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Resumo: O projeto que ora se apre-
senta se apropria dos resultados de
uma pesquisa preliminar, realizada
noano de 2015 (MAGALHAES e RI-
BEIRO, 2016), em 10 municipios
fluminenses, envolvendo entrevistas
com gestores, que revelou um cena-
rio geral de aplicagdo residual dos
Planos Diretores por distintos moti-
vos, dentre eles: desconhecimento
das disposi¢des contidas nos planos,
desaparelhamento e/ou baixo de-
senvolvimento institucional das pre-
feituras, conflitos politicos, influén-
cia dos agentes do mercado imobi-
liario, conservadorismo politico,

dentre outros.

Abstract: The project presented he-
re appropriates the results of a preli-
minary survey conducted in 2015
(MAGALHAES and RIBEIRO, 2016) in
10 municipalities of Rio de Janeiro,
involving interviews with managers,
which revealed a general scenario of
residual application of the master
plans by different such as: ignorance
of the provisions contained in the
plans, disappearance and/or low ins-
titutional development of municipa-
lities, political conflicts, influence of
real estate market agents, political
conservatism, among others.
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1.INTRODUCAO

Os municipios brasileiros, a partir da Constituicao Federal de 1988, fo-
ram erigidos a condi¢ao de entes federativos autdbnomos, com competénci-
as determinadas, dentre elas o poder-dever de promover a politica de de-
senvolvimento e expansdo urbana, através, principalmente, do Plano Dire-
tor, eleito constitucionalmente como o instrumento basico da politica urba-
na municipal. Embora fosse uma obriga¢do constitucional, somente em
2001, com a vigéncia do Estatuto da Cidade, passou a figurar na legislacdo
nacional a previsdo objetiva de san¢des para os municipios que ndo elabo-
rassem seus Planos Diretores dentro do prazo ali estabelecido, outubro de
2006, posteriormente ampliado para o ano de 2008.

Neste e nos proximos anos, os Planos elaborados neste periodo com-
pletardo 10 anos e, consequentemente, deverao ser obrigatoriamente revis-
tos, conforme determina o mesmo Estatuto da Cidade. Neste contexto, assu-
mem especial relevancia a investigacdo de questdes como: o que efetiva-
mente foi implementado do Plano Diretor nestes municipios? Quais os efei-
tos socioespaciais dos Planos Diretores que vigoraram na ultima década?
Em que medida a politica urbana realmente praticada nos municipios se viu
reconfigurada a partir da atual geragdo de Planos Diretores? Que cendrio e
perspectivas emergem, paraa politica urbana no Brasil, a partir do maior ou
menor grau de implantacao desses Planos?

O projeto que ora se apresenta se apropria dos resultados de uma pes-
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quisa preliminar, realizada no ano de 2015 (MAGALHAES e RIBEIRO,
2016) em 10 municipios fluminenses, envolvendo entrevistas com gestores,
que revelou um cendrio geral de aplicagdo residual dos Planos Diretores por
distintos motivos, dentre eles: desconhecimento das disposicdes contidas
nos Planos, desaparelhamento e/ou baixo desenvolvimento institucional
das prefeituras, conflitos politicos, influéncia dos agentes do mercado imo-
bilidrio, conservadorismo politico, dentre outros.

O contexto exposto e os resultados da pesquisa preliminar culmina-
ram no projeto: Analise da implantacao dos Planos Diretores nos munici-
pios fluminenses pelos diversos atores politicos e sociais: horizontes para a
revisao, iniciado em 2017 com apoio da Fundagdo de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio de Janeiro - FAPER].

Neste projeto, pretende-se incorporar a visao de diversos atores que
participam do processo de elaboragdo e tém importancia decisiva na aplica-
¢ao dos Planos Diretores e da legislacdo urbanistica que deve vir em sua es-
teira, como o executivo municipal, a assim chamada “sociedade civil” (em
suas distintas fracdes), representantes do legislativo municipal e outros
agentes de relevancia local. Além disso, pretende-se analisar dados socioe-
conomicos e de dinamica urbana, para produzir dados confidveis que pos-
sam aportar evidéncias um pouco mais objetivas a respeito do cendrio aci-
ma aludido, e que possam ser contrastados com as narrativas dos agentes do
campo, refor¢ando-as ou nao, e, sobretudo, fornecendo referéncias para a
interpretacdo delas.

O objetivo ¢é refinar o diagndstico corrente de aplicagdo residual dos
planos, problematizando o papel dos gestores publicos e as condigdes por
eles apontadas para esta aplicagdo. Esta problematizacao baseada em uma
analise empirica fatica e normativa se mostra relevante na medida em que
os Planos Diretores sdo tidos como o instrumento basico da politica urbana
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nacional e que sua aplicagdo efetiva condiciona a garantia de diversos di-
reitos fundamentais aos citadinos brasileiros.

Para tanto, foi definido um universo de pesquisa de 15 municipios flu-
minenses: os dez com mais de 250.000 habitantes (conforme os dados da
atualizacao populacional de 2015, do IBGE), além de outros cinco munici-
pios com populagdo inferior, incluidos para garantir a representatividade
de todas as regides de governo do Estado. O universo de pesquisa abrange
cerca de 75% da populagao fluminense, o que reforga sua representativida-
de. No ambito nacional, os municipios que compdem o universo da pesqui-
sa podem todos ser classificados em médios e grandes, estando entre os 400
maiores municipios brasileiros (que por sua correspondem a menos de 8%
do total nacional).

2.ETAPASDO PROJETO, APONTAMENTOS EDESAFIOS

As etapas previstas para o projeto, que tem previsdo de término em
2019, sao: (I) analise legislativa (Planos Diretores e Legislagdes urbanisticas
municipais em geral); (II) analise bibliografica sobre o tema em geral e so-
bre os municipios em particular; (III) coleta e analise de dados socioecono-
micos e de aplica¢ao/revisao do Plano Diretor nos municipios objeto da pes-
quisa; (IV) pesquisa de campo com representantes dos poderes Executivo,
Legislativo, Judicidrio e da sociedade civil em cada um dos municipios obje-
to da pesquisa; (V) analise de dados e elaboragdo de conclusdes finais.

A primeira etapa, de analise legislativa, foi concluida em julho de 2017
com alguns apontamentos importantes para as proximas etapas da pesquisa
e paraa compreensao das questdes inicialmente colocadas no projeto.

Inicialmente, cabe destacar, como questao preliminar de viés metodo-
légico, que foram encontradas dificuldades na obten¢ao de dados junto aos
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municipios integrantes do universo de pesquisa em geral. Muitos deles nao
possuiam sequer os textos legislativos em seus sitios eletronicos e também
nao disponibilizavam meios efetivos de contato via correio eletrénico ou
telefone para a obtenc¢do de dados basicos sobre a politica e legislacio muni-
cipal.

Este cenario dificultou, no caso de alguns municipios, uma analise le-
gislativa mais exaustiva, enquanto que em outros os pesquisadores tiveram
que recorrer a contatos pessoais para a obten¢do dos dados. Infelizmente,
nao se trata propriamente de uma surpresa no ambito da pesquisa empirica
com municipios, que costumam a ter graves problemas de transparéncia em
seus dados, seja por questdes de fragilidade de estrutura de pessoal, seja por
questdes politicas.

Apesar disso, avalia-se que a etapa de analise legislativa foi concluida
adequadamente, com suporte empirico-legislativo sélido e indicativos rele-
vantes para as proximas etapas da pesquisa e para seu objeto em si.

O primeiro apontamento extraido da andlise legislativa é que a maioria
dos municipios integrantes de regido metropolitana traz, no texto de seu
Plano Diretor, dispositivos voltados para a integracao nesta esfera. A meta-
de dos municipios integrantes do universo da pesquisa - sete - sdo integran-
tes da regido metropolitana do “Grande Rio’, a segunda maior do pais em
namero de habitantes (IBGE, 2016).

A questdao metropolitana vem crescendo em importancia no cendrio
nacional deste a aprovac¢ao do Estatuto da Metropole (Lein.©13.089/15) e no
Estado do Rio de Janeiro tem ainda mais destaque pela importancia da re-
gido do Grande Rio e pelo resultado da ADI 1842, interposta em 1998 e jul-
gada em 2013 (ainda pendente do julgamento de embargos infringentes),
que declarou a inconstitucionalidade de diversos dispositivos da Lei Com-
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plementar n.°87/1997, do Estado do Rio de Janeiro, referente as regioes me-
tropolitanas. Nos ultimos anos, se iniciou um processo de elaboracao de
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado para a regido do Grande Rio,
que, no entanto, encontra-se paralisado pelo cendrio de grave crise fiscal do
estado, bem como pelo fato de que ainda nao foi aprovado pela Assembleia
Legislativa do Estado o projeto de nova lei complementar que reinstitui a
governanga metropolitana, uma vez que a lei em vigor foi 'derrubada’ pelo
STE.

Um segundo apontamento que pode ser extraido da analise legislativa
realizada ¢ a existéncia de um cendrio geral de insuficiéncia das legislacoes
de suporte ao Plano Diretor (lei de uso e ocupagdo do solo, zoneamento
etc.), o que dificulta, e em alguns casos impede, a aplica¢do de seus disposi-
tivos. Em poucos casos, dentre os 15 estudados, verificou-se que o zonea-
mento e/ou a lei municipal de parcelamento do solo foram atualizadas ap6s
aedicao do Plano Diretor.

Além disso, hda uma percep¢ao inicial de um certo grau de incompati-
bilidade dos Planos com a realidade de alguns dos municipios parte do uni-
verso de pesquisa. Esta percepcao se baseia no conhecimento acumulado
pelos pesquisadores sobre a realidade dos municipios estudados e vai ao en-
contro da percepgdo trazida pelos gestores dos 10 municipios ouvidos no
ambito da pesquisa preliminar realizada em 2015 (MAGALHAES e RIBEI-
RO, 2016). Levanta-se, neste momento mais documental da pesquisa, a hi-
potese de que a contratacao de consultorias externas pode ter influéncia nes-
te cendrio, a ser reavaliada com base nas incursdes empiricas a serem desen-
volvidas nos municipios estudados.

Quanto aos instrumentos da politica urbana trazidos pelo Estatuto da
Cidade, constatou-se que poucos sdo regulamentados de modo que lhe seja
garantida aplicabilidade direta pelos Planos Diretores e, mesmo conside-
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rando-se o conjunto da legislacdo municipal sobre ordenamento territorial,
nao ha uma mudanga significativa de cendrio. Também sdo escassos os ca-
sos de edi¢ao delegislagdo especifica, que disponha a respeito desses instru-
mentos de modo que atendam aos critérios minimos estabelecidos pelo
Estatuto da Cidade.

Essa situa¢do, constatada nos maiores municipios do estado do Rio de
Janeiro, que em principio teriam condig¢des institucionais mais favoraveis,
abre margens para uma problematizacao mais profunda da politica urbana
nacional em si. E importante refletir sobre em que medida os instrumentos
do Estatuto da Cidade nao estao sendo feitos de “letra morta” na realidade
urbana brasileira, sendo certo que sua aplicacdo efetiva passa necessaria-
mente pela adequada previsdo e regulamentagdo pelas legislacdes munici-
pais.

Outro ponto de destaque na etapa de andlise legislativa ¢ que a maioria
dos Planos Diretores analisados traz previsao de alguma forma de Conselho
municipal de gestao e/ou planejamento com participagao popular.

Esta constatacdo, embora animadora, ndo deve ser encarada como
uma afirmagdo de que ha, de fato, participa¢ao popular nos processos de ges-
tdo urbana dos 15 municipios eleitos como universo da pesquisa. Trata-se
de ponto a ser investigado nas proximas etapas do projeto, especialmente
nas visitas de campo.

Por fim, quanto aos apontamentos extraidos da analise legislativa, ha a
percepcao de que, em alguns casos, ocorreu a conformacgao dos Planos Di-
retores a grandes projetos urbanos, invertendo a légica que deveria ser res-
peitada na politica urbana, da conformacgéao destes ultimos aos primeiros.
Esta inversao ficou especialmente clara em municipios com projetos urba-
nisticos de grande porte como o Rio de Janeiro e Duque de Caxias, que regu-
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lamentaram extensamente instrumentos que serviram para a viabilizacdo
de tais projetos, em detrimento de outros que poderiam se mostrar mais
oportunos paraa politica urbana municipal como um todo.

A partir destes apontamentos, extraidos da etapa de analise legislativa
do projeto que ora se apresenta, é possivel indicar alguns desafios que se co-
locam para a aplicacao dos Planos Diretores. Embora o universo de analise
tenha se restringido a municipios do Estado do Rio de Janeiro, a percep¢ao
dos pesquisadores é que tais desafios estdo postos para um grande numero
de municipios do pais, ainda que em diferentes graus.

O primeiro deles é a abordagem e compatibilidade da questdo metro-
politana nos Planos Diretores municipais. Com o advento do Estatuto da
Metrépole (Lei Federal n.° 13.089/15), diversas regides metropolitanas ini-
ciaram o processo de confec¢ao de seus Planos de Desenvolvimento Urba-
no Integrados - PDUIs - dando maior destaque a questao dos mecanismos
de compatibilizagdo entre este instrumento regional e os Planos dos muni-
cipiosindividualmente.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Ainda nao chegou ao conhecimento dos pesquisadores um exemplo
de compatibilizagio pratica entre um PDUI e os planos municipais indivi-
duais, embora a questao esteja latente nos féruns de especialistas e técnicos
que se debrucam sobre o tema.

Outro desafio constatado ja nesta primeira etapa da pesquisa é a visao
do Plano Diretor como parte de um sistema de normas tendo como objetivo
a gestdo e o planejamento urbano. Sabe-se que a adesdo dos municipios ao
Plano Diretor ¢ altamente satisfatoria, no entanto nos parece que a criacao
daslegislacoes complementares, que deveriam compor um sistema adequa-
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do para a gestdo e o planejamento urbano municipal, permanece altamente
deficitaria.

Por fim, hd a questao - ja trabalhada hd tempos pela literatura - do desa-
tio representado pelo diagndstico e participagao popular, de modo a garan-
tir um Plano Diretor adequado a realidade municipal e as demandas de seus
moradores. Apesar dos ja exaustivos debates sobre o tema, a questao parece
ainda ndo superada pelos municipios.

A partir dos apontamentos e desafios extraidos da primeira etapa do
projeto: “Analise da implanta¢do dos Planos Diretores nos municipios flu-
minenses pelos diversos atores politicos e sociais: horizontes para a revisao,
espera-se contribuir para o debate metodologico sobre a pesquisa empirica
no Direito Urbanistico e para a problematizacao da aplica¢cdo dos Planos
Diretores pelos municipios brasileiros, a partir da andlise dos casos mais re-
presentativos das grandes e médias cidades do Estado do Rio de Janeiro.
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