobre a égide do ideario da reforma urbana, no momento em
que este idedrio ja4 passava por uma reconversdo (com um proposito
operacional, mas que teve também o efeito de enfraquecé-lo)
metamorfoseando-se em “planejamento politizado”. (SOUZA, 2010 p.162)
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A andlise dessas definicGes busca identificar sobre que base tedrica e até mesmo
juridica os planos diretores atuais vem sendo pensados pela sociedade brasileira em seus

diferentes seguimentos.

4.1 Resultado da Implementacdo da Politica Urbana e Adequacéo ao Estatuto da
Cidade no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008

Apo6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 os planos diretores centraram
sua atuacao na participag@o popular em praticamente todo seu processo, desde sua elaboragéo
até sua aprovacdo, entretanto, se faz necessario compreender os dispositivos legais que

proporcionaram essa mudanca.

Os municipios brasileiros atualmente tém a incumbéncia de elaborar seus proprios
planos diretores e encontram a disposicdo um arcabouco tedrico e juridico significativo,
incluindo modelos disponibilizados pelo proprio governo federal, auxiliando as prefeituras na
implementacdo do plano em escala local. Esse auxilio é prestado pela Unido, que mesmo
tendo incumbido os municipios da elaboracdo e aprovacdo dos seus planos diretores
continuou atuando através do Estatuto da Cidade e posteriormente com a criacdo do
Ministério das Cidades, ampliou o auxilio prestado as prefeituras brasileiras. Ambos
aparecem ligados a RU, afinal, buscam resgatar de forma integral as proposicGes do
movimento através da criacdo e implementacdo de politicas urbanas que abandonem o viés

setorial para serem integralizadas em um ministério.

Por outro lado, hd uma fragilidade que ndo deve ser ignorada. A Unido repassa aos
municipios a incumbéncia de discutir questdes relativas ao uso do solo urbano, no entanto
eles sdo mais sensiveis a pressao dos grupos econdmicos e proprietarios fundiarios, o que
acaba tornando pifia muitas das questdes que o Estatuto da Cidade discute quanto ao acesso

ao solo urbano.

Estruturalmente o Ministério das Cidades articula suas ac6es em torno de trés
problemas sociais que afetam as popula¢fes urbanas: o primeiro deles é moradia, que foi a
reivindicacdo inicial dos reformistas urbanos, e até os dias de hoje, ndo recebeu a devida

atencdo da Unido, que permite, ou melhor, que sempre permitiu que o solo urbano brasileiro
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fosse ocupado de forma ilegal, e que mesmo tendo criando alguns mecanismos legais, admite
que areas impréprias sejam densamente ocupadas, enquanto outras fiquem vazias a espera de
valorizacdo. O segundo problema é o saneamento ambiental, outro tema que vem sendo
discutido ha longo tempo, e que se agrava principalmente nas grandes cidades brasileiras, em
especial nos Ultimos anos em que a economia do pais d& sinais de crescimento, e 0s padrbes
de consumo tendem a aumentar. Por fim o problema da mobilidade urbana e do trénsito que

juntamente com os outros empecilhos mencionados, se tornam o foco da acdo do ministério.

Essas acOes estrutura ndo resolveram os principais problemas urbanos, nem sequer

trouxe as populagdes urbanas o direito & cidade. Para Maricato (2011, p.28):

A evidéncia insofismavel é de que as cidades continuam piorando e que a
questdo fundiaria, que ocupa a centralidade das propostas de Reforma
Urbana e do Direito a4 Cidade ha mais de meio século, ndo avancou de forma
significativa.

E incontestavel que a criacdo do Ministério das Cidades impactou a politica urbana
brasileira, porém, existem lacunas a serem preenchidas, principalmente relacionadas aos
ideais apresentados pela RU. A conquista na Carta Magna do Capitulo Il (Artigos 182 e 183)
foi apenas o primeiro passo dado na direcdo do direito a cidade, junto com a aprovacao desses
dois artigos, uma série de desdobramentos juridicos se fizeram necessarios. Um deles foi a
criacdo da Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, autodeterminada Estatuto da
Cidade. Mesmo tendo sido aprovado anos mais tarde, esse Estatuto mostra 0 amadurecimento
da sociedade no sentido de se fazer cumprir as determinac6es prescritas no Constituicdo de
1988. Vejamos:

Art. 1°. Na execucdo da politica urbana, de que tratam os artigos 182 e 183
da Constituicdo Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico: Para todos os efeitos, esta Lei denominada Estatuto da
Cidade, estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. (Constituicdo Federal
de 1988)
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As potencialidades trazidas pelo Estatuto da Cidade sd&o muitas: possibilidades de
ampliagdo da intervencdo do poder publico municipal no funcionamento do mercado de terras
a partir da definicdo de parametros para o cumprimento/ndo cumprimento da funcdo social da
propriedade; possibilidades mais tangiveis de regularizacdo fundiaria; possibilidades de
democratizagcdo da gestdo das cidades e propriedade de definir o plano diretor como seu
instrumento base. Por isso, regulamenta os chamados instrumentos de politica urbana, entre
eles o direito de superficie, a outorga onerosa, 0 imposto progressivo, que poderdo estar
presentes nos planos diretores municipais, e que agora contam com uma lei federal para
garantir sua implementacdo. “Embora a funcdo social da propriedade urbana conste, desde
1934, nas varias Constituicdes Brasileiras, a explicitacdo de seu significado s6 ocorreu em
2001, com a promulgacdo do Estatuto da Cidade.” (RODRIGUES, 2004, p.11) Encontramos
contraponto em Silva (2008, p. 35):

O art. 182, apesar de ser um belo exercicio de retérica, ndo explica o
que seja politica de desenvolvimento urbano, a fungdo social da
propriedade urbana ou mesmo quais sejam as funcBes sociais da
cidade. Se seguirmos o texto da lei, iremos perceber que a funcédo
social da propriedade urbana € aquilo que esta escrito no plano diretor,
independente do que estiver escrito neste.

Notadamente ambos os autores contestam a funcdo social da propriedade urbana.
Muito embora ela ja existisse na legislacdo brasileira, ainda ndo € capaz de se realizar de

forma plena e universal nas cidades brasileiras.

Segundo Souza (2004, p.09), “quando se fala no enfrentamento das dificuldades
observadas nas cidades, ¢ comum que se pense no planejamento como solucdo.” Seria apenas
com a criacao do Estatuto da Cidade e com a aplicacdo dos planos diretores municipais que a

problematica urbana estaria resolvida?

Durante o processo de elaboracdo do plano diretor, os planejadores urbanos,
representados por engenheiros, arquitetos, urbanistas, economistas, soci6logos, geodgrafos,
juristas, estatisticos, bidlogos, entre outros, analisam a realidade existente no municipio e com
a participacdo efetiva da sociedade civil representada por comerciantes, agricultores,
associacdes de moradores, movimentos sociais, ONGs, entre outros propdem novos rumos

para o desenvolvimento do municipio, construindo a realidade desejada por toda a populag&o.
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Essas acOes deveriam ser balizadas pelo Estatuto da Cidade, marco referencial para a
instituicdo da lei que regulamenta a politica urbana. O Estatuto da Cidade contém uma série
de instrumentos legais inovadores voltados para a garantia da qualidade de vida nas cidades,
pautado em aspectos tributarios, juridicos e urbanisticos, além da participacéo popular.

Diante do exposto, a gestdo democratica das cidades hoje é garantida ndo s6 pela Carta
Magna de 1988, mas pelo Estatuto da Cidade, Lei Federal, fruto de um longo percurso
realizado por véarios setores da sociedade que acreditaram na democratizacdo do espaco
urbano, como Unica forma de garantia do direito a cidade, ap6s tantos anos de reivindicacdes
populares que acabaram resultando em uma nova forma de conceber a gestdo publica,
inserindo como condicdo fundamental para a sua realizacdo a participacdo popular nos
processos de decisdo que afetam suas vidas. Nesse sentido, Sant’ana (2006, p.184) afirma:

Mister, entdo, redimensionar as relacdes entre a administracdo publica e o
cidaddo, a partir de uma nova forma de construcdo da cidadania nas
democracias emergentes, o que implica, no caso do Estado brasileiro
enquanto Estado Democratico de Direito, na consolidagdo de uma outra
ordem juridica, com mecanismos eficazes de cooperacdo, parceria e
participacdo, enquanto meios legitimos de intervencéo na realidade.

Frente a essa nova concepc¢do de gestdo democratica da cidade, trazida pelo Estatuto
da Cidade foram introduzidos pelo Capitulo IV, em seu Artigo 43, 0s instrumentos para

garantir tal determinacéo. Séo eles:
| - 0s 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
I — debates, audiéncias e consultas publicas;

1l — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano nos niveis nacional, estadual e

municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano.

Cabe salientar que em adequacdo aos pressupostos constitucionais, o Estatuto da

Cidade incluiu a gestdo democratica como rumo a ser seguido pela politica urbana. Dessa
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forma, a gestdo democratica € um principio norteador no processo de elaboracéo e de gestdo
do Plano Diretor. Para Silva (2008, p.37):

O momento de pensar, em conjunto com a populacdo, as
melhores maneiras de garantir esses direitos sociais € durante
a construcdo do plano diretor, e ndo de modo improvisado a
cada quatro anos, conforme a vontade dos governantes
presentes.

O Plano Diretor € complexo, haja vista que desempenha varias fungdes, € um
instrumento técnico, ao mesmo tempo em que é administrativo, normativo e politico, cujo
objetivo é fazer cumprir a funcdo social da cidade, e para isso deve cumprir minimamente
uma série de exigéncias, entre as quais destacaremos aqui a questdo da participacdo popular.
Essa participacdo é condi¢do fundamental para sua aprovacao, além disso, remete aos anseios
de toda uma historia com avangos e permanéncias em busca do direito a cidade, sonhado até
muito antes da RU, mencionada em capitulo anterior. Analisa-se a partir de agora como foi a
implementacdo dessas determinacdes no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande 2008.

Como ja relatado previamente, com a insercdo da politica urbana na Constituicdo
Federal de 1988 e posteriormente com a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001, era
fundamental adequar os planos diretores as novas diretrizes propostas, no que se refere a
participacdo popular. Para atender tais propositos, a Prefeitura Municipal do Rio Grande
engajou sua equipe técnica a fim de submeter para revisdo o Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado (PDDI), contudo, percebeu que esse representava a realidade
vivida pela cidade na década de 80. Sua elaboracédo estava baseada em uma metodologia mais
regrativa, embora tivesse procurado envolver a comunidade de forma representativa. Com
base nesse entendimento, a municipalidade concluiu que revisar o PDDI e adapta-lo aos
instrumentos estabelecidos no Estatuto da Cidade ndo seria suficiente para que ele pudesse

cumprir sua finalidade.

Nesse sentido, ficou clara a necessidade de elaborar um novo Plano Diretor que
contemplasse 0s principios trazidos pela politica urbana, assumindo, entre tantos desafios, o
de proporcionar a gestdo democréatica da cidade. Para tanto, a prefeitura organizou uma

metodologia de trabalho em cinco etapas.
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A primeira etapa buscou estruturar o plano diretor e organizar sua metodologia em
torno da questdo da preparacdo da comunidade. Foram utilizadas diversas midias para
enfatizar o chamamento a comunidade. Um dos meios utilizados foi o panfleto, mostrado

abaixo distribuido em locais publicos aproximadamente 15 dias antes da primeira conferéncia.

Figura 7

Panfleto da 12 Conferéncia do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande distribuido
pela PMRG

¥ Dia 29/03
19:00
Teatro
Municipal

1 Conferencia
do Plano Diretor
Participativo
do Municipio
do Rio Grande

COMUMICK

Prefeitura Municipal do

@ RIO GRANDE

SECRETARIA MUNICIPAL DE _CWIDEHM;‘O E PI.A"H!JAHENTO Sua pa.rtic"pagaq é fundamen 'al para
TN construirmos o Rio Grande para todos.

Fonte: Ingrid Brayer Juliano
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Panfleto da 12 Conferéncia do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande distribuido

pela PMRG

A prefeitura Municipal do Rio Grande,
inserida dentro dos programas do Governo
Federal, através dos Ministérios da Cidade
e da Cultura, visando o desenvolvimento
sustentadvel e participativo, que estabelece
o Estatuto das Cidades (Lei n°
10.257/29001) esta estimulando a
mobilizagdo da comunidade para atualizar
o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado.

O que é Plano Diretor?

O Plano Diretor € um instrumento para garantir
a todos os cidaddos do municipio um lugar
adequado para morar, trabalhar e viver com
dignidade, proporcionando acesso a
habitagao adequada, saneamento ambiental,
ao transporte e mobilidade, ao trénsito seguro
e aos servigos e equipamentos urbanos. E o
que determina a Constituigdo Federal e o
Estatuto da Cidade.

Segundo o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257/2001), os municipios devem planejar
seu desenvolvimento por meio de um Plano
Diretor. Esse planejamento precisa ser
conduzido pela prefeitura, aprovado pela
Camara de Vereadores e contar com o
envolvimento de toda sociedade em sua
elaboracao e implementagéo.

Por que atualizar o Plano Diretor?

O Plano Diretor do Rio Grande, em vigor desde
1987, necessita de atualizagdo em busca de
solugées para os problemas da cidade e da
populagéo rio-grandina. O novo plano devera
refletir os interesses da comunidade com um
desenvolvimento planejado, participativo e
sustentavel.

Fonte: Ingrid Brayer Juliano

Quem faz o Plano Diretor?

Uma equipe da prefeitura, em conjunto com
representantes da sociedade, conduz o Plano
Diretor por meio de um processo democratico
e participativo. Para que o plano se torne

“realidade e seja um instrumento eficaz de

gestao e planejamento, é preciso que ele seja
pactuado por todos os segmentos da
sociedade e respaldado por uma ampla
discussdo no municipio.

INTENGOES DA ATUALIZAGAO
DO PLANO DIRETOR
DO RIO GRANDE

1-Atualizar com uma linguagem simples para
facilitar a participagéo dos atores socias:

2-Atualizar as informagoes territoriais, prediais
e demogréficas, através de mapas e outras
bases de dados:

3-Rever, complementar, atualizar,
compatibilizar as legislagoes e as diretrizes de
desenvolvimento urbano:

4-Revisao do zoneamento de usos, atividades,
distribuicao espacial e demogréficas, de todo o
Municipio incluindo a area rural e llhas,
definindo a fung¢édo social da propriedade.

5-Preservacdo do Patriménio Cultural,
Histérico e Ambiental do Municipio
compatibilizando as potencialidades locais e
regionais com os instrumentos de controle e as
politicas de desenvolvimento Federal e
Estadual.

6-Definir diretrizes para a elaboragdo de
planos e programas especificos para
habitagdo, saneamento ambiental, mobilidade
urbana e transportes, através do
Planejamento Participativo.

7-Utilizar o sistema tributario municipal como
instrumento para o desenvolvimento urbano.

8-Formar instrumentos de gestéao,
acompanhamento da implementagdo e
revisdo periédica, considerando mecanismos
participativos existentes no municipio.

COMO PARTICIPAR:

Vocé néo precisa pertencer previamente a
nenhum conselho, entidade ou associagao
para participar do Plano Diretor
Participativo. Vocé conhece sua cidade,
portanto pode e deve contribuir.

PARTICIPE DA 1° CONFERENCIA DO
PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DO
MUNICIPIO DO RIO GRANDE.

DIA 29 DE MARCO / 19 HORAS
TEATRO MUNICIPAL

Informagées na secretaria Municipal de Coordenagdo e
Planejamento e no Site da Prefeitura Municipal:
www.riogrande.rs.gov.br/sugestoes_plano_diretor.php

Percebe-se que o panfleto apresenta a definicdo do que segundo a PMRG seria um

Plano Diretor, além de enfatizar a participacdo da populacédo representando uma entidade ou

até mesmo individualmente, isto é, traz a possibilidade da participacdo individualizada,

independente de qualquer envolvimento com entidade ou associacdo de classe. A 1@

Conferéncia do Plano Diretor Participativo do Rio Grande realizou-se no dia 29 de marco de

2006 e contou com a presenca de 164 pessoas (isso significa que, de um total de 193.642

habitantes compareceram 0,08% da populacédo).

O processo aconteceu sob a coordenacdo de técnicos da prefeitura apresentando a

metodologia de trabalho e a provavel formatacdo das comissdes do Comité Gestor do Plano
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Diretor Participativo. Em seguida, essa formatagdo foi submetida a apreciacdo do Executivo
Municipal, nessa ocasido algumas entidades foram acrescentadas. Finalmente sua

oficializagéo foi efetivada

Ainda nesta primeira etapa foram realizadas oficinas de capacitacdo para todos os
participantes do processo com 0 objetivo de nivelar os conhecimentos e a metodologia de
trabalho. As oficinas foram realizadas no antigo prédio da Escola Municipal Helena Small, e
0s temas debatidos foram:

- Desenvolvimento econémico e cidadania;
- Sistema de planejamento;

- Areas territoriais e parcelamento do solo;
- Regime urbanistico;

- Paisagem Urbana;

- Equipamentos urbanos;

- Projetos e programas de impacto regional.

A composicdo dos Comités Gestores foi organizada com representantes dos seguintes
segmentos, Poder Executivo, Poder Legislativo, Porto do Rio Grande, Fundacdo Universidade
Federal do Rio Grande (FURG), Faculdades Atlantico Sul, Entidade do Patriménio Histérico
e Cultural, Instituto dos Arquitetos do Brasil (RG), Unido Riograndina de Associacdo de
Bairros (URAB), Movimento Social de Luta Pela Moradia, Central dos Movimentos
Populares, Sindicato das Industrias da Construcao Civil do Rio Grande (Sinduscon), Sindicato
das Agéncias de Navegacdo Maritima do Estado do Rio Grande do Sul (Sindanave),
Intersindical,Conselho Regional de Contabilidade, Sindicato dos Contabilistas, Ordem dos
Advogados do Brasil (RG), Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos do Rio Grande
(SEARG), Centro de Navegacdo Rio-Grandense (Centronave), Associacdo de Proprietarios de
Imoveis do Rio Grande (APIRG), Sindicato dos Trabalhadores Rurais do Municipio do Rio
Grande, Nucleo de Educacdo e Monitoramento Ambiental (NEMA), Pastoral da Crianga,

Pastoral DST/AIDS. Cada entidade foi representada por um titular e dois suplentes.

Na segunda etapa foi proposta a leitura da realidade da cidade que foi dividida em
leitura técnica e leitura comunitaria. Seu objetivo era compreender a realidade da cidade
baseando-se na andlise de dados e informacGes disponiveis. A leitura comunitaria foi obtida

através da aplicagdo de um questionario, no intuito de facilitar o entendimento da realidade do
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municipio através da Otica de seus moradores. Para tanto, foi realizada uma parceria com a
Unido Riograndina de AssociacOes de Bairros (URAB), e os presidentes das associagdes
foram capacitados para auxiliar na aplicacdo dos questionarios, cujas perguntas foram as

seguintes:

1. Vocé recebe a visita de um parente que mora em outra cidade. Como vocé
descreveria a nossa cidade para ele?

2. Indique trés problemas existentes em sua cidade.

3. Qual a solucéo que vocé indicaria para resolver cada um desses problemas?

4. Que medidas melhorariam a qualidade de vida em nossa cidade?

A leitura técnica foi fundamentada com base nas informacdes existentes na prefeitura
em relacdo a legislacdo urbanistica, e confrontada com o que apregoavam a Constituicao
Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade para detectar possiveis contradicdes. Essa etapa
também contou com sete reunibes em diversos bairros do municipio com o propoésito de
agregar contribuicdes da comunidade em relacdo aos mais variados temas urbanos, buscando

uma resposta da populacao para a “cidade que temos”.

Concluida a segunda etapa, os técnicos da prefeitura e a coordenacdo do Comité
Gestor do Plano Diretor Participativo realizaram onze pré-conferéncias delimitando eixos
estratégicos e temas prioritarios que deveriam ser debatidos, para serem inseridos no novo
plano diretor. Nos dias 04 e 09 de setembro de 2006, foi realizada a 22 Conferéncia do Plano
Diretor Participativo do Rio Grande, definindo a “cidade que queremos”, concluindo assim a

terceira etapa.

A quarta etapa consistiu na elaboracdo do Projeto de Lei do Plano Diretor
Participativo do Municipio do Rio Grande. Essa etapa foi realizada pela equipe técnica da
prefeitura, com acompanhamento permanente do Comité Gestor do Plano Diretor, que seguiu
o modelo inicial e estrutural do Anteprojeto de Lei elaborado em 2005 pela Delegacdo das

Prefeituras Municipais.

Assim que o projeto de Lei foi concluido, ficou a cargo do Comité Gestor do Plano
Diretor, leva-lo ao conhecimento da sociedade riograndina, realizando a 3* Conferéncia do
Plano Diretor Participativo, realizada no auditério do Instituto de Educacdo Juvenal Miller no
dia 07 de outubro de 2006. Na ocasido se fizeram presentes 165 pessoas. No dia 10 de outubro

ele foi encaminhado a Camara dos Vereadores do Rio Grande.
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Quadro 1
Estrutura e Metodologia do PDP 2008

Plano Diretor Participativo do Rio Grande 2008

NUmero total de participantes nas | 3 Audiéncias Publicas promovidas pelo Comité Gestor — 372
audiéncias: pessoas
10 Pré-Conferéncias — 212 pessoas
07 Reunibes na fase de Leitura Comunitaria — 117 pessoas
01 Oficina de Capacitacdo — 164 pessoas

Representantes da Unido e Ver Comité Gestor
Estado:

Representantes da Sociedade Ver Comité Gestor
Civil Organizada:

Fonte dos dados: Secretaria Municipal de Coordenagéo e Planejamento.

O grafico abaixo mostra o cronograma elaborado pela equipe técnica da PMRG.

Grafico 1

CRONOGRAMA DOS TRABALHOS DO PDP
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LEITURA DA CIDADE ~ DEFINIGAO DAS 22 CONFERENCIA DO ELABORAGAO DO 32 CONFERENCIA DOENTREGA A CAMARA
ESTRATEGIAS PDP PROJETO DE LEI PDP MUNICIPAL

ETAPAS DO PDP

Fonte: Secretaria Municipal de Coordenag&o e Planejamento.
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Conforme o cronograma dos trabalhos apresentado no gréfico percebe-se que o tempo
destinado a elaboracdo do PDP, incluindo a apresentacdo da proposta da Lei para a Camara
Municipal foi bastante curto, diante da sua importancia. Cada uma das etapas foi organizada
em torno de um més de trabalhos, tendo a equipe técnica da prefeitura se dividido para que
pudesse finaliza-lo.

Tinha-se um prazo limite de 5 anos estipulado no Estatuto da Cidade ap6s sua
promulgacdo para a elaboracdo desse instrumento pelos respectivos municipios, a esgotar-se
em 10 de outubro de 2006. O ndo cumprimento desse prazo imputaria ao administrador
publico municipal o crime de improbidade administrativa. Vale lembrar, que esse prazo foi
protelado pela Camara e Senado Federal por mais duas vezes, a primeira até dezembro de
2007, e por fim, a Gltima em junho de 2008.

E importante ressaltar que nosso propdsito ndo é julgar a qualidade do trabalho de
elaboracdo do PDP do municipio do Rio Grande pelo curto espaco de tempo em que foi
realizado, mas sim lembrar que um periodo curto reduz o espago para participacao,
compromete o aprofundamento dos debates e torna mais superficial a qualidade da

participacdo. Isso ficara evidente em depoimentos no proximo capitulo.

Entretanto, a realidade das prefeituras na maior parte do pais € precaria, contam com
poucos profissionais, enfrentam problemas de infraestrutura para atender uma série de
demandas, contudo fazer um esforco para tentar compor uma equipe multidisciplinar, com
membros de outras secretarias, por exemplo, so traria beneficios, uma vez que o plano diretor

mobilizara toda a estrutura planejamento e desenvolvimento da cidade.

O grafico a seguir sintetiza as etapas da confeccdo do Plano Diretor Participativo do
Municipio do Rio Grande implementado pela PMRG, baseando-se nas diretrizes sugeridas

pelo proprio Ministério das Cidades.
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Gréfico 2

NUmero de participantes em cada uma das etapas do PDP 2008
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Elaborado por Ingrid Brayer Juliano.

Considerou-se no grafico a populagéo absoluta do municipio do Rio Grande segundo o
censo do IBGE (2006), confrontada com o niumero de participantes nos eventos realizados ao
longo da confeccdo do Plano Diretor. Embora ndo exista um nimero minimo de participantes
exigidos em cada uma das etapas, foi timido o envolvimento da populacdo no processo de
gestdo democrética da cidade. Destacamos dentre as etapas de elaboracdo do PDP, a leitura
comunitaria da cidade, por julgarmos uma acdo mais descentralizada, indo ao encontro da
populacdo em seu bairro, para que pudessem participar ou pelo menos conhecer um pouco da
realidade do municipio. De acordo com o documento elaborado pelo Ministério das Cidades,

encontramos o seguinte entendimento de leitura comunitaria:

Entendidos os modos como devem ser construidos os processos de
participacéo e deliberacdo, pode-se partir para “ler a cidade” — uma leitura da
situacdo existente, especialmente nos aspectos referentes a cidade desigual.
O objetivo dessa fase é visualizar a “cidade que temos”, a partir de questdes
presentes na escala da comunidade e do bairro, sem esquecer de integra-las
em maior escala, e com o cuidado de ‘espacializar’ as questdes, quer dizer:
de descrevé-las no espaco, de modo que possam ser mapeadas; esse é 0 meio
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pelo qual se constr6i uma leitura que retrate de forma mais fidedigna a
realidade vivida da cidade. (PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO GUIA
PARA ELABORACAO PELO MUNICIPIO E CIDADAOS, 2004, p. 48).

Ainda assim, o gréafico a seguir mostra o qudo inexpressiva foi a participacdo popular,
mesmo quando questdes mais particulares, em ambito estritamente local eram pontuadas. A
setorizagdo por zonas conforme mostra o grafico, buscou aproximar as realidades, para que
problemas e solu¢bes comuns pudessem ser detectados além de avolumar o ndmero de

participes do processo.

Grafico 3

N° de Participantes na Leitura Comunitéria

Quinta, Povo Novo e Ilhas

BGV, Mangueira, Vila Militar e Santa Teresa

América, Juncdo, Vila Braz, V. Eulina, Bucholz e Parque Coelho
Parque Marinha, Jardim do Sol, Parque S&o Pedro, Boa Vista l e I
Miguel de Castro Moreira, C. Nova, Hidraulica, Cohab I e Il, Lagos
Centro, Pres.Vargas, D. Bosquinho, Navegantes e Salgado Filho

Torotama

Séo Miguel, S&o Jodo, Recreio e Jockei Club.

Elaborado por Ingrid Brayer Juliano.

A etapa da leitura comunitaria apresentou 0s menores nimeros de participacdao popular
se comparada com as outras propostas, nesse sentido, é possivel que a prefeitura municipal,
por meio de sua equipe técnica ndo tenha conseguido “ler” a cidade de forma plena, muito

embora essa tarefa seja de dificil efetivagdo em sua plenitude.
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O Ministério das Cidades em seu Guia Para a Elaboracdo de Planos Diretores

Participativos (2004), oferece um quadro para que as prefeituras possam monitorar a

implementacao e desenvolvimento de seus PDP.

Quadro 2

Instrumentos e Metodologia de Participacdo Popular no Plano Diretor

Etapas da construgdo participativa Aspectos a destacar

do plano diretor

Construir o Nucleo Gestor Equipe de coordenacao
Preparar 0 processo As condigdes locais
Langar e divulgar Por que e como participar
Capacitar O que é um plano diretor
Ler a cidade A cidade que temos

(leitura técnica e comunitaria)

Formular a estratégia A cidade que queremos ter
Construir o Pacto e o Projeto de Lei O caminho para a cidade viavel
Discutir na Camara Municipal, para aprovar A cidade que podemos ter
Implementar projetos A cidade em transformacéo
Monitorar Por e para uma cidade melhor

Fonte: Plano Diretor Participativo Guia para Elaborac¢do pelo Municipio e Cidadaos, 2004.

A metodologia apresentada pelo MCidades faz referéncia a participacdo popular desde

a primeira etapa, aconselhada que essa participacdo seja ativa desde a criacdo do Ndcleo

Gestor e assim sucessivamente, reconhecendo sua importancia, tendo a finalidade que tiver.

Conforme Martins (2007, p.2) “Cada cidaddo presente é apenas um cidaddo. Independente do

bairro, da renda, do sexo, da religido, da escolaridade, dos titulos, do curriculo, da entidade

que representa! Cidadao é cidadao, com direito a voz e voto”.
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O fundamento da participagdo popular estd calcado na relativizacdo das analises
puramente técnicas e cientificas, como aquelas que pretensamente seriam capazes de construir
a cidade ideal e justa para todos os seus habitantes. As analises comunitarias, isto € aquelas
oriundas da visdo dos seus moradores, sdo muitas vezes mais relevantes no sentido de
integralizarem as demandas mais genuinas daquele que realmente tem o direito a cidade,

talvez sejam essas questfes que conferem tamanha importancia a participacao popular.
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CAPITULO 5

PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DO MUNICIPIO DO RIO GRANDE 2008:
MARGENS DE PARTICIPACAO

Muito ja foi escrito sobre a participacdo popular, e existem diversos exemplos
comprovando o qudo dificil é a sua implementacdo como técnica de planejamento urbano,
sobretudo, em paises como o Brasil, que carrega herancas coloniais até os dias atuais. Nesse
sentido, pretende-se aqui verificar como essa técnica (a participacdo popular) se efetivou no
Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008.

As expressdes “popular” e “participativo” vem ganhando espago nas questdes urbanas
brasileiras, desde a promulgacdo da Carta Magna em 1988, entretanto ndo denotam sua
verdadeira intencdo, e sim aparecem como legitimadoras dos instrumentos de planejamento

urbano, cuja participacdo popular tornou-se obrigatoria e regulada pelo Estatuto da Cidade.

Entretanto, a participacdo da populacdo no planejamento urbano é um exercicio novo,
pelo menos na realidade brasileira, tanto para os gestores publicos, quanto para a propria
populacdo. Segundo Lima Neto (1989, p.08) “Participar ¢ tomar parte em alguma coisa, ¢ ter
parte em alguma coisa, ¢ fazer parte de algo, ¢ ser parte de uma coisa.” Além de participar é
preciso ainda ser democratico, ou seja, saber vivenciar os resultados do que se denomina
“democracia participativa”, na tentativa de recuperar a participacdo popular nos processos

democraticos, que foi enterrada pelo Regime Militar.

Percebe-se que a participacao popular embora ndo seja uma completa desconhecida no
que se refere as questdes urbanas, € pouco praticada no pais em escala municipal, embora nos
municipios, a participacdo esteja mais proxima e visivel, e é justamente neles que os conflitos
se tornam mais latentes, quando o enfrentamento € quase que direto entre a administracao

municipal e a populacdo local, uma vez que as decisdes serdo vividas por todos. Para Chaui:

A democracia é a Unica sociedade e o Unico regime politico que considera o
conflito legitimo. N&o s6 trabalha politicamente com os conflitos de
necessidades e interesses (disputas entre os partidos politicos e elei¢cBGes de
governantes pertencentes a partidos opostos), mas procura institui-los como
direitos e, como tais exige que sejam reconhecidos e respeitados. Mais do
gue isso. Na sociedade democratica individuos e grupos organizam-se em
associacdes, movimentos sociais e populares, classes se organizam em
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sindicatos e partidos, criando um contra-poder social que, diretamente ou
indiretamente, limita o poder do Estado. (2007, p. 226). Grifos da autora.

Particularmente no contexto brasileiro, além das questBes enraizadas no processo de
formacdo sdcio-espacial do pais, a democracia ainda encontra entraves politicos, que
dificultam sua consolidagéo de forma plena. Nesse sentido complementa Chaui:

A sociedade democratica institui direitos pela abertura do campo social a
criacdo de direitos reais e a ampliacdo dos direitos existentes e a criagdo de
novos direitos. Eis porque podemos afirmar que a democracia é a sociedade
verdadeiramente historica, isto €, aberta ao tempo, ao possivel, as
transformacdes e ao novo. Com efeito, pela criagcdo de novos direitos e pela
existéncia dos contra-poderes sociais, a sociedade democratica ndo esta
fixada numa forma para sempre determinada, ou seja, ndo cessa de trabalhar
suas divisdes e diferencas internas, de orientar-se pela possibilidade objetiva
(a liberdade) e de alternar-se pela prépria praxis. (2008, p. 69)

A participacdo popular ja era utilizada na polis grega, exemplo mencionado no
capitulo inicial do trabalho. Muito embora essa participacdo fosse limitada apenas aos
homens, as mulheres, 0s escravos e 0s estrangeiros ndo gozavam dos mesmos direitos,
entretanto, essa participacdo popular era bastante consistente. Uma demonstracdo mencionada

por Souza:

A atividade politica, entendida como a discussdo e a deliberacdo em torno
dos fins da coletividade, era compreendida como um direito de todos os
cidaddos e por eles valorizadas como uma nobre ocupagéo, & qual ninguém
devia se furtar, ndo sendo, em absoluto, matéria para especialistas iniciados.
No que diz respeito a grande maioria das atividades da administracéo
publica, a expectativa normal era a de todos os cidaddos se sentissem
estimulados a se envolver e tivessem efetivamente chance de participar,
sendo que a escolha se dava ndo por elei¢cdo, forma de selecdo que era
encarada mais como aristocratica que como democréatica, mas por sorteio.
(SOUZA, 2006, p.37)

A propria palavra “politica” provém do vocébulo grego polis, cujo significado remete
as cidades gregas, justamente onde desenvolveu-se a préatica politica. Para além da politica, a
polis também germinou a democracia, a partir de uma divisdo sociopolitica no préprio

territorio, que era chamada de demos. Deste modo, aquele que nascesse na polis ou na demos
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tinha assegurado seu direito a prética politica através do ato de participar, uma vez que isso
importava na vida da coletividade, e era algo que fazia parte da vida dos cidaddos, com
excecdo das mulheres, estrangeiros e escravos. Como ja mencionado anteriormente, ndo se
tratava somente de uma obrigacdo, mas de manter o funcionamento de toda uma estrutura

social por meio da participacdo politica.

Evidentemente, nosso tema transita dentro da realidade brasileira, que em muito difere
da grega tanto em aspectos fisicos, quanto sociais, mas é inegavel que encontramos profundas
semelhancas. Para isso, é preciso que facamos um recorte temporal e espacial, partindo da
Modernidade, e como essa marcou 0 espago nas cidades do Brasil. Esse paradigma cultural
moderno apresenta a acdo do Estado como basilar no planejamento urbano da época, uma vez

que a cultura, a ciéncia e a técnica sdo suas grandes aliadas. De acordo com Chaui:

Essa divisdo social converteu-se numa ideologia: a ideologia da
competéncia técnico-cientifica, isto é, de quem possui mais conhecimentos
esta naturalmente dotado de poder de mando e direcdo. Essa ideologia,
fortalecida pelos meios de comunicacdo de massa que estimulam
diariamente, invadiu a politica: esta passou a ser considerada uma atividade
reservada para administradores politicos competentes e ndo uma acgdo
coletiva de todos os cidaddos. (2007, p.228). Grifos da autora.

A participacdo popular no periodo Moderno era escassa uma vez que as ideias
valorizadas eram aquelas advindas de outros paises e preferencialmente que estivessem
impregnadas de técnica e ciéncia, como portadoras daquilo que era o ideal e deveria ser
aplicado. Essa ideologia foi facilmente aceita, dando a impressdo que o citadino em nada
poderia auxiliar na construcdo de seu proprio espaco. Nesse sentido a populacdo néo
compreendia 0 qudo importante poderia ser sua participacdo, sujeitando-se a aceitar as

transformacdes espaciais impostas pelo Estado, fossem elas segregadoras ou nao.

Essa abordagem Modernista comeca a enfrentar problemas com o significativo
crescimento populacional vivido nas cidades brasileiras, sobretudo, com o intenso éxodo rural
registrado da década de 70. S6 o uso da técnica e da ciéncia ndo resolvia os problemas
urbanos que se agravavam na medida em que a populacdo das cidades crescia, e demandavam
uma série de investimentos de ordem urbana como escolas, postos de saude e saneamento
basico. A questdo da habitacdo também ndo pode ser pormenorizada, porém, essa ja vinha

sendo discutida ha bastante tempo, e como ja mencionado, foi a partir da questdo da habitacdo
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que o MNRU ganhou forga. Entretanto, o0 Regime Militar era claramente opressor, e nesse

sentido, a participacdo popular em qualquer instancia era vista como prejudicial.

O processo de restauragdo da democracia no Brasil trouxe gradualmente um novo
folego ao planejamento urbano e tornou possivel que temas como gestdo e participacdo
popular fossem vistos como primordiais norteadores do planejamento urbano. A partir de
entdo foi-se transferindo para a populagéo a possibilidade da producgéo do espago onde vive. E
acrescenta Souza (2006, p.169):

De um ponto de vista radicalmente antitecnocratico, as decisdes sobre o
planejamento e a gestdo cabem aos cidaddos e ndo ao “Estado” ou aos
“representantes do povo”, municiados estes por técnicos embebidos em
ideologias elitistas € que atuam como maquiavélicos “conselheiros do
principe”.

Deve-se atentar ao fato de que a redemocratizagdo ndo foi sindnimo da ndo
intervencao estatal e um salto imediato para a participacdo popular. Esse processo se deu de
forma lenta e gradual, comecado com a conquista do capitulo urbano na Constituicdo Federal
de 88, as ConstituicGes Estaduais e as Leis Organicas Municipais, até a sansao da Lei Federal
n® 10.257, o Estatuto da Cidade. “A Carta Constitucional de 1988 introduziu quatro
instrumentos de participacdo popular aplicaveis aos Municipios, extensivos também a outras
esferas de Governo”. (SANT’ANA, 2006, p. 184). Sdo eles a propria Lei Organica municipal,
a iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do municipio da cidade ou do

bairro, o plebiscito e o referendo.

A questdo que se coloca é como isso tudo vai ser implementado na cidade do Rio
Grande e qual a eficiéncia destes mecanismos em relacdo a real participacdo qualitativa, ja
gue quantitativamente esta provado que foram infimas as percentagens de participacdo da

populacdo riograndina na elaboragédo do plano.

O atual Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande foi formatado a partir
da gestdo democréatica da cidade, envolvendo uma série de instrumentos voltados a essa
finalidade. O presente trabalho analisa as etapas de confeccdo do referido plano e o
depoimento de alguns agentes que nele estiveram envolvidos. Apresenta em sua composicdo
uma série de adequacbes a nova politica urbana em vigor, portanto, traz mudancas

significativas em relacdo ao PDDI de 1986. Certamente sua construgcdo foi pautada no
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Estatuto da Cidade, que desde sua promulgacdo em 2001, vem perseguindo a conquista do
direito a cidade.

Rio Grande é um municipio que atualmente atende a todas as determinacgdes advindas
do artigo 41 do Estatuto da Cidade, o que obrigou a municipalidade a elaborar um plano
diretor participativo. Em relag&o a essa obrigatoriedade, o municipio se enquadra por possuir
muito mais de vinte mil habitantes, (197.228 segundo o Censo do IBGE 2010), integrar uma
aglomeracgé@o urbana, a Aglomeracdo Urbana do Sul, (AUSUL), desde dezembro de 2002.
Além disso, a propria geografia natural do municipio o insere em uma area de interesse
turistico. Outro aspecto que torna inevitavel a instituicdo do Plano Diretor Participativo (PDP)
no municipio é a presenga do pélo naval, um empreendimento com forte impacto ndo so6

ambiental, mas, também socioecondmico.

Dessa forma, Rio Grande atendeu a todos esses requisitos e implementou a elaboracéo
do seu plano diretor, denominado de Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande, e esse tornou-se peca fundamental para que a cidade cumpra a sua funcgéo social e se

desenvolva de forma plena, assim:

Atualmente as metodologias para a elaboracdo de planos diretores sdo um
misto de participacdo popular com o trabalho de grupos técnicos
especializados. O segundo grupo elabora uma metodologia capaz de
absorver a participacdo do primeiro, principalmente no que diz respeito as
demandas setoriais de desenvolvimento local e as relacbes das partes com o
todo da cidade. Ndo existe, contudo, uma ordem légica a ser seguida. Cada
especialista e representante da populacdo traz para as mesas de reunido as
suas expertises, experiéncias, anseios e necessidades. Quanto aos técnicos e
especialistas, carregam consigo o que ha de novo e aprimorado com a
relagdo aos seus campos de conhecimento, ou seja, reformulacbes das
nocdes de direito, novas formulas para o célculo de taxas e impostos,
melhores técnicas para as delimitacdes do solo, dentre outros. De parte da
populagdo vém as pressdes politicas, as necessidades e demandas locais, a
concorréncia aos recursos oferecidos pela cidade. (SILVA, 2008, p. 01)

Percebe-se claramente que o autor relata a dicotomia entre a participacdo popular e a
participacdo de grupos técnicos, em que ambos vao buscar aquilo que lhes € de interesse, cada
qual contribuindo na medida de seu conhecimento para que seja atingido o objetivo maior do
plano diretor participativo. E sob essa abordagem participativa que discutiremos a partir de
agora a construcdo de uma metodologia de participacdo e como ela foi implementada na

elaboracdo do referido plano diretor.
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Comecemos com a cosntituicdo da equipe técnica responsdvel pela geréncia dos
trabalhos, uma tarefa que requer cuidados no sentido de garantir a fluéncia no
desenvolvimento das atividades. Para Silva (2008, p. 147):

Tecnicamente falando, o prefeito serd o responsavel pelo bom andamento
dos trabalhos, mas caberd& a um gerente executivo os trabalhos
administrativos decorrentes do projeto de criagdo ou atualizacdo do plano
diretor. O gerente executivo devera ser preferencialmente (ou melhor,
necessariamente) alguém do Secretariado ou um aliado politico capaz de
exercer tal funcdo.

Nesse sentido, procuramos compreender como foi constituida a equipe técnica da
prefeitura para a confeccdo do plano diretor. Centramos essa analise na figura do gerente
executivo como menciona a citagdo, que no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande, denomina-se coordenador. A coordenacdo dos trabalhos esteve sob a
responsabilidade do Engenheiro Civil Paulo Renato de Moura Cuchiara, servidor municipal,

que, como anteriormente mencionado ja havia se envolvido na formulacdo do PDDI de 1986.

Na posicdo de coordenador do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande e simultaneamente Secretario de Coordenacdo e Planejamento do Municipio
acreditamos ser fundamental compreender como € o entendimento desse profissional em
relacdo a algumas questbes pertinentes ao plano diretor, para isso realizamos uma entrevista
tendo como base algumas questdes abertas relativas ao tema. As entrevistas foram realizadas

na Secretaria de Coordenacéo e Planejamento do Municipio do Rio Grande.

A compreensdo do modo como o coordenador dos trabalhos entende o planejamento
urbano se torna basilar, porque sera a partir dele e de sua equipe que serdo tomadas as
decisdes que irdo influir de forma significativa na vida da cidade e consequentemente dos
cidaddos. Nesse sentido, o Secretario de Coordenacdo e Planejamento do Municipio e

Coordenador do Plano Diretor Participativo do Rio Grande destaca que:

O Planejamento urbano permite ao Gestor Publico conhecer a realidade de
sua cidade, sua infra-estrutura e caréncias, indicando as prioridades para
todas as acOes administrativas a serem implementadas nos setores
habitacional, saneamento ambiental, satde, educag&o, ao trabalho e renda, ao
transporte e mobilidade, ao transito seguro e aos servigos e equipamentos
urbanos.
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O coordenador do PDP e ao mesmo tempo Secretario Municipal de Coordenacdo e
Planejamento representa a viséo institucional acerca da ferramenta planejamento urbano, cujo
entendimento parte primeiramente da leitura da cidade, para a partir dai apontar o foco das

acOes administrativas, ou seja, procurar atuar em diferentes setores da cidade.

A funcdo de coordenar a confeccdo do PDP requer uma capacitacdo técnica, mas
essencialmente um substancial entendimento dos dispositivos que regulam os Planos
Diretores Participativos, e a politica urbana no pais em linhas gerais, o conhecimento do
Estatuto da Cidade devera balizar ndo s6 a acdo técnica, mas politica do executivo municipal
na execucdo dessa tarefa. Sobre o PDP, o Coordenador comenta:

O Plano Diretor €é o instrumento basico, global e estratégico da politica de
desenvolvimento urbano determinante para todos os agentes publicos e
privados que atuam no Municipio. Pela complexidade que envolve uma
cidade e sua inter-relacdo com a regido que esta implantada, é fundamental
gue o instrumento que normatize o seu desenvolvimento esteja atualizado e
represente o desejo de sua comunidade.

No testemunho do Coordenador esté evidente que o plano diretor devera trabalhar com
toda a estrutura de planejamento urbano e desenvolvimento da cidade, além de projeta-la
dentro da regido que esta inserida. Entretanto, é preciso que essa dindmica represente o desejo
da comunidade, ou seja, reflita de alguma forma a participacdo popular para a execucdo desse

processo.

Sabe-se que entre o discurso e a pratica existem realidades bastante distintas no que se
refere a participacdo popular. Ela ainda pode ser utilizada apenas como instrumento de
legitimacdo e reversdo politica. Nesse sentido buscou-se o testemunho de outros agentes

envolvidos na elaboracdo do PDP 2008:

A prefeitura ndo fez investimento em divulgar e explicar para a comunidade
0 que é um Plano Diretor, observa-se uma preocupacgao maior em divulgar
eventos como Festa do Mar do que capacitar a comunidade, provavelmente
por medo que as pessoas realmente pressionem. Ndo se verificou interesse
do poder publico em capacitar a populagdo em nenhuma esfera. (André,
Representante da Central dos Movimentos Populares)
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O testemunho acima revela a interpretacdo ndo s6 de um habitante do municipio do
Rio Grande, quanto de um integrante dos comités gestores do plano diretor, no caso,
representante da Central dos Movimentos Populares (CMP), contrapondo-se a ideia expressa
pelo Coordenador do PDP. Além disso, ele avalia criticamente a divulgacdo feita pela
Prefeitura destacando que a comunidade néo sabia o que era um plano diretor e de que forma
poderia participar. “A contar do primeiro anuncio, passando pelas etapas preliminares e pelas
de trabalho, até a aprovacdo numa secdo especial na Camara Municipal, devera o nicleo

gestor providenciar uma extensiva propaganda sobre o plano.” (SILVA, 2008, p.156)

Entretanto encontramos outra opinido em relagdo a conducdo e divulgacdo dos
trabalhos pela prefeitura. Segundo Geremias de Mellos, representante do comité gestor da
Entidade Rural do municipio do Rio Grande:

Os trabalhos de elaboracdo do Novo Plano Diretor, foram conduzidos de
forma serena, licida e democréatica. Todas as entidades de classe puderam
participar cada uma ao seu grupo de representacdo. Ao que percebi, todas
tinham representatividade e apds ampla discussdo prévia, foi envidado lista a
ao Prefeito que nomeou os representantes. Ndo houve grandes problemas de
conducdo, salvo algumas posigdes exacerbadas de alguns segmentos, mas
que compreenderam o espirito democratico empreendido e colaboraram de
forma que saisse um bom resultado. Grifo nosso.

E comum acreditar que quem deve fazer a escolha dos representantes da sociedade
civil é o poder executivo municipal, afinal, o senso comum diz que esse individuo esta apto a
representar os anseios da comunidade. A bem da verdade, ndo estamos muito distantes disso,
a democracia nos moldes modernos é representativa, entdo nada mais logico que o escolhido
pelo povo também esteja dotado de conhecimento para “enxergar” o que ¢ melhor para a

cidade e consequentemente para 0s seus cidaddos.

Como ja mencionado anteriormente, o fato da formacéo do nucleo gestor estar a cargo
da indicacdo do chefe do executivo, ndo quer dizer que a vontade do executivo deva
prevalecer também na formacdo do Conselho do Plano Diretor Participativo (CONGEPAR),
mas foi o que aconteceu, esse conselho agregou fungdo representativa e participativa, o
regimento interno estava para ser alterado, mas ndo tivemos acesso nem ao antigo nem ao
novo regimento. Na bibliografia especifica ao tema ndo encontramos a quantificacdo em

nameros de representantes da prefeitura, assim como quantos devem representar a
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coletividade organizada, o ideal seria a paridade de representantes, o que torna o processo de
elaboragdo do PDP legitimo.

Nos relatos a seguir é perceptivel a questdo da paridade na formacdo do CONGEPAR:

O conselho é representativo e participativo. O regimento interno estava para
ser alterado. Defenderia alguns pontos: 1) Entendo que a composicao
poderia ser alterada: diminuir o nimero de representantes da PMRG, incluir
0 IBGE e pelo menos dois representantes de entidades-movimentos que
atuem nas questdes urbanas. A URAB, por exemplo, é membro, mas é a
entidade mais ausente. 2) As convocacOes das reunides poderiam ser
publicas bem como as atas. (César A. A. Martins, representante da FURG)

A composicdo do Comité Gestor, em nimeros expressa essa assimetria em relagéo a
representatividade das entidades, nota-se a auséncia de entidades como o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), mencionado na entrevista, além de representantes de varios
outros seguimentos, como saude, educacdo, cultura, meio ambiente, seguranca publica,

movimentos estudantis, ONGs entre outros.

O depoimento de Gilmar Avila, representante do Movimento Nacional de Luta pela
Moradia (MNLM), expressa a mesma posi¢ao:

A grande preocupacdo que o Plano Diretor fosse mais paritario tem que

incluir mais. Até que ponto foi feito o que ficou discutido. Ndo adianta os

outros fazerem. Nao adianta fazer um plano pros outros, todos tem que fazer
para cumprirem com o plano.

A questdo da paridade é muito polémica, envolve principios de ordem técnica mas
também de interesses politicos, dai a necessidade de uma harmonia representativa que garanta
o cumprimento das diretrizes basicas, tanto do plano diretor, quanto a adequacgéo ao Estatuto
da Cidade.

O grafico a seguir procura ilustrar como foi “harmonizada” a questdo das

representatividades na elaboracdo do PDP 2008.



91

Gréafico 4

Composicdo do Comité Gestor do Plano Diretor Participativo do
Municipio do Rio Grande 2008
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Elaborado por Ingrid Brayer Juliano.

A insercdo de outras entidades em detrimento da reducdo da representatividade do
executivo municipal conferiria mais transparéncia ao processo, e agregaria novas visdes sobre
a cidade, abrindo um leque mais amplo de discussdes. N&o se pretende aqui menosprezar 0
papel fundamental que pertence ao corpo técnico do executivo municipal nem tampouco
construir a participacdo em bases falsas, as quais quando confrontadas com os instrumentos

juridicos ou tributarios se mostrardo inoperantes e ineficientes.
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Em relagcdo aos instrumentos juridicos e politicos, trazidos pelo Estatuto da Cidade,
destacaremos no presente trabalho o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana
Progressivo no Tempo (IPTU progressivo no tempo). A motivacdo pela escolha esté na crenca
de que o IPTU é um poderoso instrumento para a efetivacdo da funcdo social da propriedade
urbana e quando incorporado ao plano diretor contribui para a materializacdo das fungdes
sociais da cidade.

Segundo o artigo 7° do Estatuto da Cidade:

Art. 7° Em caso de descumprimento das condicdes e dos prazos previstos na
forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas
previstas no § 5° do art. 5° desta Lei, 0 Municipio procedera a aplicacdo do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo
no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco anos
consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas
vezes 0 valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de
quinze por cento.

8§ 2° Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em
cinco anos, 0 Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que
se cumpra a referida obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°.

§ 3° E vedada a concessdo de isencdes ou de anistia relativas a tributagio
progressiva de que trata este artigo.

Entendemos que o fato do imposto ser coletado pelo municipio o torna ainda mais
importante para a efetivacdo da funcédo social da cidade, como ja mencionado. Segundo Souza
(2010, p. 226):

Poucos instrumentos sdo tdo necessarios a tarefa de promover o
desenvolvimento urbano quanto o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) progressivo no tempo, notadamente nas cidades de paises periféricos
-ou semiperiféricos, como o Brasil. Ele é, como poucos, capaz de colaborar
decisivamente para a tarefa de imprimir maior justica social a cidades
caracterizadas, simultaneamente, por fortissimas disparidades socio-
espaciais e uma especulacdo imobiliaria desenfreadas.
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Nesse sentido buscamos averiguar se esse instrumento consta no PDP 2008, e se sua
aplicagdo é uma realidade no municipio. Nas palavras do Secretdrio de Coordenagdo e

Planejamento do municipio:

N&o. Primeiro, este instrumento legal esta previsto no Plano Diretor do Rio
Grande, mas ndo foi regulamentado ainda. Segundo, sua aplicacdo requer
uma readequacdo da estrutura administrativa/tributaria da Prefeitura, que ndo
pode ser aplicada até o presente momento.

Embora previsto no PDP, o IPTU progressivo no tempo ainda ndo é aplicado no
municipio por questbes de ordem estrutural, segundo o Secretario de Coordenacdo e
Planejamento ndo foi possivel adequar esse instrumento fiscal, pois seria preciso efetivar
mudancas na estrutura de cobrancas tributarias na Secretaria da Fazenda, o que ainda nao
ocorreu. Em contrapartida segundo o Secretario, no municipio aplica-se a lei “Abandono do

Bem Imovel e a Derreligdo Presumida, que prevé:

Art. 1.276. O imdvel urbano que o proprietario abandonar, com a intengédo
de ndo mais conservar em seu patrimonio, e que ndo se encontrar na posse de
outrem, podera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a
propriedade do Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas
respectivas circunscricoes.

Portanto a PMRG acredita que essa medida colabora de alguma forma para a

manutencdo da funcéo social da propriedade, aplicando-a em alguns prédios no municipio.

Prosseguindo na analise sobre a participacdo no PDP do Rio Grande, partimos da

recomendacdo do MCidades:

O Plano Diretor deve ser elaborado e implementado com a participagdo
efetiva de todos os cidaddos. O processo deve ser conduzido pelo poder
Executivo, articulado com os representantes no poder Legislativo e com a
sociedade civil. E importante que todas as etapas do Plano Diretor sejam
conduzidas, elaboradas e acompanhadas pelas equipes técnicas de cada
Prefeitura Municipal e por moradores do municipio. A participacdo da
sociedade ndo deve estar limitada apenas a solenidade de apresentacdo do
Plano Diretor, em Audiéncia Puablica.(PLANO DIRETOR
PARTICIPATIVO GUIA PARA ELABORACAO PELO MUNICIPIO E
CIDADAOS, 2004, p.17)
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Temos assim, alguns testemunhos em relacdo a a participacéo dos cidaddos na elaboracao
do referido plano porém, podemos considerar a populacdo riograndina novata nos processos
participativos urbanos, visto que essa pratica ndo fazia parte da histéria urbana nacional
tampouco municipal, e foi o primeiro plano diretor do municipio com carater participativo.
Seguindo algumas normativas editadas pelo MCidades, o executivo municipal estruturou o
quesito participagdo com uma dinamica baseada, em audiéncias publicas, pré-conferéncias,
aplicacdo de questionarios, leitura comunitaria e oficina de capacitacéo.

Do ponto de vista do executivo municipal, em relacdo a participacdo, esta foi oferecida

nas seguintes modalidades, de acordo com o depoimento do Coordenador do PDP 2008:

A Comunidade teve a oportunidade de se manifestar em: audiéncias
publicas, promovidas pelo Comité Gestor, pré-conferéncias nos bairros,
reunides na fase de leitura comunitéaria nos bairros, oficina de capacitacéo,
responder 5 mil questionarios distribuidos pelas associagBes de bairros,
audiéncias publicas promovidas pela Camara de Vereadores.

Verificarmos opinido divergente sobre o mesmo tema:

O tempo que tinha para fazer era pouco, para chamar as entidades, discutir as
propostas, este tempo ndo teve. Se reuniu 0 movimento, umas trés, quatro
vezes pra discutir o plano diretor entre nds e a nossa base. Nenhuma
entidade teve tempo de discutir. A dos Engenheiros e Arquitetos chegaram a
fazer uns seminarios. Mas aprofundar a discussdo ndo deu. Eu acho que
ficou mais a nivel de lideranca, as comunidades que foram.(Gilmar Avila)

Reconhece-se que o grande diferencial no planejamento urbano brasileiro pds 1988
estd na gestdo democratica da cidade, entendida como uma forma nova, pelo menos no Brasil
de planejar e governar a cidade. A participacdo popular € a grande inovacdo apresentada.
Entretanto, muito questionada a partir de sua sistematizacdo. Como capacitar a populacao de
um municipio inteiro a participar do planejamento e gestdo urbanos? Quem deve participar?
Como deve participar? Em que nivel deve ser essa participagao? “A simples imaginagdo de

uma capacitacdo em massa é um pensamento surreal.” Silva (2008, p.160)

Todos esses questionamentos devem fazer parte do processo que costuma ser

demorado, pois sdo colocadas em jogo as mais variadas visdes de mundo. E é justamente essa
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diversidade que vai dar ao processo a legitimidade necesséria. Contudo, é preciso estar atento
a acdo de grupos que buscam através da participagcdo atuar como “lobbistas”, defendendo
interesses proprios que ndo corresponderdo ao significado precipuo da participacdo popular e
tampouco vao colaborar para o estabelecimento da funcéo social da cidade. No caso do PDP
do Municipio do Rio Grande, o nucleo gestor conduziu da seguinte maneira esses conflitos:

O Comité Gestor de elaboracdo do Plano Diretor, a equipe técnica da
Prefeitura e a equipe de tabulacdo das demandas da comunidade, elaboraram
um rol de demandas da comunidade e estas foram contempladas no Plano
Diretor, pela escolha da comunidade dentro das diversas reunides realizadas.
Foram incluidas, prioritariamente, as demandas da comunidade mais
representativas, e desta forma, o peso das questdes que valorizam a funcéo
social da propriedade e da cidade preponderaram sobre as outras. (Secretario
de Coordenacéo e Planejamento)

E perceptivel no testemunho do Coordenador que a participacdo da comunidade foi
um critério incluido na confeccdo do PDP 2008, conforme prevé a Resolucdo n° 25, de 18 de
Marco de 2005, emitida pelo Conselho das Cidades, 6rgao deliberativo e consultivo integrante

do Ministério das Cidades, conforme segue:

Art. 3° O processo de elaboragdo, implementacdo e execucdo do Plano
diretor deve ser participativo, nos termos do art. 40, § 4° e do art. 43 do
Estatuto da Cidade.

81° A coordenacéo do processo participativo de elaboracéo do Plano Diretor
deve ser compartilhada, por meio da efetiva participacdo de poder publico e
da sociedade civil, em todas as etapas do processo, desde a elaboragdo até a
definicdo dos mecanismos para a tomada de decisoes.

8§ 2° Nas cidades onde houver Conselho das Cidades ou similar que atenda 0s
requisitos da Resolugdo N° 13 do CONCIDADES, a coordenagdo de que
trata 0 §1°, poderéa ser assumida por esse colegiado;

Art. 4° No processo participativo de elaboracdo do plano diretor, a
publicidade, determinada pelo inciso Il, do § 4° do art. 40 do Estatuto da
Cidade, devera conter os seguintes requisitos:

I — ampla comunicagdo publica, em linguagem acessivel, através dos meios
de comunicacéo social de massa disponiveis;

I1- ciéncia do cronograma e dos locais das reunifes, da apresentagcdo dos
estudos e propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo 15
dias;

I11- publicacdo e divulgagdo dos resultados dos debates e das propostas
adotadas nas diversas etapas do processo;

Art.5° A organizacdo do processo participativo devera garantir a diversidade,
nos seguintes termos:
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I — realizacdo dos debates por segmentos sociais, por temas e por divisdes
territoriais, tais como bairros, distritos, setores entre outros;

Il -garantia da alternancia dos locais de discussé&o.

Art.6° O processo participativo de elaboracdo do plano diretor deve ser
articulado e integrado ao processo participativo de elaboracdo do orgamento,
bem como levar em conta as proposicOes oriundas de processos
democraticos tais como conferéncias, congressos da cidade, foruns e
conselhos.

Art.7° No processo participativo de elaboragdo do plano diretor a promogéo
das acGes de sensibilizacdo, mobilizacdo e capacitacdo, devem ser voltadas,
preferencialmente, para as liderangas comunitarias, movimentos sociais,
profissionais especializados, entre outros atores sociais.

Art. 8° As audiéncias publicas determinadas pelo art. 40, § 4°, inciso |, do
Estatuto da Cidade, no processo de elaboracdo de plano diretor, tém por
finalidade informar, colher subsidios, debater, rever e analisar o contetido do
Plano Diretor Participativo, e deve atender aos seguintes requisitos:

| — ser convocada por edital, anunciada pela imprensa local ou, na sua falta,
utilizar os meios de comunicacdo de massa ao alcance da populagéo local,

Il — ocorrer em locais e horarios acessiveis a maioria da populacao;

Il — serem dirigidas pelo Poder Publico Municipal, que apés a exposicao de
todo o conteldo, abrira as discussdes aos presentes;

IV — garantir a presenca de todos os cidaddos e cidadas, independente de
comprovacao de residéncia ou qualquer outra condicdo, que assinardo lista
de presenca;

V — serem gravadas e, ao final de cada uma, lavrada a respectiva ata, cujos
contetdos deverdo ser apensados ao Projeto de Lei, compondo memorial do
processo, inclusive na sua tramitacao legislativa.

Art. 9° A audiéncia publica podera ser convocada pela propria sociedade
civil quando solicitada por no minimo 1 % ( um por cento) dos eleitores do
municipio.

Art.10. A proposta do plano diretor a ser submetida a Camara Municipal
deve ser aprovada em uma conferéncia ou evento similar, que deve atender
aos seguintes requisitos:

I — realizacdo prévia de reuniBes e/ou plenarias para escolha de
representantes de diversos segmentos da sociedade e das divises territoriais;
Il — divulgacéo e distribuicdo da proposta do Plano Diretor para os delegados
eleitos com antecedéncia de 15 dias da votacdo da proposta;

Il — registro das emendas apresentadas nos anais da conferéncia;

IV — publicacgéo e divulgacdo dos anais da conferéncia.

Se confrontarmos a Resolucdo acima com algumas etapas do PDP, verificaremos a
adequacdo a alguns dos seus principios contudo, outros ainda ndo foram plenamente
efetivados nesse plano. O quadro 1, e as figuras 6 e 7 apresentadas no Capitulo 4
exemplificam algumas dessas conformidades. Outras determinacdes ainda ndo foram postas
em pratica nesse PDP, provavelmente devido ao pouco tempo disponivel para a aplicacao

desses mecanismos ou mesmo pela falta de unidade no processo.

Algumas entidades ndo encontraram posi¢fes contraditorias aos seus anseios, como

foi exposto pelo representante do Sindicato Rural:
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As entidades de classe, ndo tinham reivindicacBes especificas que
conflitassem com as demais entidades. Ocorreram, por vezes, falta de
entendimento de como era de fato o processo de participacdo, e confundiam
defesa de posigfes de grupos, com posicOes institucionais voltadas para
grupos. (Geremias de Mellos)

No entanto, outros grupos acreditam que suas reivindica¢es ndo foram contempladas

no PDP 2008, segundo o testemunho abaixo:

A Zona Oeste, reivindicou o saneamento basico, a regido enfrentava um
surto de hepatite A. Eles queriam salde publica, pequenos exames nos
postos, farmacia popular. Saneamento deveria ser prioridade no plano
diretor. (André Martins)

Outros relatam que mesmo tendo discutido e aprovado suas propostas nas pré-
conferéncias com a comunidade, partes dessas propostas foram retiradas do PDP, como foi o
caso da Zona Espacial de Interesse Social (ZEIS). Segundo Gilmar Avila, representante
municipal do MNLM:

Aprovaram as ZEIS nas pré-conferéncias, quando chegou na conferéncia
final ndo estavam as determinacdes. Pedimos audiéncia publica com a
prefeitura, a prefeitura alegou que as determinacdes estavam incabiveis,
inconstitucional, o0 MNLM pediu as justificativas, a assessoria juridica do
municipio pediu 10 dias para apresentar. A questdo era politica.

Em um artigo publicado em um conhecido jornal do municipio, o professor da
Fundacdo Universidade Federal do Rio Grande e membro de um dos comités gestores, alerta

para 0 mesmo fato:

O Governo Federal, em 2001, criou um mecanismo que pode ser de gestdo
publica e democrética do espaco urbano: o Estatuto da Cidade, que deveria
resultar em Planos Diretores Participativos (PDP). Em Rio Grande, uma
proposta de PDP foi aprovada na 3% Conferencia da Cidade em 07/10/06 e
entregue modificada pelo Executivo Municipal na Camara Municipal em
10/10/06. (MARTINS, 2007, p.2)
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A criacdo das ZEIS possui como fundamento béasico, possibilitar aquelas popula¢des
de baixa renda ou que moram em areas remanescentes de atividades econémicas tradicionais,
terem acesso a infraestrutura de servicos urbanos e também ao mercado de trabalho. Nas
palavras de Silva (2008, p.133) “Uma ZEIS opta pelo bom senso e admite que uma ocupacao
“irregular” de décadas nao ¢é provisoria”. Essas palavras expressam pontualmente uma das
realidades vividas no municipio do Rio Grande, no que se refere as areas ocupadas por
comunidades tradicionais. E foram justamente essas comunidades que se fizeram presentes na
32 Conferéncia Municipal para a aprovacio do PDP pelos municipes. Segundo Gilmar Avila,
representante do MNLM:

Apareceu forte no Plano Diretor, no Centro de Eventos, a maioria do pessoal
que tava 4, tinha gente da Barra Nova, Barra Velha, do BGV, comunidades
tradicionais que trabalham com pesca.

Para essas pessoas, a gestdo democratica da cidade ndo passou de uma falacia, afinal
0 PDP que foi entregue para o Legislativo Municipal ndo continha um importante instrumento
de regularizacdo fundiaria, a ZEIS, proposta pela populacéo e, por conseguinte a, cidade, pelo

menos para esse grupo nao estaria cumprindo sua funcéo social.

Um estudo realizado recentemente aponta as possiveis consequéncias dessa omisséo

no PDP do Rio Grande para a localidade da Barra Nova:

Atualmente a area esta sendo requisitada pela SUPRG para ampliacdo do
TECON. A proposta da SUPRG e do poder publico municipal é a
transferéncia, via aquisicdo mediante a compra pelos moradores de uma
nova residéncia do tipo condominios de padrdo populares com casas
geminadas na localidade da Barra Velha. A maioria da populagéo reside na
Barra Nova ha mais de dez anos. No que se refere ao tipo de atividade
exercida, destaca-se a pesca ou atividades relacionadas, tais como
remendadores de redes, comerciantes de pescado ou descarregadores de
barcos. (SOUZA, 2012, p.77)

Percebe-se, pela caracterizacdo da localidade da Barra Nova, o qudo legitima foi sua
participacdo, sobretudo naquilo que muitas vezes é colocado em xeque, a capacidade da

populacdo, mesmo ndo dotada do saber técnico, de prever as possiveis demandas espaciais,
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sobretudo, de agentes como a Superintendéncia do Porto do Rio Grande (SUPRG) e o
Terminal de Contéineres do Rio Grande (TECON). Cabe refletir sobre essa negativa por parte
do Executivo Municipal em retirar do PDP essa solicitagdo popular.

Procuramos a SUPRG a fim de esclarecer como foram conduzidas as tratativas da
autarquia, ja que se trata de um importante agente produtor e modelador do espaco, entretanto,
mesmo a entidade aparecendo como participante do processo de gestdo democrética da cidade
através do Comité Gestor, ndo encontramos nenhum representante da SUPRG que tenha
participado efetivamente do processo.

Embora para algumas entidades o PDP ndo tenha sido elaborado de forma
participativa, como ficou evidente na exposicdo acima, outras entidades por sua vez creditam

ao PDP um status participativo. Como enfatiza o testemunho transcrito a seguir:

Foi participativo, em todas as bandas e margens da sociedade. Houve
vitérias do consenso, e houve derrotas de ideias maravilhosas, mas
inexequiveis e impraticaveis a bem de grupos que as defendiam. (Geremias
de Mellos)

A prépria dinamica da gestdo democratica das cidades prevé divergéncias entre 0s
grupos, mas como gerir esses impasses? Em que medidas e com que grau de importancia

devem ser sobrepostas umas questdes sobre as outras? Para Villaca (2005, p.50):

Nao existe “a populagdo”. O que existe sdo classes sociais ou setores ou
grupos da populacdo. A classe dominante sempre participou seja dos planos
diretores seja dos planos e leis de zoneamento. Quem nunca participou
foram — e continuam sendo — as classes dominadas, ou seja, a maioria.

E consenso geral que apds a confeccdo de um plano diretor que foi cunhado sobre o
Vviés participativo, 0 que se espera sao 0s resultados dessa participacdo impressos no espaco. E
mais, que esses sejam visiveis a curto ou curtissimo prazo. Contudo, os resultados do PDP
também ndo repercutem entre a populacdo de forma idéntica, conforme mostram os

testemunhos que seguem:
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Sim. Temos como exemplo, a possibilidade atual de construcdo de casas, nos

condominios e loteamentos, fora da &rea urbana e ja com diretrizes que

prezam pela sustentabilidade da cidade no futuro. Foram criados parques e

areas de preservacdo que antes ndo tinham sequer conhecimento das classes

I4 representadas,exemplo o parque do arroio Vieira, e a Lagoa Verde.
(Geramias de Mellos)

Analisando os depoimentos a seguir, ambos apresentam o0 mesmo posicionamento,

apesar de percepcoes distintas:

Para aquelas pessoas informadas e ou que buscam resolver interesses
pontuais (por exemplo, mudar algum indice para construir mais) o conselho
funciona. Lembro de alguns pedidos que refletem interesses econémicos de
pessoas do Rio Grande e ou de grupos de investidores terem sido negados
no conselho. (Cesar A. Martins)

N4o, ndo houve retorno para a comunidade. (André Martins)

Dessa forma torna-se possivel compreender como é arduo construir um Plano Diretor
Participativo. Muito embora se tenha procurado incorporar todas as demandas sociais, essas
SO se realizam através de pressdes, nesse caso de uma maioria que nao representa a maioria da
populacdo, mas a maioria dos grupos com interesses pontuais e que conhecem métodos de
atuacdo capazes de sobrepor seus interesses. Conforme Villaga (2005, p.50) “Essa € a

principal razao da “Ilusdo da Participagdo Popular”.

Como o foco deste trabalho estd pautado na questdo da margem de participacédo
popular no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008, partiremos da
classificacdo desenvolvida por Marcelo Lopes de Souza, por julgarmos a mais apropriada no
sentido de apresentar uma escala de avaliacdo que classifica a participacdo, seja ela de forma

auténtica ou ndo, conforme as palavras do proprio autor.

A anélise dessa experiéncia de participacdo no processo de elaboracdo do PDP sera
analisada a partir da tabela seguinte quanto ao grau de participacdo mensurado e proposto por
Souza (2006).
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Figura 9

Proposta de Classificacdo de Graus de Abertura a Participagdo Popular e Gestdo Urbanos

Graus de abertura para a participagao popular
no planejamento e na gestao urbanos
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Fonte: A Prisdo e a Agora, 2006, p. 414.
1. Coercao: corresponde a situacdes de extrema heteronomia e maxima restricdo a

autonomia individual e coletiva, nas quais nem sequer as aparéncias sdo salvas,
normalmente, situacdes de clara coercdo serdo encontradas em regimes de excecdo, nas
quais a propria democracia representativa ndo existe ou deixou de existir.

2. Manipulacéo: diferentemente de situacGes de pura e simples coercdo, nas quais a
populacéo envolvida é induzida a aceitar uma intervencdo, mediante, por exemplo, 0 uso
macico da propaganda ou de outros mecanismos. O Estado ndo tem a menor intencédo de
estabelecer um dialogo, e muito menos criar ou valorizar canais de participacdo. Politicas
publicas compensatdrias e intervengdes pontuais, como objetivo de dar a impressao de que 0s
governantes estdo ‘fazendo a sua parte”, com o objetivo de ganhar as eleigoes.

3. Informacdo: o Estado disponibiliza informacdes sobre as intervengbes planejadas.

Dependendo dos fatores como cultura politica e grau de transparéncia do jogo politico. As
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informacbes s@o mais ou menos completas e confiaveis. Diferencia-se muito sutilmente da
manipulagdo, pois esta também se baseia na difusdo da informagéo. A diferenca é que a
manipulacdo tem uma forte intencionalidade manipulatéria, ao passo que a informacgéo pode
corresponder a um contexto democratico-representativo, que nem se quer chega a dar um
gostinho de participagéo.

4. Consulta: o Estado se limita a permitir o acesso a informacdes relevantes, sendo a
propria populacdo consultada. O processo de consulta pode ser algumas vezes bem
organizado € ser Util para o balizamento da atividade planejadora. O problema e que ndo ha
garantia de que as opinides da populagdo serdo de fato incorporadas pelos tomadores de
decis@o. Na préatica argumentos técnicos sdo muitas vezes invocados, de maneira exagerada e
tendenciosa para justificar a ndo incorporacgéo das sugestdes da populagéo.

5. Cooptacdo: um esquema participativo pode ser entendido como intrinsicamente
talhado para a cooptacdo de uma coletividade se ele for pouco transparente, mesmo sendo
parcialmente deliberativo, situando-se, com isso, a meio caminho entre 0 pProcesso
meramente consultivo e um esquema fortemente deliberativo é muito transparente. Em
sentido mais especifico deseja-se fazer referéncia, aqui, a cooptacdo de individuos (lideres
populares, pessoas-chave) ou dos segmentos mais ativos (ativistas), convidados para
integrarem postos na administracdo ou para aderirem a um determinado canal participativo
ou instancia participativa. Essa cooptacdo individual ou de seguimentos, serve
intencionalmente a cooptacdo de uma coletividade mais ampla. A populagdo, por meio de
lideres selecionados e/ou dos canais “participativos” permanentes criados é ouvida, mas
como no caso da consulta, a participacdo ndo € deliberativa. Nesse caso instancias
permanentes sdo criadas, ndo se limitando o Estado a promover pesquisas de opinido,
audiéncias publicas ou similares. A institucionalizacao de canais e instancias permanentes de
participacdo é um avango em comparacdo com a mera consulta. No entanto, a partir do
momento em que essa institucionalizacdo ocorre sem que a instancia participativa possua
real poder decisorio (o que pressupde um minimo de independéncia politico-institucional e
financeira), nessa situacdo se aninha um risco: a domesticacdo e desmobilizacdo ainda
maiores da sociedade civil. Na pratica a cooptacdo pode se mostrar vantajosa para
individuos ou mesmo grupos, mas para a coletividade, no longo prazo, ela tende a ser um
problema.

6. Parceria: a parceria corresponde ao primeiro grau de participacdo auténtica, isto é,

nao meramente consultiva ou cooptativa. Estado e sociedade civil organizada colaboram, em
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um ambiente de dialogo e razoavel transparéncia, para a implantagdo de uma politica
publica ou viabilizagcdo de uma intervencéo.

7. Delegacdo de poder: a delegacao de poder vai mais além da parceria, pois aqui 0
Estado abdica de toda uma gama de atribui¢des, antes vistas como sua prerrogativa
exclusiva em favor da sociedade civil. Os elementos da democracia direta sdo evidentes,
ainda que os marcos gerais continuem a ser os da democracia representativa. A parceria e a
delegacéo de poder consistem em situacdes de co- gestao entre Estado e Sociedade Civil.

8. Autogestdo: a delegacdo de poder € o nivel mais elevado que se pode alcancar nos
marcos do binémio capitalismo + democracia representativa. Implementar politicas de
intervencdo de modos autogestionario, sem a presenca do Estado, pressupde, a rigor, um
macrocontexto social diferente: pressupde uma sociedade basicamente autdnoma. O que néo
elimina a possibilidade de experiéncias autogestionarias marginais terem lugar, por assim

dizer nas bordas do poder do sistema heterénomo.

O autor ainda propde, dentre as categorias apresentadas, outra reclassificacdo, onde a
presenca de marcos politicos-institucionais poderia gerar expectativas de solucdes de
planejamento e gestdo. S&o elas:

3. Parceria: razoavelmente democratico;

2. Delegacao de Poder: fortemente democratico;

1. Autogestdo: genuinamente democratico.

Ja as categorias de coercdo e manipulacdo, representam respectivamente o
autoritarismo em sua forma explicita na coercédo ou disfarcada na manipulagdo. As categorias
intermediarias diferenciam-se apenas na forma, mas todas trazem a aparente sensacao de
participacdo. As categorias intermediarias, de informacdo, consulta e cooptacdo, trazem a
ilusdo da participacdo, muito embora ndo apresentem diferencas muito significativas em
relacdo as primeiras.

As categorias de poder delegado e autogestdo conforme o autor sugere, exigem
mudancas politicas ousadas, que dificilmente seriam possiveis dentro da organizacdo politica
atual, porque exigem rompimentos profundos com o modelo de organizacdo social e
econémico vigentes.

Trata-se agora de procurar um enquadramento nao s6 para o0 PDP 2008, mas para o

municipio do Rio Grande, assim como ndo existe uma cidade perfeitamente idéntica a outra,
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ndo existem procedimentos analogos de participacdo da populacéo, afinal cada grupo vive
dentro de uma realidade, percebe e reage de forma distinta.

Dentro da referida escala, no entanto, é preciso considerar alguns pontos sobre 0s
conceitos de autonomia e heteronomia no contexto do planejamento urbano. Aqui ambos séo
apresentados com relacdo ao envolvimento dos cidaddos na geréncia do seu espaco de vida
mais direto: a cidade. Ser autbnomo nesse caso envolve a capacidade de arbitrar livremente
sobre o destino da coletividade urbana, o que se sabe, ndo é totalmente possivel, pelo menos
na organizacdo espacial vigente. Nesse sentido as margens de autonomia precisam ser
flexibilizadas no sentido de possibilitar dentro do contexto do que entendemos hoje como
participacdo popular e superar as incongruéncias do proprio arranjo socioeconémico.

A heteronomia também precisa ser analisada a partir da ética do planejamento urbano.
Esse conceito foi criado por Imanuel Kant e se opde a autonomia, ou seja, 0 individuo se
sujeita a vontade de terceiros, da propria coletividade, 0 que se aproxima do nosso
entendimento de democracia representativa e que esta conectado a gestdo democratica da
cidade, atraves da participacdo popular, uma norma obrigatéria da atual politica urbana, ora
determinamos, ora nos sujeitamos as determinagdes do coletivo.

Analisar uma experiéncia real de processo participativo apresenta uma série de limites
e possibilidades que seguramente ampliariam ainda mais a gama de discussdes, mas nos
embasamos nos depoimentos obtidos e na apreciacdo de informacgdes obtidas na propria
prefeitura.

Na busca pelo enquadramento do PDP 2008 do municipio do Rio Grande, a partir da
escala mencionada, percebemos a fluidez com que o quesito participacdo transitou por
praticamente todas as categorias apresentadas, por vezes de forma muito clara e outras de
maneira velada, tornando complexo seu enquadramento em uma Unica categoria
exclusivamente.

A partir das entrevistas e dos dados levantados, foi possivel identificar no PDP 2008 a
presenca evidente de duas categorias (Informacéo e Consulta). E importante destacar que no
PDP do Municipio do Rio Grande ndo hd uma linearidade da participacdo nas escalas
apresentadas, ou seja, ndo houve um processo de passagem gradativa de uma escala para a
outra, 0 que se observa sdo momentos pontuais que se enquadram melhor a determinadas
situacOes, sem com isso apresentar uma continuidade ou evolucdo aparente. Trata-se agora de
evidenciarmos algumas situacdes onde podemos reconhecer claramente uma das tipologias
apresentadas por Marcelo Lopes de Souza no Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande 2008.
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O primeiro enquadramento do PDP 2008 estad no item informacdo. A Prefeitura
Municipal do Rio Grande através da Secretaria de Coordenacdo e Planejamento informou a
populacdo local sobre a confeccdo do novo plano diretor do municipio, em carater
participativo, para tanto usou a midia impressa e televisiva, contudo segundo alguns
depoimentos, foram divulgadas poucas informacdes sobre o que seria um PDP, e quais as
formas de insercdo da populacéo e suas demandas nesse processo. Mencionaram ainda que 0s
canais de participacdo para a comunidade estiveram fechados na maior parte do tempo, sem a
possibilidade de ampliacdo dos debates, sobretudo pela questdo do pouco tempo destinado
para que se delineassem melhor as demandas das comunidades envolvidas. Para outros
entretanto, o PDP foi bem divulgado e possibilitou a participacdo daqueles que estavam
interessados.

O sentido politico e social do termo participacdo inclui a efetiva participacao
das populagdes envolvidas. Esta é uma questdo relevante: possibilitar a
participacdo efetiva significa disponibilizar os meios para que tal
participacdo seja igualitaria, racional, livre e autbnoma, ndo havendo
qualquer restricdo material injustificavel a participagdo. (FILHO, 2009, p.
127)

Evidentemente, a participagdo massiva de toda a populacéo é praticamente impossivel,
como ja dito, pelo menos nos moldes atuais, contudo, deixar margens participativas somente
para aqueles que tém conhecimento do processo ndo torna a participacdo popular sélida, nem
tampouco a legitima. Ainda segundo o grau de informacdo, podemos utilizar as palavras do
autor “nem sequer ou mal chega a dar um gostinho de participacdo encenada”, para outras
tantas passagens do PDP 2008. Um exemplo claro esta expresso no grafico 4, onde podemos
ver varios comités gestores do PDP, com uma margem de participacdo menor que a da
PMRG, que deveria atuar como mediadora das demandas desses comités. Seguramente,
poderiamos perceber uma intencionalidade, ainda que velada, mas premeditada, afastando
qualquer tentativa por parte da populacdo em seguir no sentido de um planejamento

verdadeiramente participativo.

Seguindo essa abordagem, o outro enquadramento possivel no PDP 2008, esta incluso
no grau de participacdo consulta, este item por sua vez também se encontra diluido em
algumas ocasides no PDP 2008. Destacamos aqui a importancia desse grau, pois ele nos traz a
rigueza da experiéncia participativa, quando esta € realmente considerada e aponta um

caminho para gestdo democratica da cidade.
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E inegavel que a populagio foi ouvida no referido PDP, como foi demonstrado em
varios momentos e ao longo das entrevistas apresentadas, por exemplo, mas para além da
consulta, é preciso que as demandas da populacdo sejam agregadas e praticadas pela

municipalidade.

Do ponto de vista da analise do PDP 2008 do Municipio do Rio Grande, embora
tenha-se detectado o canal de participagdo consulta aberto em alguns momentos para que a
populacdo fosse ouvida, sobretudo nas audiéncias publicas e nas pré-conferéncias, o proprio
autor admite que ndo existe uma garantia de que 0s anseios populares sejam realmente
cumpridos pela administracdo municipal. Percebe-se justamente isso quando pontuamos dois
depoimentos onde os entrevistados evidenciaram a questdo que tratava da omissao da criacao

da ZEIS para determinadas comunidades.

Embora essa fosse uma reivindicacdo da sociedade riograndina, e em especial dos
moradores das localidades da Barra Nova, Barra Velha e BGV, essa reivindicacdo foi
modificada e ndo apareceu no PDP 2008 como havia sido sugerido pelos grupos durante as
pré-conferéncias. Na 3% Conferéncia da Cidade, foi aprovada e entregue para a Camara

Municipal de Vereadores a seguinte verséo:

SUBSECAO VI - DAS AREAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

Art. 107. As Areas Especiais de Interesse Social — AEIS, s&o areas publicas
ou particulares ocupadas por populacdo de baixa renda, onde ha o interesse
publico em promover prioritariamente a regularizacdo fundiaria, a
urbanizacdo de nlcleos habitacionais de baixa renda, a implantacdo de
habitacBes de interesse social e atendimento a caréncia de equipamentos
sociais e culturais, espacos publicos, servigo e comércio de carater local, que
se subdividem em duas categorias:

I - AEIS A - areas ocupadas por assentamento de populacdo de baixa renda,
situados na Area Urbana do Municipio, onde ha o interesse publico em
promover a regularizacdo fundidria e urbanistica com implantacdo de
equipamentos publicos, de comércio e servicos de carater local e
equipamentos de recreacdo e lazer;

Il - AEIS B — terrenos ndo edificados e imoveis subutilizados ou ndo
utilizados, localizados na Area Urbana onde ha o interesse publico em
promover & implantagdo de programas habitacionais de interesse social,de
comércio e servigos de carater local, de edificagdes e/ou equipamentos de
interesse social.

Art. 108. S&o objetivos das Areas Especiais de Interesse Social — AEIS:

I - Construgdo de um programa participativo de regularizacdo fundiaria,
utilizando os instrumentos juridicos do Estatuto da Cidade;

Il - Integrar os assentamentos informais ao conjunto da cidade, assegurando
a populacdo o direito & moradia, respeitado o interesse publico e 0 meio
ambiente;
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Il - Possibilitar a extensdo dos servicos e da infra-estrutura urbana nas
regides ndo atendidas;

IV - Garantir a qualidade de vida e equidade social entre as ocupagdes
urbanas;

V - Assegurar a regularizacdo fundiaria;

VI - Garantir acesso ao transporte coletivo e aos demais servigos e
equipamentos publicos;

VIl — Garantir a acdo direta do Municipio, junto ao Estado e Unido, visando
a concessdo de uso de areas publicas classificadas como Areas Especiais de
Interesse Social (AEIS);

VIII - Articular a politica de habitagdo de interesse social com as politicas
sociais, para promover a inclusao social das familias beneficiadas. (PLANO
DIRETOR PARTICIPATIVO DO MUNICIPIO DO RIO GRANDE 2008,
p. 26-27)

Seguramente, é possivel perceber nesse trecho da Lei do PDP 2008, que a
administracdo publica municipal introduziu e aprovou no PDP 2008, a AEIS ou ZEIS como
um lugar comum, ou seja, traz as defini¢des gerais do que vem a ser uma ZEIS, sem contudo
especificar possiveis areas do municipio vazias ou ndo, nem tampouco apresentou o
entendimento da populacdo sobre o tema, contrariando o préprio MCidades, que recomenda o

(ue veremos a seguir:

O poder publico municipal é responsavel por coordenar a implementacgéo das
ZEIS, porque elas sdo um instrumento da politica de desenvolvimento
urbano do municipio. O ponto de partida para as acdes de criacao,
regulamentacdo e aplicacdo das ZEIS é a identificacdo dos atores sociais,
governamentais e ndo governamentais, que devem participar diretamente
desse processo. Em seguida, a administracdo municipal deve definir um
arranjo institucional para organizar e articular essa participacdo. (COMO
DELIMITAR ZEIS 2009, p.18)

O poder publico tem como tarefa gerenciar o processo de criagdo de uma ZEIS, ou
segundo o PDP, uma AEIS, mas isso ndo significa que ele deva imbuir-se Unica e
exclusivamente do saber técnico para determinar qual sejam as melhores areas para colocar
em pratica esse instrumento urbanistico. A questdo ndao €, pois, ndo impor, pura e
simplesmente, mas sim impor menos. Impor menos significa assumir a tendéncia impositiva
e, a partir dai tratar de abrir espacos crescentes e nunca terminados de participacdo. (DEMO,
1996, p. 20)
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Esse apanhado de informagdes vem a corroborar com o enquadramento proposto.
Abstemo-nos de apresentar os demais graus descritos pelo autor, detemo-nos apenas nas
possibilidades de enquadramento, cuja intencionalidade restringe-se a situacbes que
acreditamos ter havido alguma forma de participacdo. Se outros graus de abertura a
participacdo aconteceram no PDP 2008, ndo encontramos nenhum vinculo inconteste a partir

do material levantado.

Em Gltima analise essas duas categorias em que o Plano Diretor Participativo do
Municipio do Rio Grande 2008 estd enquadrado, encontram-se a meio caminho entre
autonomia e heteronomia participativa, nas palavras do autor sdo categorias intermediarias

indicando uma possivel tendéncia a ilusdo da participacao.

N&o pretendemos aqui desqualificar nem tampouco cremos que as margens de
participacdo obtidas no PDP, sdo as mais adequadas, entretanto, se faz necessario, ponderar
sobre a nocdo de participacdo que acreditamos ser a mais adequada. Para isso langaremos méo
da defini¢do de Pedro Demo (1996, p.18):

Dizemos que participacdo é conquista para significar que é um processo, no
sentido legitimo do termo: infindavel, em constante vir-a-ser, sempre se
fazendo. Assim, participacdo € em esséncia autopromoc¢ao e existe enquanto
conquista processual. Nao existe participacdo suficiente, nem acabada.
Participacdo que se imagina completa, nisto mesmo comeca a regredir.

N&o existe uma margem de participacdo popular ideal, suficiente ou adequada, que
poderiamos plasmar no PDP do Municipio do Rio Grande 2008, em que pese ser 0 primeiro
elaborado embasando-se no principio da gestdo democratica da cidade. Ndo se encontram
modelos prontos, mesmo porgue ele deve ser elaborado com base na realidade do municipio

gue seguramente ndo encontrard nenhum cenario com a mesma formatacéo.
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CONSIDERACOES FINAIS

O ponto de partida dessa dissertacdo foi a busca de referenciais teéricos em torno da
tematica urbana, articulando primeiramente uma periodizacdo histérica ao buscar as origens
do planejamento urbano no mundo e posteriormente no Brasil, até chegarmos aos escassos
documentos sobre planejamento urbano do municipio do Rio Grande, cujas contribuicfes
foram fundamentais para o desenvolvimento da pesquisa. Destacamos a Modernidade como

marco para inferirmos as primeiras consideragcdes sobre o tema.

Examinamos cuidadosamente no decorrer da pesquisa 0 arcabouco juridico que cerca
0 tema, procurando chegar a um entendimento, ainda que limitado, da legislacdo ampla que
acompanha a tematica desse estudo. Em suma, nosso referencial teérico nos deu sustentacdo
para transitar livremente ante a enorme diversidade de questdes que envolvem o planejamento

urbano, seja qual for a escala.

Tendo em vista que o processo de confecgdo do PDP 2008 iniciou-se no ano de 2006,
com a 12 Conferéncia do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande, esse espaco
de tempo até a sistematizacdo da pesquisa mostrou-se de certa forma prejudicial, pois muitos
contatos dos representantes dos Comités Gestores foram extraviados, além de se tornar um
tanto quanto dificil encontrar registros escritos ou ndo dos acontecimentos relativos ao Plano

Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008.

A investigacdo encontrou alguns obstaculos relacionados a escassez de informacdes e
de documentos em relacdo ao objeto da pesquisa e aos poucos documentos existentes
arquivados na Secretaria Municipal de Coordenacdo e Planejamento estdo misturados outros

tantos documentos sem importancia para este trabalho.

Ainda sim, foi possivel contatar alguns agentes envolvidos na elaboracdo do PDP.
Com estes, aplicamos a técnica da entrevista qualitativa por julgarmos ser o método mais
adequado para atingir os objetivos propostos. Nesta fase do trabalho, o referencial teorico ja
estava praticamente construido, auxiliando significativamente no planejamento das entrevistas
e facilitando a formulacéo do tépico guia (BAUER e GASKELL, 2002, p. 66)

A selecdo dos entrevistados ndo contou com um namero expressivo, pois a finalidade

ndo era contar opinibes para atingir certa quantificagdo, mas sim considerar o espectro de
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opinibes sobre 0 mesmo tema. A escolha pela técnica da entrevista também pode ser
explicada pela importancia dada no presente estudo a experiéncia participativa, seja ela na

forma individualizada ou representando um coletivo.

As entrevistas foram extremamente significativas, até mesmo aquelas que foram
negadas com a justificativa de ndo existirem registros da participacdo desses agentes na forma
escrita, nem tampouco esses lembravam terem participado de algum evento em relagdo ao
PDP, mesmo seus nomes constando como representantes da sociedade civil organizada,

indicando uma possivel auséncia.

E importante ressaltar ao longo da realizacdo das entrevistas, certa surpresa por parte
dos entrevistados em relacdo ao tema abordado. Praticamente todos, tanto o representante do
poder publico, quanto os representantes dos Comités Gestores manifestaram que raramente
essa tematica € objeto de pergunta ou de algum tipo de interesse em qualquer segmento social.
Seguramente esta € uma evidéncia sobre a desinformacdo da sociedade em geral sobre o seu
papel decisivo dentro desse importante instrumento de planejamento urbano que € o Plano

Diretor.

Partindo da anélise das entrevistas realizadas com alguns representantes dos Comités
Gestores do PDP 2008, foi possivel perceber similitudes em alguns momentos e em outros
versdes diferentes da mesma realidade, caracterizando um processo social complexo e rico

que € a participacdo popular e a consequente gestdo democratica da cidade.

Examinando os dados pré-existentes sobre a confeccdo do PDP 2008, somando o
referencial tedrico e as evidéncias apresentadas nas entrevistas foi possivel compreender o
nivel de participacdo popular no referido instrumento, entretanto, € imprescindivel
reconsiderar a questdo qualitativa acerca dessa mensuracdo. N&o se pretende aqui encontrar
um numero que seja capaz de traduzir se o Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio
Grande 2008 foi realmente participativo como o proprio nome diz, mas 0 que essa pesquisa
pretende é compreender como foi qualificada essa participacdo, para isso utilizamos a escala

criada por Marcelo Lopes de Souza.

Assim, seguindo a classificacdo apresentada e ponderando sobre tudo que esta em
torno do Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande 2008 no que tange ao

quesito participacdo popular, as evidéncias sugerem que esse instrumento pretendeu ser



111

participativo em sua elaboragdo, entretanto, inimeros elementos contribuiram por vezes para

que esse instrumento se afastasse de seu objetivo quanto a participa¢do popular.

E consenso geral que existe todo um aparato juridico e bibliografico sobre a
participacdo popular e a gestdo democratica da cidade, leis, cartilhas, artigos, livros, entre
outros. Mas por outro lado, faltam sim, experiéncias verdadeiramente satisfatorias e legitimas
no que concerne a participagdo popular no pais.

Deve-se esclarecer que o Plano Diretor Participativo do Municipio do Rio Grande
2008 contou com varios dispositivos que garantem a gestdo democrética da cidade e, por
conseguinte o cumprimento de sua funcdo social, mas é preciso atentar para a incapacidade de
um perfeito funcionamento desses dispositivos, ndo somente por parte da administracdo
publica, mas também por parte da prépria sociedade riograndina quem respondem ao estimulo

da participacao.

Torna-se necessario rever posturas e a administracdo municipal deve capacitar e
informar a populacdo da necessidade de sua participacdo em todos os processos de
planejamento urbano que ocorrem na cidade, através de oficinas, conferéncias e audiéncias
publicas. Essas ndo podem acontecer somente as vésperas, devem ser praticadas
continuamente. Aos municipes, cabe valer-se das possibilidades da participacdo popular para
a garantia do estabelecimento efetivo da gestdo democratica e do cumprimento da funcao

social da cidade.

Esta pesquisa nos leva a acreditar que o municipio do Rio Grande ainda tem uma
longa trajetGria a percorrer para que possamos desenvolver a competéncia participativa na

construcdo dos planos diretores.
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